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Neue Wege der Arbeitsmarktpolitik: Implementation und
Wirksamkeit des Sonderprogramms

Ausgewabhlte Ergebnisse der Begleitforschung

Alfons Schmid, Silvia Krommelbein, Wolfgang Klems, Gerald Gaf3, Frankfurt*

Mit dem 250-Mio-Sonderprogramm fiir schwervermittelbare Langzeitarbeitslose und weitere schwerstvermittelbare
Arbeitslose hat die Bundesregierung auf die Verhdrtung in der Struktur der Langzeitarbeitslosigkeit reagiert. Durch
Projektférderung, Sozialbetreuung, MaBnahmekombinationen und Akteurskooperationen sollen die Wiedereinglie-
derungschancen dieser Personengruppen in das Arbeitsleben verbessert werden.

Mit der Projektforderung des Sonderprogramms erfolgt eine sinnvolle und notwendige Erweiterung der bisher dominieren-
den Individualorientierung der Arbeitsmarktpolitik. Sie bildet eine solide Basis fiir die Etablierung neuer und die
Umstellung bisheriger MaBnahmen. Die Projektforderung sollte aber auch die anfallenden Verwaltungskosten umfassen
und eine addquate Teilnehmerfinanzierung gewahrleisten.

Bei den Maflnahmearten ist eine Abkehr von reinen Qualifizierungs- oder BeschéftigungsmaBBnahmen im Sonderprogramm
zu beobachten. Es werden insbesondere Maflnahmen durchgefiihrt, in denen Arbeit und Lernen miteinander kombiniert
und mit Sozialbetreuung verkniipft sind. Damit kann eine stufenweise berufliche und personliche Stabilisierung sowie eine
darauf aufbauende Ausweitung von Fahigkeiten, Fertigkeiten und Handlungskompetenzen erméglicht werden. Mit den
Fordermdglichkeiten des Sonderprogramms konnen Forderketten etabliert werden, die eine ,,ganzheitliche® Orientierung
von Mafinahmen beinhalten.

Neben der instrumentellen bildet die Erweiterung der institutionellen Kooperation der arbeitsmarktpolitischen Akteure
einen Schwerpunkt. Die Bedeutung der institutionellen Komponente ist grundsitzlich positiv zu bewerten. Allerdings
bestehen noch Schwachstellen bei der Kooperation, die sich auch auf die Implementation des Sonderprogramms auswirken:
Unzureichende Informations- und Beratungsleistungen, die nicht zufriedenstellende Einbeziehung privater Betriebe in die
Projektarbeit vor Ort sowie eine geringe horizontale Vernetzung der Mafinahmen.

Nach dem bisherigen Kenntnisstand konnte die Zielsetzung des Sonderprogramms, die Wiedereingliederung von schwer-
und schwerstvermittelbaren Arbeitslosen in das Arbeitsleben in beachtlichem AusmaR erreicht werden. Allerdings ist damit
eine gewisse Selektion unter den Teilnehmern verbunden. So sind vor allem Frauen, Altere und gesundheitlich einge-
schriankte Personen sowie schwerstvermittelbare Arbeitslose im Sonderprogramm unterreprasentiert. Als positive Einfluf3-
faktoren auf die Vermittlungsquote erwiesen sich v.a. die Sozialbetreuung, konfliktfreie interne und externe Kooperati-
onsbeziehungen und die konzeptionelle Abstimmung von Qualifizierung und Beschéftigung.

Arbeitsmarktpolitisch ist das Sonderprogramm mit seinen innovativen Elementen grundsétzlich positiv zu bewerten. In der
konkreten Umsetzung sind aber noch Verbesserungen moglich und notwendig. Die Verfasser halten eine Ubernahme der
wesentlichen Elemente des Sonderprogramms in das AFG fiir sinnvoll und notwendig, um die Arbeitsmarktchancen
besonders benachteiligter Personen zu verbessern.

Gliederung
1 Projektforderung

2 MaBnahmearten
2.1 Beschiftigung und Qualifizierung
2.2 Sozialbetreuung

3 Teilnehmer- und Zielgruppenstruktur des Sonderpro-
gramms

4 Akteure und Kooperation
4.1 Trégerstruktur
4.2 Information und Beratung

4.3 Zusammenarbeit unter den Tragern und mit sozialen
Diensten

4.4 Zusammenarbeit mit privaten Betrieben

* Dr. Alfons Schmid ist Professor fiir Polytechnik/ArbeitsJehre, Schwer-
punkt Okonomie, an der Universitdt Frankfurt. Dipl.-Soz. Silvia Krom-
melbein, Dr. Wolfgang Klems (bis 31. 12. 1992) und Dipl.-Volkswirt
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5 Reintegrationserfolge

6 Arbeitsmarktpolitische Folgerungen

6.1 Projektforderung
6.2 Malinahmekombination, Sozialbetreuung und insti-
tutionelle Aspekte

7 SchluBbemerkungen
Anhang: Zur Methode der Begleitforschung

Mit dem 250-Mio-Sonderprogramm (inzwischen aufge-
stockt auf 790 Mio.) fiir schwervermittelbare Langzeitar-
beitslose und schwerstvermittelbare Arbeitslose, das als
Teil der ,,Aktion Beschiftigungshilfen fiir Langzeitarbeits-
lose* 1989 von der Bundesregierung gestartet wurde, soll
die Wiedereingliederung dieser Problemgruppen in das
Arbeitsleben verbessert werden. In Heft 3/1992 der
MittAB wurden die Zielsetzungen dieses Programms vor-
gestellt, eine konzeptionelle Einordnung vor dem Hinter-
grund internationaler Entwicklungen und bisheriger natio-
naler arbeitsmarktpolitischer Maflnahmen vorgenommen
sowie die Problemgruppenentwicklung der Langzeitar-
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beitslosigkeit und die Zielgruppenstruktur des Programms
beschrieben. In diesem Heft werden ausgewihlte Ergeb-
nisse der Begleitforschung vorgestellt, in deren Mittel-
punkt die Frage stand, inwieweit mittels der in dem Son-
derprogramm verfolgten ,,neuen Wege* der Arbeitsmarkt-
politik — Projektférderung, Sozialbetreuung, MaBnahme-
kombinationen, Akteurskooperation — die Arbeitsmarkt-
chancen der Zielgruppen verbessert werden. Primér ver-
suchen wir in diesem Beitrag folgende forschungsleitenden
Fragen zu beantworten:

(1) Lassen sich durch die Projektforderung des Sonderpro-
gramms effiziente MaBnahmen fiir die Zielgruppe der
Langzeitarbeitslosen konzipieren und durchfiihren und
welche Effekte haben die verschiedenen Maflnahme-
kombinationen sowie die explizite Einbeziehung von
Sozialbetreuung?

(2) Bewirken die Forderbedingungen des Sonderpro-
gramms neue Formen der institutionellen Kooperation
der arbeitsmarktpolitischen Akteure und welche Aus-
wirkungen haben die Kooperationsformen auf die Im-
plementation des Sonderprogramms?

(3) Erhohen sich durch die spezifischen instrumenteilen
und die institutionellen Forderbedingungen des Son-
derprogramms die Wiedereingliederungschancen der
schwervermittelbaren Langzeitarbeitslosen ~ und
schwerstvermittelbaren Arbeitslosen in den Arbeits-
markt?

Die Analyse des Sonderprogramms erfolgte mit statistisch-
quantitativen und mit qualitativen Methoden (vgl. An-
hang).

1 Projektforderung

Das Sonderprogramm setzt an einer Entwicklung des
Arbeitsmarktes an, die durch spezifische Selektionspro-
zesse gekennzeichnet ist. Diese Selektion fiihrt dazu, daf3
bestimmte Personen und Personengruppen erheblich gro-
Bere Probleme bei der Wiedereingliederung in den
Arbeitsmarkt haben als andere. Die Griinde dafiir sind
vielféltig: Auf der Nachfrageseite werden konjunkturelle,
sektorale und regionale Faktoren sowie Anderungen im
Einstellungsverhalten der Betriebe genannt, auf der Ange-
botsseite werden personenspezifische Einschrdnkungen der
Leistungsfahigkeit und des Leistungsverhaltens angefiihrt,
die eine Beschrinkung der Vermittlungsfahigkeit zur Folge
haben und zur Herausbildung von spezifischen ,,Problem-
gruppen® fithren (vgl. z.B. Sexton 1989, 24 ff.; OECD
1988, 24). Mit der Projektférderung des Sonderprogramms
sollen Maflnahmen durchgefiihrt werden, die bisher nach
dem AFG nicht implementiert werden konnten. Die Pro-
jekte zielen auf eine ,,ganzheitliche” Férderung der Mal3-
nahmeteilnehmer. Danach sollen die in der Person liegen-
den Vermittlungshemmnisse durch auf das jeweilige Indivi-
duum ,,zugeschnittene MaBnahmen moglichst beseitigt
werden. Konkret umfaf3t diese ,,ganzheitliche* Orientie-
rung im Sonderprogramm die explizite Einbeziehung von
SozialbetreuungsmafBnahmen in die Arbeitsmarktpolitik
und die Moglichkeit von MaBnahmekombinationen. In
diesem Abschnitt wird dargestellt, welche Maflnahmekom-
binationen realisiert werden konnten, ob sie zielgruppen-
spezifisch sind und inwiefern damit geeignetere Mafinah-
men fiir Langzeitarbeitslose durchgefiihrt werden als mit
dem bisherigen AFG-Instrumentarium.

Die Projektforderung sieht eine Finanzierung der Perso-
nalkosten sowie der Investitions- und Betriebsmittel vor,
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womit auch neue Triger und neue Projekte angeregt wer-
den koénnen. Bis zum 31. Dezember 1990 waren nach den
uns von den Arbeitsdmtern vorgelegten Unterlagen insge-
samt ca. 111 Millionen DM aus dem Sonderprogramm
verausgabt. Von diesen 111 Millionen DM entfielen 49%
der Zuschiisse auf die Personalkosten, iiber 22% auf die
laufenden Betriebsmittel und 23% des Gesamtbetrages auf
Ausstattungsinvestitionen. Der mit Abstand geringste
Anteil der Zuwendungen aus dem 250-Mio-Sonderpro-
gramm entfiel auf den Bereich Bauinvestitionen mit ca. 7
Mio. DM (6%). Der groBite Anteil des Gesamtvolumens
wird damit fiir die Personalkosten aufgewandt, was auf-
grund der Notwendigkeit begleitender sozialer Betreuung
und qualifizierter Anleitung angemessen ist. Daneben
beinhalten insbesondere die Investitionsférderungen eine
Erweiterung der Planungs- und Handlungsmoglichkeiten in
den Projekten, da diese Aufwendungen im Rahmen des
AFG kaum finanzierbar sind.

Die Projektforderung stellt insgesamt eine solide Grundfi-
nanzierung dar, die es erlaubt, neue Wege in der Arbeits-
marktpolitik zu beschreiten. Dies zeigt sich auch an dem
groen Anteil (80%) neu konzipierter Projekte fiir die
angesprochenen Zielgruppen.

Die Analyse der Projektforderung offenbarte aber auch
einige Begrenzungen, in denen die Fordergrundsétze modi-
fiziert werden sollten, um die Arbeit in den Projekten zu
effektivieren. Dies sind zum einen flexiblere Fordervoraus-
setzungen. Je nach Problemstruktur der Teilnehmer,
inhaltlicher Konzeption der MaBinahmen und finanzieller
Ausstattung der Tréiger sollten der Personalschliissel, die
Fordersatzhohe und die Forderdauer variierbar sein. Zum
anderen ist eine Bereitstellung von Fordermitteln fiir die
Verwaltungspersonalkosten der Tréger erforderlich. Da
solche Aufgaben bisher teilweise vom Anleitungs-, Lehr-
und Betreuungspersonal wahrgenommen werden, gehen
personelle Ressourcen, die fiir die Arbeit mit den Teilneh-
mern vorgesehen sind, im Verwaltungsbereich unter. Der
dritte Aspekt betrifft die fehlende Teilnehmerfinanzierung
im Rahmen des Sonderprogramms. Hier wurde die Kombi-
nation der Projektférderung mit den verschiedenen Instru-
menten der Teilnehmerfinanzierung zum Teil als schwierig
und aufwendig eingestuft. So sehen beispielsweise 42%
aller Arbeitsimter das Erfordernis einer im Sonderpro-
gramm institutionalisierten finanziellen Forderung der
Teilnehmer. Ein dhnlich groBer Anteil an Arbeitsimtern
und auch an MafBinahmetrdgern sieht keine Probleme in der
bestehenden Teilnehmerfinanzierung. Die unterschiedli-
chen Einschdtzungen lassen sich teilweise auf ein Informa-
tionsdefizit hinsichtlich der Mboglichkeiten alternativer
Teilnehmerfinanzierung zuriickfiithren (vgl. dazu 3 ).

2 MafBlnahmearten

Mit dem Sonderprogramm ist eine Erweiterung bisheriger
arbeitsmarktpolitischer Mafnahmen um die explizite Ein-
beziehung der Sozialbetreuung und die Moglichkeit der
Kombination verschiedener Mafnahmearten intendiert.
Tab. 1 gibt einen Uberblick, wie sich diese Mbglichkeiten
in den realisierten Mafinahmen niedergeschlagen haben.

Tabelle 1 verdeutlicht, dal die Projektférderung zu einer
Abkehr von reinen Qualifizierungs- oder Beschiftigungs-
mafBnahmen fiihrte. Im Mittelpunkt der geférderten MaB-
nahmen steht die Dreierkombination aus Beschéftigung,
Qualifizierung und Sozialbetreuung. Es folgen Mafinahme-
kombinationen aus Qualifizierung plus Sozialbetreuung
und Beschéftigung plus Sozialbetreuung sowie schlielich
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Tabelle 1: Bewilligte MaBnahmearten des Sonderprogramms, in
Prozent

Beschiiftigung 1,3
Qualifizierung 0,0
Sozialbetreuung 13,0
Beschiftigung + Qualifizierung 3.6
Beschiiftigung + Sozialbetreuung 9.4
Qualifizierung + Sozialbetreuung 13,5

Beschiftigung + Qualifizierung + Sozialbetreuung 59,2

N = 230 Malinahmen

Quelle: Trigerbefragung

die Kombination aus Qualifikation und Beschéiftigung.
Zwei zentrale Elemente der Maflnahmearten des Sonder-
programms lassen sich als Ergebnis der Projektférderung
festhalten. Zum einen die verstirkte Kombination aus
Beschiftigung und Qualifizierung, die in fast zwei Drittel
aller Maflnahmen erfolgte, und zum anderen die Erweite-
rung von Maflnahmekonzeptionen um zusétzliche soziale
Betreuungs- und Beratungsdienste.

Angesichts der begrenzten Wirksamkeit von FuU- oder
AB-Mafinahmen fiir Langzeitarbeitslose (vgl. Schmid u. a.
1992, 324 ff.) auf der einen Seite und den sozialen und
psychischen Problemen der Zielgruppen des Sonderpro-
gramms auf der anderen, stellen beide Elemente positive
Ansitze dar, die einer schrittweisen beruflichen und per-
sonlichen Konsolidierung und Stabilisierung, sowie dem
Ausbau von Kenntnissen und Féhigkeiten forderlich sind.
Dies ist fir den {iberwiegenden Teil der Zielgruppen des
Sonderprogramms eine Voraussetzung und gewissermafen
die Vorstufe einer erfolgreichen Integration in den Arbeits-
markt. Auf beide Bereiche wird im folgenden nédher einge-
gangen.

2.1 Beschiiftigung und Qualifizierung

Die Kombination von Arbeiten und Lernen ist zwar kein
Novum in der Arbeitsmarktpolitik, sie konnte in den MaB-
nahmen des Sonderprogramms jedoch ausgebaut werden.
Zur Beurteilung der Angemessenheit dieser MaBBnahme-
kombination fiir die Zielgruppe der Langzeitarbeitslosen
und der Schwerstvermittelbaren konnen aus bisherigen
Erfahrungen und Untersuchungsergebnissen folgende Kri-
terien angelegt werden (vgl. z.B. BiBB-Modellversuche
1988,1990): Inwieweit kniipft die Beschiftigung ebenso wie
die Qualifizierung an den Féhigkeiten und Begrenzungen
der Teilnehmer an und erweitert diese sukzessiv? Sind die
Tatigkeitsbereiche, in denen gearbeitet und fiir die qualifi-
ziert wird, an der Arbeitsmarktentwicklung orientiert, und
welchen Leistungs- beziehungsweise Qualifikationsnach-
weis erhalten die Teilnehmer nach Abschluf3 einer MaB-
nahme? Dabei kommt dem Erwerb eines (neuen) berufli-
chen Abschlusses zwar keine zentrale Bedeutung zu, weil

' Fiir bestimmte Personen, insbesondere fiir Altere, die gesundheitlich
eingeschrénkt sind, ist eine Beschéftigungsmanahme auf dem zweiten
Arbeitsmarkt die einzig realistische Perspektive. Aber auch hier kann ein
integrierter Qualifizierungsanteil zu einer Riickgewinnung von Hand-
lungskompetenz und einer Stirkung des SelbstbewuBtseins fiihren.
Gemessen am gesamten Zeitvolumen, das in den MafBnahmen fiir die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer zur Verfiigung steht, haben die
Beschiftigungsanteile mit durchschnittlich 42% Zeitanteil an den einzel-
nen Maflnahmen den grofiten Stellenwert, gefolgt von Sozialbetreuung
mit 36% und Qualifizierung mit 22%.
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nur ein Teil der MaBnahmeteilnehmer die Voraussetzun-
gen hierfiir (Durchhaltevermdgen, psychische Stabilitit,
Lernbereitschaft usw.) von Beginn an erfiillt, aber die mit
der Beschiftigung einhergehende Qualifizierung sollte
auch fiir bestimmte Berufsfertigkeiten unterhalb der Ebene
des Berufsabschlusses eine Mdoglichkeit fiir ein arbeits-
marktrelevantes Zertifikat vorsehen. Hierbei sind jedoch
immer die Kompetenzen der Mafnahmeteilnehmer zu
beriicksichtigen, denn fiir einen Teil der Betroffenen lassen
sich die Reintegrationschancen durch eine Kombination
aus Beschiftigung zur Wiedergew6hnung an einen Arbeits-
alltag und Vermittlung von Grundqualifikationen sowie
Arbeitstugenden steigern, da sie dadurch auf lange Sicht
wieder den Anforderungen auf dem ersten Arbeitsmarkt
gewachsen wiren, ohne eine zusétzliche ,,Ausbildung®
erworben zu haben'.

Diese Aspekte wurden bei der Analyse der Inhalte von
Beschiftigung und Qualifizierung {iberpriift. Es stellte sich
zundchst heraus, dafl der Anteil der Beschéiftigung in den
MaBnahmen die Qualifizierungsanteile tiberwiegt”. Damit
wird vorrangig das Ziel verfolgt, durch die geregelte
Arbeitstitigkeit selbst eine Stabilisierung und Requalifizie-
rung in grundlegenden Berufsfertigkeiten zu ermdglichen.
Dabei wird sowohl an den Fahigkeiten und Problemen der
Teilnehmer angekniipft, als auch die Orientierung erster
Arbeitsmarkt beibehalten. Jeweils zwei Drittel der MaB-
nahmetrdger gaben an, dafl bei der Arbeit sowohl vermin-
derte Leistungsanforderungen als auch Leistungsanforde-
rungen wie im reguldren Arbeitsleben an die Teilnehmer
gestellt werden. Es besteht also eine Flexibilitdt, die auf die
personlichen und beruflichen Fahigkeiten der Teilnehmer
abstellt. Die Reduzierung der Beschéftigungsanforderun-
gen in Maflnahmen mit Beschéftigungsanteilen ist im Rah-
men einer Eingewdhnungsphase und zur allméhlichen Ver-
haltensanpassung sowie fiir spezifische Gruppen wie éltere
Arbeitnehmer zieladédquat.

Die Qualifikationsvermittlung orientiert sich am ,,Prinzip
der kleinen Schritte”, um verlorengegangene berufliche
Qualifikationen wieder sukzessive zu erlernen. Zusammen
mit der Vermittlung sozialer Kontaktmdoglichkeiten und
personlicher Anerkennung wird bei den Teilnehmern das
Gefiihl gestdrkt, selbst wieder am Arbeitsleben aktiv betei-
ligt zu sein. Die am héufigsten genannten Zielsetzungen
der Qualifizierung von schwervermittelbaren Langzeitar-
beitslosen und schwerstvermittelbaren Arbeitslosen bezie-
hen sich auf die Wiederherstellung der ,,Arbeitsmarktgén-
gigkeit“ durch Stabilisierung und Anhebung der Grund-
qualifikationen unterhalb der Ebene des Berufsabschlus-
ses, um den Ubergang ins regulire Arbeitsleben zu erleich-
tern.

Tabelle 2: Qualifizierungsziele, in Prozent

Ausbildung spezieller Berufsfertigkeiten (ohne Zertifikat) 69.4

Auffrischung und Anpassung v. Berufskenntnissen 68.8
Allgemeinbildung, Kulturtechniken 67.1
Erweiterung von Berufskenntnissen 61,2
Zusatzqualifikationen (mit Zertifikat) 34.7
Umschulung 11,2
Berufsfortbildung 11,2
Berufsausbildung 9.4
Sonstige Qualifikationen 10,0
Mehrfachnennungen (N = 170 Malinahmen)
Quelle: Trigerbefragung
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FuU-Maflnahmen und insbesondere dem Erwerb eines
anerkannten Berufsabschlusses kommt, wie erwartet, eine
cher untergeordnete Bedeutung zu. Auf eine Berufsausbil-
dung fiir Teilnehmer ohne BerufsabschluB} zielen nur 9%
der Mafinahmen mit Qualifikationsanteilen, jeweils 11%
der Maflnahmen streben eine Umschulung oder berufliche
Fortbildung an. Die Moglichkeit, Zusatzqualifikationen
mit Zertifikat — hier wurden am haufigsten Maschinenlehr-
ginge, EDV-Kenntnisse, Schweillkurse, Fiihrerscheine
und Biiroqualifikationen genannt — zu erwerben, erhalten
MafBnahmeteilnehmer in einem Drittel aller Maflnahmen
mit Qualifikationsanteilen. Angesichts der Arbeitsmarkt-
erfordernisse und auch der Bedeutung, die die Teilnehmer
selbst dem Erwerb eines Zeugnisses als Nachweis gegen-
iber einem potentiellen Arbeitgeber beimessen, halten die
MaBnahmen ein zu geringes Angebot an Qualifizierungen
mit Zertifikat bereit.

Im Vordergrund der Tétigkeitsbereiche, in denen gearbeitet
und fiir die qualifiziert wird, stehen gewerbliche Arbeiten in
den Bereichen Metall, Holz und Bau und sonstiges
verarbeitendes Gewerbe. Diese Tatigkeitsbereiche werden
von jeweils gut einem Viertel aller Mallnahmetrager
benannt. Mit geringem Abstand folgen Gartenbau und
Landschaftspflege sowie sonstige Dienstleistungen. Biiro
und Verwaltung rangieren an siebter Position vor den
sozialen Diensten (vgl. Tabelle 3).

Diese Titigkeitsbereiche, in denen auch qualifiziert wird,
entsprechen in ihrer Bedeutung jedoch nur teilweise den
Tatigkeitsbereichen, in die eingegliedert wird. Die Anga-
ben liber die Integration in das Arbeitsleben basieren auf
der Tragerbefragung, in der zu einem bestimmten Stichtag
nach den bereits erfolgten oder mit Sicherheit zu erwarten-
den Eingliederungen in Arbeit gefragt wurde. Sie haben
also Schétzcharakter und sind daher mit Vorsicht aufzu-
nehmen. Da aber hier die Struktur der Eingliederungen
von Interesse ist, halten wir die Angaben in der Tendenz
fiir zutreffend.

Die Eingliederungen der Mallnahmeteilnehmer differieren
nach  Tatigkeitsbereichen erheblich. Lediglich im
metallverarbeitenden Gewerbe und in den Dienstleistungs-
berufen konnte eine gewisse Ubereinstimmung erzielt wer-
den. Der Stellenwert, den MaBnahmetriger z.B. dem
holzverarbeitenden Gewerbe oder dem Gartenbau und der
Landschaftspflege beimessen, ist vor dem Hintergrund der
Zielsetzung ,,Gewohnung an eine geregelte Arbeitstatig-
keit®, nicht aber angesichts der erreichten Eingliederungen
in diese Bereiche gerechtfertigt. Angesichts der erhebli-
chen Probleme der Mafinahmeteilnehmer kann sicherlich
keine Eingliederung in ,high-tech-Berufe® in groflem
Umfang erfolgen. Allerdings gibt es geniigend Nachfrage
nach Arbeitskrédften in strukturell glinstigeren Arbeits-
marktsegmenten, z. B. im Biirobereich oder in den sozialen
Berufen, die fiir eine Eingliederung in Frage kommen.
Grundsitzlich sollte verstirkt in den Bereichen qualifiziert
werden, in denen am Arbeitsmarkt auch eine Nachfrage
vorhanden ist.

Die Kombination aus Beschéftigung und Qualifizierung
trigt, das zeigte sich auch in den Tiefeninterviews, dazu
bei, daBl die Teilnehmer personlichen ,,Auftrieb® erhalten
und sich in bezug auf eine kiinftige Berufstitigkeit wieder
mehr zutrauen. Die Einschitzung der beruflichen Zukunft
ist eher hoffnungsvoll, wenngleich vielfach Angste geéu-
Bert werden, im Anschlull an die Mallnahme ,,wieder auf
der Strafie zu sitzen®. Die Betroffenen schétzen durch eine
Teilnahme ihre beruflichen Aussichten besser ein, sehen
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Tabelle 3: MaBnahmen mit Qualifizierungsanteilen nach Titig-
keitsbereichen und Eingliederungen in Arbeit, in Prozent

Bereiche Anteile* had
lungen
Sonstiges verarbeitendes Gewerbe 27,0 8,9
Metallverarbeitendes Gewerbe 26,6 19.9
Holzverarbeitendes Gewerbe 26,6 2.4
Baugewerbe 26,2 11,6
Gartenbau und Landschaftspflege 23,2 8,1
Sonstige Dienstleistungen 19,5 12,7
Biiro, Verwaltung 143 14,3
Soziale Dienste 7.5 5.5
Gastronomie und Fremdenverkehr 7,2 2.8
Landwirtschaft 1,7 0,7
Sonstige 0,0 13,1
*) Mehrfachnennungen N =170 N = 1610
MabBnahmen Personen
Quelle: Triigerbefragung

ihre Leistungsfahigkeit gesteigert und empfinden es als
positiv, neue Fertigkeiten und Fdhigkeiten zu erwerben.
Dies wird insbesondere dann hervorgehoben, wenn mit der
MaBnahmen auch ein Zeugnis iiber erreichte Qualifikatio-
nen verbunden ist. Neue Qualifikationen werden als ,,Plus-
punkt® auf dem Arbeitsmarkt gesehen. Einige wiirden gern
dariiber hinaus einen beruflichen Abschlu3 nachholen;
wozu sie sich jetzt motiviert und beféhigt fithlen. Allerdings
ist vielen Teilnehmern bei Mafnahmebeginn nicht bekannt
gewesen, dal} es sich bei der Qualifizierung hiufig um eine
Einarbeitung ohne konkretes Qualifizierungsziel handelt.
DaB sie am Schlufl der Mafinahme hieriiber kein Zertifikat
erhalten, war vielen Teilnehmern kaum bewulft.

2.2 Sozialbetreuung

Als gravierende Probleme der Teilnehmer in den Malinah-
men des Sonderprogramms haben sich finanzielle Schwie-
rigkeiten (Verschuldung) sowie erkennbare persdnliche
und soziale Personlichkeitsverdnderungen herausgestellt,
die sich nicht nur auf die unmittelbar Betroffenen, sondern
auch auf das soziale und familiire Umfeld ausgewirkt
haben. Als hidufigste Erscheinungsform registrieren die
sozialpddagogischen Betreuer eine resignative Haltung
beziiglich beruflicher und sozialer Perspektiven, die von
Zweifeln an der eigenen Qualifikation, Entscheidungs-
schwiche, gemindertem Selbstwert- und Selbstverantwor-
tungsgefiihl sowie Passivitit begleitet ist. Folge und Aus-
druck dieser Probleme sind insbesondere Alkoholismus,
Familien- und Partnerschaftskrisen, Krankheitsanféllig-
keit, Drogenprobleme.

Die Teilnehmer konnen in fast allen Mafnahmen mit
Sozialbetreuungsanteilen eine allgemeine Beratung zur
Lebens- und Berufsplanung in Anspruch nehmen. Diese
steht in 97% der Fille zur Verfiigung und wird sowohl
individuell als auch in Gruppen angeboten (vgl. Tabelle 4).
Die weiteren Zielsetzungen der Sozialbetreuung lassen sich
zwei Bereichen zuordnen: Soziale Betreuungsangebote,
die auf spezifische personliche und soziale Defizite der
MaBnahmeteilnehmer zielen, und berufliche Beratungsan-
gebote.

An erster Stelle der personlichen und sozialen Betreuung
rangiert die Personlichkeitsstabilisierung der Teilnehme-
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rinnen und Teilnehmer. Dieses Ziel verfolgen 90% aller
Malnahmen mit Sozialbetreuung. In knapp drei Viertel
der Fille kann zusédtzlich auf das Angebot einer psychi-
schen Betreuung zuriickgegriffen werden. Auflerdem exi-
stieren spezifische Betreuungsangebote. Die Moglichkeit
einer Schuldenberatung konnen die Teilnehmer in fast drei
Viertel aller Projekte in Anspruch nehmen, in jeder zwei-
ten MalBnahme steht eine Familienberatung zur Verfii-

gung.

Die am hédufigsten genannten Arten der berufsbezogenen
Beratung sind die Vermittlung von Arbeitstugenden und
das Bewerbungstraining. Einen relativ hohen Stellenwert
besitzen auch Betreuungsangebote wihrend des Berufsein-
stiegs und eine Nachbetreuung der Teilnehmerinnen und
Teilnehmer nach dem Ausscheiden aus der Malinahme.
Motivations- und Kommunikationstraining ergédnzen die
berufs- und arbeitsweltbezogene Palette der Beratungsan-
gebote.

Aus den Befragungsergebnissen kann geschlossen werden,
daf} die sozialen Beratungs- und Betreuungsangebote des
Sonderprogramms die Problemgruppen in hohem Malle
erreichen. Die Beurteilung der sozialpddagogischen Ange-
bote ist jedoch ambivalent und unterscheidet sich nach
institutioneller Herkunft (Trdger, Personal, Arbeitsamt)
bzw. dem Grad der Betroffenheit auf Seiten der Teilneh-
mer. Wir betrachten zunichst die Bewertung der sozialpad-
agogischen Angebote durch die Teilnehmer. Allgemein
lautet hier die Aussage, da3 Betroffene bei personlichen
und beruflichen Problemen Ansprechpartner und Unter-
stiitzung in den Maflnahmen finden. Ein nicht unerhebli-
cher Teil glaubt allerdings von sich, am besten ,,alleine*
zurechtzukommen und nimmt die Angebote nur zégernd
oder gar nicht wahr: Das Angebot sei fiir andere sicherlich
gut und sinnvoll, nur fiir den einzelnen nicht, er komme
alleine zurecht.

Hier besitzen die sozialpddagogischen Angebote zum Teil
zu wenig Aufforderungscharakter. Das wirft zum einen
Fragen nach der Aus- und Fortbildung des Personals und
nach der Nutzung externer Angebote auf. Zum anderen
zeigt sich, daB sich der Zugang der Teilnehmer zu konkre-
ten Angeboten wie Schuldenberatung, Lohn, Steuerfra-
gen, Korrespondenz mit Behorden usw. leichter herstellen
1aBt. Dies deutet darauf hin, da3 Teilnehmer u.U. fir

Tabelle 4: Arten der Sozialbetreuung, in Prozent

spezifische Probleme keinen Leidensdruck verspiiren oder/
und mit ihren personlichen Problemen niemanden vertraut
machen mochten. Umgekehrt wird die Hilfe bei der
Arbeitsplatzsuche, beim gemeinsamen Durchsehen von
Stellenanzeigen, der gemeinsamen Ansprache eines po-
tentiellen Arbeitgebers usw. gern akzeptiert.

DaB hier auch konzeptionelle Fragen angesprochen sind,
wird daran deutlich, daB die sozialpddagogischen Ange-
bote besonders positiv angenommen werden, die quasi
,»nebenbei“ erfolgen, wihrend der Arbeit oder bei der
Qualifizierung. Offenbar wirkt diese ,,Gespréchssituation®
iiber Sorgen und No&te weniger hemmend als ein ,,Bera-
tungsgesprach®.

Die sozialpddagogischen Angebote haben auch dann eine
groflere Akzeptanz, wenn sie vergleichbar einer Therapie-
situation fest institutionalisierter Teil der Maflnahme sind.
Teilnehmer nehmen die Angebote dann wahr, wenn sie
entweder keine groe Verbindlichkeit seitens der Betroffe-
nen verlangen oder durch den zeitlichen Umfang und die
Qualifikation des Mitarbeiters besonders ,,serios* erschei-
nen. In diesen Féllen wurden nach Einschétzung von Teil-
nehmern auch die grofiten Erfolge in der Verbesserung der
personlichen und sozialen Probleme der Betroffenen er-
reicht.

Das Angebot an Sozialbetreuung wird seitens der Arbeits-
amter fiir wesentlich weniger wichtig angesehen als vom
betroffenen Personal oder von den Maflnahmetrdgern.
Dafiir betonen die Arbeitsdmter stidrker die beruflichen
Reintegrationserfolge. Bei den Mitarbeitern der Arbeits-
amter iiberwiegt eine traditionelle Auffassung von arbeits-
marktpolitischen MaBlnahmen, wonach es in erster Linie
auf eine Verbesserung der Vermittlungschancen durch
Qualifizierung ankommt. Die Komponente Sozialbetreu-
ung wird eher als arbeitsamtsfernes Betétigungsfeld insbe-
sondere von Kirchen und Wohlfahrtsverbdnden angese-
hen. Hier scheint die positive Wirkung der sozialen Betreu-
ung und Beratung auf die Vermittlungsfahigkeit noch nicht
tiberall erkannt worden zu sein.

Erfolgreich ist nach gemeinsamer Auffassung der Tréiger
sowie der Mitarbeiter in den MaBnahmen und in den
Arbeitsdmtern Sozialbetreuung insbesondere dann, wenn
es sich um allgemeine berufliche (Motivation, Bewerbungs-
training, Vermittlung von Arbeitstugenden) und personli-

insgesamt davon:
Art der Sozialbetreuung individuell in Gruppen beides
Allgemeine Beratung zur Lebens- und Berufsplanung 97,1 51,9 4.2 41,0
Personlichkeitsstabilisicrung 89,6 62,3 24 25,0
Vermittlung von Arbeitstugenden 77,4 27,8 17,5 32,1
Bewerbungstraining 77.4 23,1 24,5 29,7
Schuldenberatung 73,1 60,8 2.4 10,0
Betreuung wiithrend des Berufseinstieges 68,4 54,7 1.9 11,8
Motivationstraining 66,5 20,8 17,0 28,8
Psychische Beratung 63,1 57.5 0.5 7,1
Nachbetreuung 64,2 53.8 1.4 9.0
Kommunikationstraining 57,1 9.4 27.8 19.8
Familienberatung 56,6 54,2 0.5 1.9
Sonstige Arten der Sozialbetreuung 17,9 11,3 2,4 4,2
Mehrfachnennungen (N = 212 Mallnahmen)
Quelle: Trigerbelragung
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che Probleme (Personlichkeitsstabilisierung) sowie um
konkrete Schwierigkeiten wie Schuldenprobleme handelt.
Bei Familien- oder Drogenproblemen ist die Sozialbetreu-
ung weniger erfolgreich. Hier unterscheidet sich die
Bewertung der institutionellen Mitarbeiter nicht von der
Beurteilung durch die betroffenen Teilnehmer. Relativ
gering schitzen sie den Erfolg der Nachbetreuung ein.
Deshalb wird allgemein gewiinscht, dafl die Effektivitit der
Nachbetreuung durch ein erweitertes Angebot und eine
bessere Koordination zwischen den beteiligten Institutio-
nen (insbesondere mit privatwirtschaftlichen Betrieben)
gesteigert wird.

Als erfolgreich haben sich soziale Beratungseinrichtungen
erwiesen. Diese Mallnahmen sind in zeitlicher und institu-
tioneller Hinsicht bewulit offen gestaltet. Der Erfolg ist
darauf zuriickzufiihren, daB sich diese Einrichtungen
besonders darum bemiihen, die spezifischen Defizite der
Teilnehmer aufzuspiiren und Wege zu ihrer Uberwindung
zu entwickeln. Die Beratungseinrichtungen verstehen sich
als Katalysatoren und bieten Beratung und Betreuung im
Sinne eines ,,Coaching® der Teilnehmer an. Die sozialen
Angebote verstehen sich als Traineeprogramm, Initialziin-
dung und Sprungbrett ins Erwerbsleben. Die Erfolge sind
nicht nur dort beachtlich, wo eine grole Néhe zu den
privatwirtschaftlichen Betrieben gegeben ist (Einrichtun-
gen, die von Arbeitgeberverbianden oder Gewerkschaften
getragen werden), sondern auch in anderen Beratungsein-
richtungen, hinter denen sich die Kommunen, die Kirchen
oder private Vereine (Arbeitsloseninitiativen) verbergen.
Da diese Form der Mafinahmen ein erhebliches Aktivitéts-
niveau seitens der Betroffenen voraussetzt sowie eine rela-
tive Offenheit und Zugénglichkeit zu beruflichen, personli-
chen und sozialen Problemen, wird in diesen Maflnahmen
eher mit ,,leichter zugénglichen* Arbeitslosen mit weniger
schweren Vermittlungshemmnissen und behebbaren Per-
sonlichkeitsproblemen gearbeitet als mit schwierigeren
Féllen.

Zusammenfassend zeigte sich, dafl eine Stabilisierung in
dem jeweiligen personlichen und sozialen Umfeld nur bei
qualifizierter und léngerfristiger sozialpddagogischer
Begleitung und durch ein koordiniertes Zusammenarbeiten
der unterschiedlichen sozialen Dienste in einer Region
gelingen kann. Die qualitativen Ergebnisse der Untersu-
chung bestétigen die hohe Bedeutung der sozialen Bera-
tung und Betreuung fiir den Erfolg der MaBBnahmen. Die
Existenz und Effizienz eines sozialpddagogischen Bereichs
fiir die personlich-soziale Beratung, Schuldenberatung,
Wohnungsvermittlung usw. sowie als Begleitung bei der
Qualifizierung, Arbeitsgewohnung und Nachbetreuung ist
fiir den Erfolg arbeitsmarktpolitischer Maflnahmen fiir
schwer- und schwerstvermittelbare Arbeitslose unver-
zichtbar.

Die Uberwindung der sozialen und beruflichen Benachtei-
ligung von Langzeitarbeitslosen und Schwerstvermittelba-
ren erfordert ein mehrstufiges Konzept. Nach den Erfah-
rungen mit dem Sonderprogramm kann einem vorzeitigen
Abbruch der Maflnahme durch ein umfassendes sozialpéd-
agogisches Beratungs- und Betreuungsangebot, das ent-
sprechende Vorbereitungs-, Stiitz- und Forderkurse sowie
Nachbetreuung enthélt, erfolgreich gegengesteuert wer-
den. Weder den Langzeitarbeitslosen noch den sonstigen
Akteuren (Triager, Arbeitsberater und MalBnahmeperso-
nal) ist mit einer erfolglosen Maflnahmeteilnahme gedient.
Ein vorzeitiger Abbruch verursacht aulerdem Kosten. Aus
Umschulungsmafinahmen war bereits bekannt (vgl. z.B.
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Paulsen 1988, 114), dal Langzeitarbeitslose, die aufgrund
ihrer individuellen Leistungsprognose als ,,nicht umschu-
lungsfahig® eingestuft worden waren, durch vorgeschaltete
und begleitende Stiitz-, Forder- und Beratungsangebote
zur Teilnahme an der Umschulung befdhigt werden konn-
ten. Dies wird durch die Ergebnisse des Sonderprogramms
bestatigt.

Die MaBnahmekombinationen, die Verkniipfung von
Arbeit und Lernen sowie die sozialpddagogische Beglei-
tung sind zielgruppenadidquat. Die Teilnehmer &uBerten
sich iiberwiegend positiv liber diese Maflnahmen. Viele
wurden zu einem lebensgeschichtlichen Zeitpunkt mit der
Teilnahme konfrontiert, als sie schon nahezu jede Hoff-
nung fiir sich hatten fallen lassen. Enttduschungen, Kréin-
kungen und Absagen waren der Mafinahme vorausgegan-
gen. Viele Teilnehmer meinten, sie konnten jetzt wesent-
lich kreativer und selbstdndiger arbeiten als zuvor in ihrer
fritheren Berufstitigkeit. Der Arbeitsalltag wird als sinn-
voll erlebt und dies fiihrt bereits zu einer Stabilisierung der
Personlichkeit und zur Riickgewinnung individueller
Handlungskompetenz, was sich positiv auf die Vermitt-
lungschancen auswirkt (vgl. 4). Die MaBinahmearten haben
sich insgesamt, abgesehen von dem zu geringen Angebot
von Qualifizierungsabschliissen unterhalb der Berufs-
ebene, den zum Teil wenig marktgerechten Tatigkeitsfel-
dern und den Problemen bei der Sozialbetreuung (die auch
durch fehlende Supervisionsméglichkeiten und einer zu
geringen Personalausstattung bedingt werden), als fiir die
Zielgruppen angemessen erwiesen.

3 Teilnehmer- und Zielgruppenstruktur des Sonderpro-
gramms

Die Gegeniiberstellung der aus den Sekundérstatistiken
herausgearbeiteten Problemgruppenstruktur der Langzeit-
arbeitslosen und Schwerstvermittelbaren sowie der Ziel-
gruppen des Sonderprogramms (vgl. Schmid u. a. 1992,
329 ff.) hat ergeben, da} diese relativ gut libereinstimmen.
Die Zielgruppen des Sonderprogramms umfassen ca. die
Hilfte aller Langzeitarbeitslosen und Schwerstvermittelba-
ren und, was noch bedeutsamer ist, das Programm zielt auf
die Problemgruppen, fiir die sich im Verhéltnis zu anderen
die Beschiftigungschancen vor allem seit 1988 weiter
erheblich verschlechtert haben.

Im folgenden wird die Zielgruppenstruktur des Sonderpro-
gramms mit der Teilnehmerstruktur verglichen. Eine
Selektion bei der Auswahl der Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer in dem Sonderprogramm hiétte erhebliche Bedeu-
tung fiir die Beurteilung des MaBnahmeerfolgs. Wiirden
z.B. die ,leichter Vermittelbaren aus den Zielgruppen
ausgewdhlt, dann wiirde zwar evtl. der MafBlnahmeerfolg
hinsichtlich der Integrationszielsetzung verbessert, aber die
avisierten Zielgruppen nicht erreicht.

Zum Teil ergeben sich zwischen der Teilnehmerstruktur
und der Zielgruppenstruktur erhebliche Differenzen. In
Tabelle 5 sind die Teilnehmergruppen dokumentiert, die in
den MaBnahmen unterreprédsentiert sind. Vor allem der
Anteil der élteren (55 Jahre und mehr) Personen in den
MafBnahmen liegt weit unter ihrem Anteil an den Zielgrup-
pen des Sonderprogramms. Ahnliche, wenn auch nicht so
starke Diskrepanzen bestehen bei Personen mit den ver-
mittlungshemmenden Merkmalen ,,gesundheitliche Ein-
schrankung® und ,,ohne Ausbildung®, wobei Personen
ohne Ausbildung noch knapp die Hélfte der Maflnahme-
teilnehmer ausmachen. Auch Frauen und Auslédnder sind,
trotz eingeschrénkter Vergleichbarkeit, in den Mafinah-
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Tabelle 5: Teilnehmerstruktur und Zielgruppenstruktur nach aus-
gewilhlten Merkmalen, 1989, in Prozent

Merkmal TS ZGS
55 Jahre und mchr 7.1 52,4
GE 32,0 58,1
Ohne Ausbildung 49 76,8'
Uber 2 Jahre arbeitslos 62,6 69,3
Frauen 28,6 45.8°
Auslinder 6,1 14,4°
'_ Anteile an den Zielgruppen des Sonderprogramms

Anteile an den gesamten Langzeitarbeitslosen iiber 2 Jahre
TS Teilnehmerstruktur
2GS = Zielgruppenstruktur
GE = gesundheitliche Einschriinkungen

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit; Teilnehmerbefragung

men unterreprisentiert. Tendenziell 148t sich daraus fol-
gern, da3 die Problemgruppen, deren Vermittlungsfahig-
keit durch ,,nicht abbaubare Merkmale* (vgl. Europiisches
Forschungsinstitut 1990, 44 ff.) begrenzt ist, am Sonder-
programm unterreprdsentiert sind. Diese Folgerung gilt
vor allem fiir Altere, fiir Frauen und teilweise fiir Personen
mit gesundheitlichen Einschrinkungen’.

Nicht beantwortet ist mit diesem Vergleich die Frage, ob
spezifische Gruppen mit spezifischen Problemen an den
verschiedenen Maflnahmearten teilnehmen, d.h., ob in
den Mafinahmearten Gruppen mit unterschiedlichen Pro-
blemen vertreten bzw. die Maflnahmearten problemspezi-
fisch sind. Die Untersuchung ergab, daB} in den einzelnen
MaBnahmearten® insbesondere Personen mit folgenden
Merkmalen teilnehmen’.

- Reine  BeschiftigungsmaBBnahmen: mittleres Alter
(40-54), langer als 4 Jahre arbeitslos, Lehre, Haupt-
schulabschluBB, ménnlich, gesundheitliche Probleme,
ledig und allein lebend.

- Reine SozialbetreuungsmafBnahmen: Jiingere und mittleres
Alter (bis 40 Jahre), weniger als 2 Jahre arbeitslos,
Lehre, Hauptschule, méannlich, ledig, allein wohnend.

- Kombinierte Beschéftigungs- und Sozialbetreuungsmaf-
nahmen: mittleres Alter (40-54), keine abgeschlossene
Berufsausbildung, Hauptschule, ménnlich.

- Kombinierte Qualifikations- und Sozialbetreuungsmal-
nahmen: Alter 30 bis 54, Lehre, Hauptschule, ménnlich,
gesundheitliche Probleme.

- Kombinierte Beschiftigungs-, Qualifikations- und
SozialbetreuungsmaBnahmen: mittleres Alter (30-54),
keine abgeschlossene Berufsausbildung, Hauptschulab-
schluf3, ménnlich, gesundheitliche Probleme, ledig.

Unterschiede bei den Personen, die an den einzelnen Mal3-
nahmearten teilnehmen, bestehen nur fiir das Alter, das
Geschlecht, teilweise bei der Dauer der vorherigen
Arbeitslosigkeit und bei den gesundheitlichen Einschrén-
kungen (vgl. Tab. 6). Ansonsten 146t sich fiir die jeweiligen

3 Uber die Problemgruppenstruktur der schwerstvermittelbaren Arbeitslo-
sen mit einem Merkmal besonders schwerer Vermittelbarkeit und der von
Langzeitarbeitslosigkeit bedrohten Personen liegen uns keine Daten vor.
Daher konnen wir fiir diese Gruppe keinen Vergleich von Teilnehmer-
und Problemstruktur vornehmen.

* Die MaBnahmen Beschiftigung und Qualifikation werden wegen ihrer
geringen Besetzung bei der Teilnehmerbefragung nicht charakterisiert.

3 Fiir das Alter, den SchulabschluB, die Berufsausbildung und die Dauer
der Arbeitslosigkeit sind die Ergebnisse signifikant.
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MaBnahmearten keine spezifische Problemgruppe identifi-
zieren. Die librigen Merkmale sind in allen Mafinahmear-
ten dhnlich anzutreffen.

Als Griinde fiir diese (nach den aufgefiihrten Merkmalen)
doch recht geringe Differenzierung zwischen den Mafinah-
mearten lassen sich primdr zwei Aspekte anfiihren. Einmal
kann die Ursache darin liegen, daB die Arbeitsdmter die
Teilnehmer in die Mafinahmen unabhéngig von der Maf3-
nahmeart zugewiesen haben (vgl. auch 3). Ein anderer
Grund kann darin bestehen, daf3 die in Tabelle 6 verwand-
ten Merkmale zu grob sind und bei Beriicksichtigung weite-
rer Merkmale eine Differenzierung der Teilnehmer in den
MafBnahmearten besteht. Dieser Moglichkeit wird im fol-
genden dadurch Rechnung getragen, daBl wir die ,typi-
schen Probleme der Teilnehmer in den einzelnen Mal-
nahmearten charakterisieren. Wir beziehen uns dafiir auf
die Personalbefragung, da das Personal die Probleme der
Teilnehmer u.E. am besten kennt und angeben kann. Die
Angaben fiir die reinen Beschéftigungsmafinahmen und die
kombinierten Beschéftigungs- und Qualifikationsmafinah-
men sind wegen ihrer geringen Besetzung mit Vorsicht
aufzunehmen.

In den einzelnen MaBBnahmearten haben die Teilnehmer —
die Reihung der angefiihrten Probleme erfolgt nach der
Hiufigkeit — primér folgende personliche, soziale und
berufliche Probleme:

- Reine Beschiftigungsmainahme: Familienprobleme,
Partnerprobleme, Probleme mit Freunden und Be-
kannten.

- Reine Sozialbetreuung: Perspektivlosigkeit, Medika-
mentenprobleme, mangelnde berufliche Qualifikation,
Gesundheitsprobleme, Motivations- und Familienpro-
bleme.

- Beschiftigung und Qualifikation: mangelnde berufliche
Qualifikation, Motivationsprobleme, Lernschwierigkei-
ten, Alkoholprobleme.

- Beschiftigung und Sozialbetreuung: Lernschwierigkei-
ten, mangelnde berufliche Qualifikation, Konzentra-
tionsschwéche, Familienprobleme, Motivationspro-
bleme, Perspektivlosigkeit.

- Qualifikation und Sozialbetreuung: Perspektivlosigkeit,
Medikamentenprobleme, Gesundheitsprobleme, Moti-
vationsprobleme.

- Beschéftigung, Qualifikation und Sozialbetreuung: man-
gelnde berufliche Qualifikation, Perspektivlosigkeit,
Medikamentenprobleme, Lernschwierigkeiten, Motiva-
tionsprobleme.

Systematische Unterschiede in den Problemen, die die
Teilnehmer in den jeweiligen Maflnahmearten haben,
bestehen nach diesen Angaben nicht. Zwar gibt es hinsicht-
lich der Bedeutung und der Anzahl der angefiihrten Pro-
bleme teilweise Unterschiede, daraus 146t sich aber vor
allem bei einem Vergleich der MaBinahmearten, in denen
Sozialbetreuung angeboten wird, kein spezifisches Pro-
blemgruppenprofil der Mafinahmearten ableiten. So unter-
scheiden sich beispielsweise die angefiihrten Probleme bei
den reinen SozialbetreuungsmafBnahmen und der ,,Dreier-
kombination* kaum.

Aus der Untersuchung von Teilnehmerstruktur und MaB-
nahmeart 146t sich u.E. folgern, da die Problemspezifizie-
rung der jeweiligen Maflnahmearten bei der Konzipierung
dieser MaBnahmen und die Zuweisung bzw. die Auswahl
der Teilnehmer fiir die jeweiligen Maflnahmearten einen
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grofleren Stellenwert erhalten sollte. Damit ist eine
Umkehrung der bisherigen Art der Rekrutierung verbun-
den. Nicht die Zuweisung von Teilnehmern in bestehende
oder konzipierte Maflnahmen, sondern die Entwicklung
von Mafinahmearten entsprechend den Problemen der po-
tentiellen Teilnehmer sollte Prioritdit haben. Da den
Arbeitsdmtern nur ein Teil der Probleme der Klientel des

Sonderprogramms bekannt sein diirfte, beinhaltet dieser
Vorschlag, vor der Teilnahme an spezifischen Maflnahmen
fir einen Teil der Klientel ,,Vorschaltmaf3nahmen* einzu-
richten, um die jeweiligen personlichen, sozialen und teil-
weise auch beruflichen Probleme zu eruieren und auf die-
ser Basis teilnehmeraddquate MaBBnahmen zu konzipieren
und durchzufiihren.

Tabelle 6: MaBnahmeart und Teilnehmergruppen nach ausgewiihiten Merkmalen, in Prozent®

Merkmal B S B+S B+0Q+S
Altersgruppen
Bis 29 Jahre 12,5 36,5 14,7 20,6 24,1
30 bis 39 Jahre 25.0 429 26,5 32,7 30,0
40 bis 54 Jahre 62,5 15.9 55,9 42.1 36,3
55 und ilter 0,0 48 2.9 4.7 9,7
Dauer der letzten Arbeitslosigkeit
bis 1 Jahr 0,0 27.8 32.1 22,4 21.8
1 bis unter 2 Jahre 0,0 13,0 14,3 23,5 11,6
2 bis unter 3 Jahre 16,7 7.4 10,7 10,2 17.3
3 bis unter 4 Jahre 0,0 9.3 10,7 7.1 11,6
4 Jahre und mehr 83,3 42,5 32,2 36,8 37.7
Berufsausbildung
Lehre 50,0 492 424 48,6 41.5
Fachschule 12,5 3.2 9,1 13,3 5.5
Universitit oder FH 0.0 0,0 0,0 29 3.8
Abgebrochene Ausbildung 12,5 17,5 15,2 9.5 19,1
Keine Ausbildung 25,0 30,2 33.3 25,7 29.7
Schulabschiuf3
Hauptschule 85,7 63,5 67,6 553 58,5
Realschule 0,0 14,3 14,7 14,6 8.9
Abitur 0,0 7.9 29 2,9 4.2
Fachhochschulreife 0,0 6,3 5.9 7.8 3.4
Sonst. Hochschulreife 0,0 0,0 0,0 39 2.1
Sonderschule 14,3 6,3 0,0 7.8 8.1
Kein Schulabschlufl 0,0 1.6 8.8 7.8 14,4
Geschlecht
Miinnlich 87,5 77.8 82.9 69,4 68,1
Weiblich 12,5 22,2 17,1 30,6 315
Gesundheitliche Probleme
Ja 83,3 51,2 52,6 60,3 69,0
Nein 16,7 48.8 47,4 39,7 31,0
Familienstand
Ledig 50,0 60.3 353 A 45.8
Verheiratet 12,5 20,6 44,1 38,9 284
Getrennt 12,5 3.2 2,9 5.6 2.1
Geschieden 25,0 15,9 14,7 1.1 21.4
Verwitwet 0,0 0,0 2,9 0,0 2,1
Wohnverhilnisse
Allein 50,0 34.9 21,2 29,6 34,9
Mit Partner ohne Kinder 0.0 14.3 333 15,7 14.3
Mit Partner und mit Kindern 12,5 19,0 21,2 30,6 244
Allein mit Kind(ern) 0,0 1.6 3,0 3,7 3.8
Wohngemeinschaft 0,0 3.2 6,1 5.6 55
Eltern 37,5 23,8 12,1 13,9 15,1
Sonstiges 0,0 32 3,0 0.9 1,7
N=15 N =112 N =63 N = 193 N = 425

* Die Anteile ergeben fiir jedes Merkmal in den jeweiligen Spalten 100 Prozent; die Besetzungshiufigkeit differiert zwischen den Merkmalen.
B = Beschiiftigung

S = Sozalbetreuung

Q = Qualifikation

Quelle: Teilnehmerbefragung, Trigerbefragung
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4 Akteure und Kooperation

In diesem Abschnitt wird die zweite Fragestellung, welche
Formen der Zusammenarbeit mit dem Sonderprogramm
einhergehen und welche Auswirkungen diese auf die
Implementation des Programms haben, behandelt. Die
institutionellen Elemente sind aus verschiedenen Griinden
wichtige Bedingungen fiir die Implementation des Sonder-
programms. Zum einen existieren institutionelle Vorgaben
innerhalb der Richtlinien und Durchfiihrungsbestimmun-
gen: Es konnen Trigerverbiinde gefordert werden, und es
ist die Forderung von MaBnahmen vorgesehen, die be-
stimmte MafBnahmeteile bei Dritten durchfithren lassen.
Zum anderen wirken sich die Formen der Zusammenarbeit
zwischen den Akteuren auf die Probleme und damit auf die
Abstimmungs- und Durchfithrungskosten bei der Imple-
mentation des Programms aus. SchlieBlich wird die Qualitat
der MaBnahmen selbst durch bestimmte Formen der
Zusammenarbeit beeinfluft. Die Kombination verschiede-
ner Maflnahmearten und die Forderung von der Sozialsta-
bilisierung bis zur Arbeitsaufhahme (incl. Nachbetreuung)
kann durch eine stirkere Zusammenarbeit verschiedener
Akteure effektiviert werden (vgl. z.B. Hegner 1986,
138 ff.), indem eine sinnvolle Arbeitsteilung eingerichtet
wird und Erfahrungen verallgemeinert werden. Ebenso ist
die Zielsetzung des Programms — dauerhafte Wiederein-
gliederung in das Arbeitsleben — durch entsprechende Kon-
takte mit den lokalen Betrieben besser zu realisieren.
Insgesamt ist ein institutionalisiertes kooperatives Netz-
werk handlungsféhiger und innovativer als einzeln neben-
einander agierende Akteure, die eher in Konkurrenz
zueinander stehen (vgl. Scharpf, Brockmann [Hg.] 1983;
Garlich, Maier, Semlinger 1983). Allerdings ist die Koope-
ration zwischen den Akteuren mit Aufwendungen verbun-
den, deren Kosten zwar nicht eindeutig monetir zu bezif-
fern sind, die aber Zeit und Leistung in Anspruch nehmen.
Diese Informations- und Kommunikationskosten, die bei
der Anbahnung, Vereinbarung, Kontrolle und Anpassung
wechselseitiger Leistungsbeziehungen auftreten (vgl. z.B.
Picot 1982, 270), diirfen die positiven Effekte der Zusam-
menarbeit nicht iibersteigen, da ansonsten Kooperati-
onsbeziehungen ineffizient werden.

Im folgenden Abschnitt werden einige zentrale Aspekte
der Kooperationsbeziechungen dargestellt. Im Mittelpunkt
steht die Zusammenarbeit unter den MaBnahmetrigern,
zwischen den Trigern und der Arbeitsverwaltung, zwi-
schen Trdgern und sozialen Diensten sowie mit privaten
Betrieben.

4.1 Trigerstruktur

Die institutionelle Struktur des Sonderprogramms weist
eine Zuriickhaltung privater nichtgemeinniitziger Trdger
und eine starke Inanspruchnahme durch die gemeinniitzi-
gen Triger (ca. drei Viertel der Maflnahmen) auf. Beson-
ders engagiert waren hierbei die Kommunen, Wohlfahrts-
verbinde und die Kirchen. Es konnten kleine Tréger
gewonnen und neugegriindete Triger in die Umsetzung des
Sonderprogramms einbezogen werden. Rund 12% der Tré-
ger arbeiten im Trdgerverbund, womit diese Form der
Kooperation aufgewertet wurde (davon haben ca. 5% auch
frither bereits Erfahrungen mit Tragerverbiinden). Struk-
turelle Benachteiligungen bestimmter Trégerarten, die sich
in einem geringen Bewilligungsniveau der gestellten
Antrige niedergeschlagen hitten, existieren nicht. Unter-
schiede in der Art, wie Triger informiert worden sind, oder
beziiglich ihrer Probleme mit der Arbeitsverwaltung wir-
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ken sich nicht auf die Bewilligung oder Ablehnung von
Antrdgen aus. Lediglich bei kleinen Trégern ist es hiufiger
zu einem Zuriickziehen der Antrige gekommen, da die
organisatorische Abwicklung bei dieser Tragerart oft eine
Zusatzbelastung der Betreuer und Anleiter eines Projektes
bedeutet.

4.2 Information und Beratung

Eine Schwachstelle der Zusammenarbeit zwischen Arbeits-
verwaltung und Tridgern besteht in der Information und
Beratung der Triager. Zwar wird die Zusammenarbeit zwi-
schen der Arbeitsverwaltung und den Tragern meistens als
gut bezeichnet und auch die Arbeitsdmter sind zur Hélfte
der Auffassung, durch das Sonderprogramm intensiver als
bisher mit den lokalen Akteuren kooperiert zu haben,
dennoch gab es bei einem Drittel der Trager Probleme: vor
allem bei der Bearbeitungsdauer, nétigen Nachbesserun-
gen der Antrdge oder bei den vom Arbeitsamt vorgeschla-
genen Personen. Im folgenden werden die Schwachstellen,
die mit der Information und Beratung verbunden sind, an
vier Beispielen dokumentiert.

Zum einen wurde durch die Befragung nichtteilnehmender
potentieller Tréger deutlich, daB diese in der Regel (80%)
aufgrund der fehlenden oder der nur mangelhaften Infor-
mation iiber die Fordermdglichkeiten des Sonderpro-
gramms bereits im Vorfeld von einer moglichen Beteili-
gung ausgeschlossen wurden.

Zweitens konnte festgestellt werden, dal die Informations-
kanidle einen EinfluB auf die Probleme zwischen Arbeits-
verwaltung und Tréger haben. Generell haben die Arbeits-
amter die Informationswege bevorzugt, die mit geringen
Transaktionskosten verbunden sind. Die direkte Anspra-
che war bei allen Triagern ein wesentlicher Informations-
weg. Informationsveranstaltungen oder die Einschaltung
von Arbeitskreisen wurden von den Arbeitsimtern mit
einem hoheren Problemdruck verstdrkt durchgefiihrt. Es
hat sich gezeigt, dal durchschnittlich mehr Probleme bei
Triagern aufgetreten sind, die iiber Rundschreiben u.d.
informiert wurden. Geringer waren die Probleme, wenn
die Akteure in den bestehenden Verwaltungsausschiissen
vertreten oder an lokalen Arbeitskreisen bzw. Arbeits-
marktgespriachen beteiligt sind. Ausgenommen davon ist
der ,,runde Tisch®, der vor allem in den Modellarbeitsim-
tern neu eingerichtet wurde. Dies bestitigt die Uberle-
gung, daBl durch eine stirkere Zusammenarbeit in Arbeits-
kreisen oder Ausschiissen Abstimmungsprobleme verrin-
gert werden konnen. Es zeigt allerdings auch, dafl die
anfanglichen Kommunikations- und Abstimmungskosten
bei der Konstitution neuer Kooperations- und Arbeitsbe-
ziehungen hoch sein kénnen.

Drittens gaben die Triger an, daf} sich die Zusammenar-
beit mit der Arbeitsverwaltung wesentlich durch eine inten-
sivere Beratung von Seiten des Arbeitsamtes verbessern
lieBe. Die Trager wiirden es begriien, wenn die Bera-
tungsleistungen der Arbeitsdmter hinsichtlich der allgemei-
nen und speziellen Férdermoglichkeiten intensiviert wiir-
den. In diesem Punkt weicht die Einschitzung der Arbeits-
amter von der der Trdger ab. Hier zeigen sich u. a. die
Schwierigkeiten der Tréiger, mit einer Vielzahl unterschied-
licher Forderinstrumente und Forderbestimmungen umzu-
gehen, deren Kombination erst die Durchfiihrung einer
Vielzahl von MaBnahmen ermdglicht. Die Trédger, auch
dies wurde in einer Reihe von Expertengespriachen deut-
lich, sind nicht ohne weiteres in der Lage, alle Forderin-
strumente und Kombinationsmoglichkeiten zu durch-
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schauen. Zum Teil wurde auch beklagt, da3 die Arbeitsdm-
ter selbst keinen kompetenten Ansprechpartner bereitstel-
len (vgl. Tabelle 7).

Tabelle 7: Bereiche zwischen Triigern und Amtern, in denen Ver-
besserungen erforderlich sind, in Prozent

. Arbeits- s

Bereiche Iriiger
amt

Allgemeine Beratung zu arbeitsmarkt-
politischen Fordermoglichkeiten 13,3 39.8
Beratung und Hilfe
bei der Antragstellung 18,7 27.7
Speziclle Beratung
zum 250-Mio-Sonderprogramm 31,0 38.2
Begleitende Unterstiitzung
wiithrend der MaBnahme 15,0 18.8
Vermittlung potentieller
MaBnahmeteilnehmer 13,3 30,9
Bearbeitungsdauer
von Anfragen/Antrigen 29,2 32,5
Die Sachkompetenz der Mitarbeiter
des Arbeitsamtes 204 19.9
Sonstige Bereiche 6,2 4,7
Es sind keine Verbesserungen
erforderlich 345 16,7
Mehrfachnennungen N =113 N = 191
Quelle: Trigerbefragung, Arbeitsamtsbefragung

Viertens werden auch bei der Vermittlung der Maflnahme-
teilnehmer Verbesserungen v.a. auf Seiten der Trager
gewiinscht. Im Bereich der Abstimmung zwischen MaB-
nahmekonzeption und Zielgruppenorientierung der Trager
und der Vermittlung von Teilnehmern scheint es zum Teil
Differenzen zu geben, die entweder auf unterschiedliche
Ziele zwischen Arbeitsverwaltung und Tragerschaft oder
auf mangelnde Abstimmung zuriickzufiihren sind. Dies
bestdtigen auch die Angaben der Mitarbeiter in den MaB-
nahmen, denn ca. 40% gaben an, daB die Arbeitsverwal-
tung die Teilnehmer nicht sorgfiltig ausgewdéhlt hat. Da die
Zielgruppenspezifitidt von MaBnahmekonzeptionen ein
wichtiges Kriterium fiir den Erfolg einer Maflnahme dar-
stellt, muB} in diesem Sachverhalt eine Schwachstelle gese-
hen werden, die dazu fithren kann, da} sich in manchen
MalBnahmen die ,,falschen Teilnehmer befinden.

4.3 Zusammenarbeit unter den Trigern und mit sozialen Diensten

Im Rahmen des Sonderprogramms hat sich die Zusammen-
arbeit der Trager mit sozialen Diensten verstéirkt; in iiber
80% der Maflnahmen soll mit sozialen Diensten oder ande-
ren Malnahmetrigern kooperiert werden, wobei den
sozialen Diensten ein groBerer Stellenwert zukommt®,

Die Unterschiedlichkeit und die Spezifitit der Probleme
der Teilnehmer verlangen nach einer flexiblen Gestaltung
der Sozialbetreuung, die von der Schuldenberatung iiber
praktische Lebenshilfen bis zur Familientherapie reichen

® In der Vergangenheit haben bereits 37% der MaBnahmetriger mit anderen
Triagern zusammengearbeitet, wobei lediglich 5% aller Triger friher in
der Form des Trigerverbundes organisiert waren. Eine lose Zusam-
menarbeit zwischen den Triagern oder mit sozialen Diensten bestand bei
32% der Befragten.
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Tabelle 8: Zusammenarbeit mit anderen Trigern und sozialen
Diensten, in Prozent

Formen der Zusammenarbeit

Gespriiche auf informeller Ebene 79,4

RegelmiiBiger Informations- und Erfahrungsaustausch 46,5
Teile der MaBnahme

werden bei anderen MaBnahmetrigern durchgefiihrt 17,0
Externe Dienste fithren eine Schuldenberatung durch 594
Externe Dienste fithren eine Suchtberatung durch 67,9
Wir arbeiten im Trigerverbund

mit anderen Trigern zusammen 21,9
Kann ich nicht beurteilen 2.3
Sonstige Formen der Zusammenarbeit 15,7
Mehrfachnennungen (N = 389 Betrcuer)

Quelle: Betreuerbefragung

kann. Dies ist in der Regel nicht von einem Sozialbetreuer,
der in der MafBnahme beschiftigt ist, zu leisten. Die
Kooperation mit sozialen Diensten bietet hier die Moglich-
keit, notwendige Fachberatungen wie Schulden- oder
Suchtberatungen im Einzelfall durchzufiihren.

Die Qualitdt der Sozialbetreuung wird durch eine perso-
nelle und finanzielle Minderausstattung der sozialen Dien-
ste allerdings zum Teil negativ beeinflufit. Einerseits kann
eine Institutionalisierung bestimmter Formen sozialer
Hilfe, quasi als externe Beratungsstelle, die fiir eine gro-
Bere Anzahl an MaBnahmen zustdndig ist, die Beratungs-
und Betreuungsleistungen spezifizieren und effektivieren.
Andererseits setzt dies eine gute sachliche und personelle
Forderung der Sozialdienste voraus. Dem Bedarf an spe-
zieller fachlicher Betreuung, der mit anhaltender Massen-
arbeitslosigkeit noch weiter zunehmen wird, sollte durch
eine addquate Ausstattung der Sozialdienste Rechnung
getragen werden.

Die Zusammenarbeit zwischen den Trigern bezog sich vor
allem auf die Informationsarbeit zum Sonderprogramm
und den Erfahrungsaustausch, wodurch Schwachstellen
von Mafnahmekonzepten ausgerdumt, Erkenntnisse wei-
tergegeben und erfolgreiche Strategien verallgemeinert
werden konnten. Als Erfolg muf3 auch die gemeinsame
Konzeption von neuen Maflnahmen in etwa einem Viertel
der Arbeitsamtbezirke gezdhlt werden. Ein dauerhaftes
Netzwerk horizontaler und vertikaler Kommunikations-
und Informationsstrukturen ist jedoch nicht aufgebaut wor-
den. Die Triger arbeiten eher nebeneinander, so daf3 auch
das Konkurrenzdenken (vgl. z.B. Decke, Seifert 1983,
165 ff.) nicht {iberwunden werden konnte.

4.4 Zusammenarbeit mit privaten Betrieben

Priméres Ziel des Sonderprogramms ist die Integration in
das Arbeitsleben. Um dieses Ziel zu erreichen, ist hiufig
eine ldngere Eingewohnungs- und Requalifizierungsphase
auf geschiitzten Arbeitspldtzen notwendig. Dabei ist es
wichtig, da3 keine konzeptionelle Abkopplung vom nor-
malen Arbeitsmarkt stattfindet und die Grenzen zwischen
den Arbeitsmirkten durchlissig sind. Um den Ubergang
von subventionierten Arbeitspldtzen mit geminderten Lei-
stungsanforderungen zu subventionierten Arbeitspldtzen
auf dem ersten Arbeitsmarkt und schlieflich zur nicht
subventionierten Erwerbsarbeit zu koordinieren, ist die
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Beteiligung von privaten Betrieben unerldfllich (vgl. z.B.
Hegner 1986, 140 ff.).

Die Erreichbarkeit der Betriebe 146t sich durch die Pro-
jektforderung selbst nicht steigern. Zwar kann durch per-
sonliche Kontaktaufnahme seitens der Arbeitsdmter die
Bereitschaft zur Kooperation erhéht werden, die Forder-
bedingungen des Sonderprogramms selbst kniipfen jedoch
nicht an das Interesse der Betriebe an. Dennoch ist in zwei
Drittel der MaBBnahmen eine Zusammenarbeit mit privaten
Betrieben vorgesehen. Die Zusammenarbeit richtet sich
vor allem auf die Bereitstellung von Praktikums- und Pro-
bearbeitspldtzen. Nur ca. 10% der Betreuer, Anleiter und
Lehrkrafte muften die Erfahrung machen, daBl die
Betriebe génzlich desinteressiert an einer Mitarbeit im
angestrebten Sinne waren. Am ehesten sind Betriebe noch
bereit, Praktikumsplétze bereitzustellen, geringer wird die
Bereitschaft bei den Probearbeitsplétzen eingeschétzt. Ins-
gesamt 146t sich nach den Auskiinften der Triger und
Arbeitsdmter, zwar eine Zunahme von Praktika oder Pro-
bebeschiftigungen konstatieren, die die Maflnahmetriger
organisieren; die Gewinnung von kooperativen Betrieben
sei jedoch nach wie vor schwierig. Hier bedarf es noch
zusitzlicher Uberzeugungsarbeit und spezieller Anreize,
die das Nachfrage- und Einstellungsverhalten der Betriebe
insbesondere gegeniiber schwervermittelbaren Langzeitar-
beitslosen und schwerstvermittelbaren  Arbeitslosen
beriicksichtigen. Bestehende Kooperationen, wie Betriebs-
praktika oder Probebeschéftigungen sind als ein Erfolg zu
werten, da Vorbehalte gegeniiber der Klientel entkriftet
und zum Teil bereits Arbeitsvertrige abgeschlossen
werden.

Die Erfahrungen in den Modellarbeitsdmtern haben zudem
verdeutlicht, daB durch die Ubernahme koordinierender
und planender Aktivititen liber einzelne MafBnahmebe-
standteile hinweg auf Seiten der Arbeitsdmter die Beteili-
gung der Privatbetriebe gesteigert werden kann. Positiv auf
die Integration von Privatbetrieben in die Projektarbeit vor
Ort wirken sich auch die Lohnkostenzuschiisse aus dem 50-
Mio-Sondertopf aus, da diese einen grofleren Anreiz fiir
private Betriebe bieten, sich an der Durchfithrung von
arbeitsmarktpolitischen MaB3nahmen zu beteiligen.

5 Reintegrationserfolge

Das primére Ziel des Sonderprogramms ist die dauerhafte
Wiedereingliederung der Zielgruppen des Sonderpro-
gramms in das Arbeitsleben. Aus diesem Grund werden
abschlieBend die Vermittlungserfolge und positiven Bedin-
gungen fiir die Vermittlungserfolge untersucht. Als Bewer-
tungsmaBstidbe der quantitativen Ebene werden neben der
Vermittlungsquote Selektionsprozesse und Charakteristika
der vermittelten Arbeitsplitze herangezogen.

Da eine reprisentative Verbleibuntersuchung auftragsge-
mif nicht erfolgt ist, war es erforderlich, approximative
Methoden anzuwenden, um die Vermittlungserfolge in den
Arbeitsmarkt ansatzweise zu erfassen. Die folgenden Aus-
fiihrungen beziehen sich auf die approximative Verbleibun-

7 Der relative Erfolg des Sonderprogramms, gemessen an der Integration in
den ersten Arbeitsmarkt, wird durch Aussagen der Tréger eingeschrinkt.
Danach schitzen ca. 20% der MaBnahmetrager, dafl bis zu 10%, und
weitere 20% der Tréger, dal zwischen 10% und 20% der Klientel des
Sonderprogramms auch mit dem traditionellen AFG-Instrumentarium
(kurz- oder mittelfristig) wieder in den ersten Arbeitsmarkt eingegliedert
werden konnte. Wegen ihres Schidtzcharakters sind diese Aussagen aber
nur mit Vorbehalt zu interpretieren. Sie stellen nach unserer Einschitzung
den begrenzten Integrationserfolg des Sonderprogramms nach den oben
angegebenen Kriterien nicht in Frage.
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tersuchung, die im Juli 1992 bei den Maflnahmetrigern und
Arbeitsdmtern durchgefiihrt wurde.

Nach dieser Erhebung werden durchschnittlich ca. 35-40%
der MaBnahmeteilnehmer in den jeweiligen Arbeits-
amtsbezirken mit dem Sonderprogramm zu etwa gleichen
Teilen in den ersten oder zweiten Arbeitsmarkt reinte-
griert. Dieser quantitative Erfolg muf3 daran gemessen
werden, dall die angesprochene Klientel bisher, ohne das
Sonderprogramm, nur geringe Chancen auf einen dauer-
haften Arbeitsplatz hatte’. Diese Vermittlungsquote ist
jedoch mit Vorsicht aufzunehmen, denn eine eindeutige
Antwort auf den Integrationserfolg des Sonderprogramms
konnte nur eine Verbleibuntersuchung erbringen. Diese ist
aber bisher nicht vorgesehen. Trotz der Beschrankungen
des approximativen Vorgehens halten wir die angegebene
Vermittlungsquote fiir tendenziell zutreffend.

Die Struktur der vermittelten Personen weicht nicht signifi-
kant von der Teilnehmerstruktur ab. Diese Tatsache kann
jedoch nicht in der Weise interpretiert werden, dal3 die
vermittlungshemmenden Merkmale der Malnahmeteil-
nehmer des Sonderprogramms keinerlei Relevanz hinsicht-
lich des Integrationserfolges gehabt hétten. Eine Selektion
der potentiell weniger leistungsfdhigen Personen hat
bereits bei der Rekrutierung der Malnahmeteilnehmer
stattgefunden. So sind dltere und gesundheitlich einge-
schriankte Arbeitslose sowie Frauen in den Maflnahmen
des Sonderprogramms unterreprisentiert. Diese Selektion
zu Beginn der Projekte zugunsten der weniger stark einge-
schrinkten Personen ist sicherlich eine Begriindung dafiir,
daBl eine weitere Selektion bei den vermittelten Teilneh-
mern nicht in dem erwarteten Umfang stattgefunden hat.

Die Mehrzahl der vermittelten Arbeitsverhiltnisse ist
unbefristet. Hinsichtlich des Kriteriums erster bzw. zweiter
Arbeitsmarkt existieren unterschiedliche Angaben der
MaBnahmetrdger und der Arbeitsimter. Die MaBBnahme-
triger geben an, daB} iiber zwei Drittel der vermittelten
Teilnehmer auf dem ersten Arbeitsmarkt einen Arbeits-
platz gefunden haben, nach den Angaben der befragten
Arbeitsamter ist dies jedoch nur knapp die Hilfte der
Personen. Die Abweichungen dieser beiden Angaben las-
sen sich aus den fiir die Tréger nicht immer erkennbaren
institutionellen Forderbedingungen auf dem zweiten
Arbeitsmarkt erkldren. Maflnahmeteilnehmer, die in Pri-
vatbetriebe vermittelt werden, gelten fiir die Trdger in den
meisten Féllen als Vermittlungen in den ersten Arbeits-
markt. Zahlreiche dieser Beschéftigungsverhiltnisse wer-
den jedoch durch Lohnkostenzuschiisse subventioniert und
von den Arbeitsdmtern deshalb als Beschiftigungen auf
dem zweiten Arbeitsmarkt gefiihrt. Bei den Tatigkeitsbe-
reichen, in die die Teilnehmer aus den Maflnahmen vermit-
telt wurden, rangieren Tétigkeiten im Bereich der ,,einfa-
chen Dienstleistungen® mit einem Anteil von ca. einem
Drittel aller vermittelten Arbeitspldtze an erster Stelle.

Die dauerhafte Integration der Maflnahmeteilnehmer ist
am chesten bei Arbeitsverhdltnissen auf dem ersten
Arbeitsmarkt mit unbefristeten Beschiftigungsvertrigen
gewihrleistet. Vermittlungen in den zweiten Arbeitsmarkt
eroffnen zwar eine Perspektive fiir den spiteren Wechsel in
den ersten Arbeitsmarkt, sie bieten aber keine Garantie
auf ein unbefristetes Beschéftigungsverhiltnis im Rahmen
von ,,normalen‘ Arbeitsverhéltnissen.

EinfluBfaktoren auf den Indikator ,,Vermittlungsquote®
konnen als Anhaltspunkte fiir eine erfolgreiche konzeptio-
nelle Arbeit mit den Zielgruppen des Sonderprogramms
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Tabelle 9: Soziodemographische Merkmale der vermittelten Teilnehmer im Vergleich zu den Teilnehmern des Sonderprogramms, in

Prozent
vermittelte TN vermittelte TN alle TN
(AA-Befragung) (Trigerbefragung) (Teilnehmerbefragung)
Geschlecht
Miinner 71.3 67.0 9,2
Frauen 28,7 33,0 30,8
Alter
Unter 30 Jahre 21,6 25,6 26,4
30-45 Jahre 45.8 49,1 47,9
4654 Jahre 26,1 20,4 18.3
55 Jahre und ilter 6,5 4.9 7.4
Berufsabschluf}
Ohne Berufsabschlull 45,7 56,1 18,9
Mit BerufsabschluB 543 439 51,1
Gesundheitliche Einschrinkungen
Mit gesundheitl. Einschrinkungen 335 393 24,0
Ohne gesundheitl. Einschrinkungen 66.5 60,7 76,0
Zielgruppenzugehorigkeit
Langzeitarbeitslose iiber 2 Jahre 53,7 46,5 52,3
Schwerstvermittelbare Arbeitslose
mit mindestens drei Merkmalen 26,3 25.3 299
Schwerstvermittelbare Arbeitslose
mit einem besonders schwerwiegenden Merkmal 19.9 19,2 17.8
N = 6.844 N = 2.563 N 814
Quelle: Approximative Verbleibuntersuchung bei Arbeitsimtern und MaBnahmetriigern; Teilnehmerbefragung

und damit als Orientierungshilfe fiir zukiinftige Projekte
dienen. Die Vermittlungsquote schwankt erwartungsge-
méf zwischen den einzelnen Projekten. Diese Variabilitét
1aBt sich teilweise durch signifikante Einfliisse aus den
Bereichen Maflnahmekonzeption, Kooperationsverhalten
der Akteure, teilnehmerbezogene Merkmale sowie Finan-
zierung und Ausstattung der MaBnahmen erkldren. Die
EinfluBfaktoren auf die Varianz der Vermittlungsquote
zwischen den einzelnen Projekten wurden mittels einer
multivariaten Klassifikationsanalyse (MCA) identifiziert
(zur Methode der MCA vgl. Backhaus u.a. 1987). Die
Ergebnisse sind fiir alle EinfluBfaktoren, fiir die ein Signifi-
kanzniveau von iiber 90% (<0.100) berechnet wurde, in
Tabelle 10 dargestellt.

Bei Mallnahmen, in denen Beschiftigung und Qualifizie-
rung als Bestandteile durchgefiihrt wurden, waren hinsicht-
lich einer Reintegration insbesondere die MalBnahmen
erfolgreich, die diese beiden Teilbereiche aufeinander
abgestimmt hatten und so einen Praxisbezug der Qualifizie-
rung gewdhrleisten konnten. Projekte mit Beschéftigungs-
anteilen, in denen keine begleitende Qualifizierung ange-
boten wurde, verbessern die Aussichten der Teilnehmer
auf einen Arbeitsplatz in geringerem Umfang als bei einer
Verbindung von Arbeiten und Lernen.

Es konnte nachgewiesen werden, dafl die konzeptionelle
Orientierung der Lerninhalte und der Methoden der Quali-
fikationsvermittlung an den Fahigkeiten der MaBnahme-
teilnehmer einen positiven Einflul in bezug auf eine iiber-
durchschnittliche Vermittlungsquote hatte. Im Gegensatz
hierzu erwies sich ein unangemessenes Lerntempo, welches
durchaus auch eine Unterforderung der Teilnehmer bein-
halten kann, als negativ.
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Hervorzuheben sind MafBnahmen, in denen iber die
Kooperation mit Privatbetrieben Probebeschéftigungen fiir
die Teilnehmer initiiert werden konnten. Hier wurde eben-
falls eine deutlich hohere Vermittlungsquote nachgewie-
sen. Es ist zu vermuten, daf3 ein Teil dieser Probebeschifti-
gungen in reguldre Arbeitsverhédltnisse umgewandelt
wurde, nachdem eventuelle Vorbehalte der Betriebe hin-
sichtlich einer eingeschriankten Leistungsfahigkeit der
Arbeitslosen ausgerdumt werden konnten. Einen weiteren
Aspekt dieser Verbindung stellen Betriebspraktika dar.
Die Kooperation der MaBnahmetrdger mit Betrieben
ermoglicht den Teilnehmern einen engen Kontakt mit ,,der
praktischen Arbeit in einer richtigen Firma® (Teilnehmer-
aussage) und vermittelt dadurch eine positive Perspektive.

In den Interviews mit den verschiedenen arbeitsmarktpoli-
tischen Akteuren wurde wiederholt der Aspekt der Sozial-
betreuung als innovativer und erfolgversprechender
Bereich hervorgehoben. Anhand der multivariaten Ana-
lyse konnte gezeigt werden, dal das Vorhandensein von
Sozialbetreuungsanteilen in den Projekten auch die Ver-
mittlungsquote erhoht. Insbesondere Betreuungsformen
wie die Entwicklung eines personlichen Maflnahmeplans,
die Gewohnung an einen geregelten Arbeitsalltag und die
Hilfe bei seelischen Problemen verbesserten die personli-
che Situation der Mallnahmeteilnehmer, so daf} eine leich-
tere Vermittlung moglich wurde.

Eine umfassende Kooperation der verschiedenen Akteure
hat ebenfalls einen positiven Einflu} auf die Vermittlungs-
quoten. Im einzelnen konnte dies in folgenden Punkten
nachgewiesen werden: Das Arbeitsamt als potentieller
Ansprechpartner fiir die Teilnehmer stellt offensichtlich
ein wichtiges Bindeglied zwischen den MaBBnahmen und
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Tabelle 10: Einflubfaktoren auf die Vermittlungsquote (MCA)

Abweichung vom

Faktor Eta Signifikanz Mittelwert. in%
Individuelle allgemeine Beratung 0.16 0.060 + 1.8
Probleme bei der Vertrauensbildung 0.14 0.089 - 14,2
Probebeschiiftigung als Projektbestandteil 0.34 0.001 + 41,7
Hohe Abbruchquoten der MaBnahmenteilnehmer 0.09 0.064 = 16,5
Teilnehmerfinanzierung iiber BHI 0.30 0.001 + 60,4
Teilnehmerfinanzierung durch Kommune 0.16 0.094 + 49,5
Sachkostenfinanzierung durch Kommune 0.17 0.012 + 62,1
Personalfinanzierung durch Kommune 0.05 0.028 + 19,6
Malnahmen fiir Alleinerzichende 0.20 0.026 — 154
Mabinahmen fiir Akademiker 0.28 0.018 — 31,0
Abbrecher wegen Alkoholproblemen 0.18 0.098 - 7.8
Abbrecher wegen Unterforderung 0.14 0.036 — 54.8
Alkoholprobleme der Teilnehmer 0.19 0.040 - 25
Instabiles Arbeitsverhalten der Teilnehmer 0.17 0.059 - 59
Unzureichende riumliche Ausstattung 0.28 0,001 - 36,8
Biirokratisches Verhalten des Triigers 0.28 0,004 — 51,6
Arbeitsamt zeigt kein Interesse 0.27 0.004 - 72,1
Zusammenarbeit mit Privatbetrieben:

Bereitstellung von Arbeitspliitzen 0.13 0.067 + 4.8
Zusammenarbeit mit Privatbetricben:

Auftragsvergabe 0.19 0.027 + 22,6
Triigerverbund als MaBnahmetriiger 0.14 0.062 + 204
Gehalt des Personals unangemessen 0.19 0.058 — 13,2
Teilnehmer informiert durch Arbeitsberater 0.15 0.042 - 25,0
Teilnehmer informiert durch spezielle Beratungsstelle 0.12 0.068 + 43,9
Motivation: Losen von Finanzproblemen 0.14 0.028 — 18,6
Lerntempo: Zu schnell 0.27 0.013 - 35,0
Lerntempo: Zu langsam 0.27 0.013 -259
Lerninhalte: Zu leicht 0.15 0.085 - 211
Erfolg: Losung von Familienproblemen 0.25 0.097 + 73
Gute Nachbetreuungsangebote 0.37 0.013 + 7.8
Fehlende sanitire Anlagen 0.16 0.020 - 17.2
Fehlende Freizeiteinrichtungen 0.23 0.034 - 275
Betreuungswunsch: Personliche Zukunftsplanung 0.18 0.054 - 17.8
Betreuungswunsch: Beratung bei seelischen Problemen 0.18 0.003 + 27,5
Betreuungswunsch: Hilfe bei Bewerbungen

0.13 0.024 - 11,0

Quelle: Triger-, Personal- und Teilnehmerbefragung

dem Arbeitsmarkt dar, in den die MaBnahmeteilnehmer
wieder integriert werden sollen. Der Kontakt zwischen den
MaBnahmeteilnehmern und dem Arbeitsamt sollte wéh-
rend der Laufzeit der MaBBnahme nicht abbrechen, sondern
in beratender Form erhalten bleiben. Besonders positiv
wirkten sich spezielle Beratungsstellen oder Ansprechpart-
ner beim Arbeitsamt auf die Vermittlung der Maflnahme-
teilnehmer aus.

Die moglichst konfliktfreie interne Kooperation zwischen
Triager und MaBnahmepersonal stellt ebenso einen Faktor
fiir die Erh6hung der Vermittlungsquote dar wie die
externe Kooperation in der institutionellen Form des Tra-
gerverbundes oder der losen Zusammenarbeit mit sozialen
Diensten. Hier wirken sich offensichtlich die Effekte einer
effizienten Arbeitsteilung positiv aus. Auch im Bereich der
Finanzierung und allgemeinen Ausstattung der MaBBnahmen
lassen sich positive und negative Einfliisse auf die
Vermittlungschancen der Teilnehmer in den ersten
Arbeitsmarkt ausmachen. Eine mangelhafte
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rdumliche und materielle Ausstattung der Malnahmen
fiilhrte zu weniger guten Vermittlungsquoten. Hier spielen
die aus solchen Mingeln resultierenden Motivationspro-
bleme der Teilnehmer und das Fehlen der infrastrukturel-
len Moglichkeiten fiir die Vermittlung arbeitsmarktrele-
vanter Fertigkeiten ein Rolle. In der Teilnehmerbefragung
zeigte sich, da3 in den Malnahmen, in denen nach Teilneh-
merangaben eine gute Materialausstattung vorhanden war,
die Arbeitslosen fiir sich selbst eine giinstigere berufliche
Zukunftsperspektive sahen.

Grundsitzlich fiihrte eine positive und aktive Einstellung
der Teilnehmer zu erhohten Vermittlungsaussichten.
Hierzu gehdren auch Motivationsaspekte wie der Wunsch,
die MaBnahme bis zum Ende durchstehen zu wollen oder
das positive Erleben der Qualifizierung in den MaBnah-
men. Ein Ziel der MaBnahmen mufl es daher sein, das
Selbstwertgefiihl und die Motivation der Mafnahmeteil-
nehmer zu stdrken, um ihnen aus einer resignativen Hal-
tung herauszuhelfen.
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6 Arbeitsmarktpolitische Folgerungen

Die konzeptionelle Orientierung an einer angebotsorien-
tierten Arbeitsmarktpolitik fiir die Zielgruppen des Son-
derprogramms ist, das bestitigt die Untersuchung, sinnvoll
und notwendig. Die Untersuchung verdeutlicht aber auch
die konzeptionelle Beschrinkung der iiberwiegenden
Angebotsorientierung. Von den von uns in einem Nihe-
rungsverfahren geschitzten Vermittlungen aus dem Son-
derprogramm in das Arbeitsleben werden etwa die Hilfte
in den ersten Arbeitsmarkt, die andere Héilfte in den
zweiten Arbeitsmarkt integriert. Trotz dieser wegen ihrer
methodischen Begrenzungen beschrinkt aussagefdhigen
Angaben erscheint uns der doch eher begrenzte Integra-
tionserfolg in den ersten Arbeitsmarkt als ein Indiz fiir die
weitgehende Vernachlédssigung der Nachfrageseite im Son-
derprogramm. Die Programmbedingungen bieten Privat-
betrieben keinen Anreiz, sich an dem Programm zu betei-
ligen.

6.1 Projektforderung

Die Projektforderung, die eine finanzielle Unterstiitzung
von Investitionen, Betriebsmitteln und Personal umfaft,
dient der institutionellen Umsetzung einer arbeitskraft-
orientierten Arbeitsmarktpolitik fiir schwer- und schwerst-
vermittelbare Arbeitslose. Sie ermdglicht die explizite Ein-
beziehung von Sozialbetreuung in die Arbeitsmarktpolitik
und die Verkniipfung von MaBinahmearten, wodurch kon-
zeptionell ,,ganzheitliche” Projekte durchgefiihrt werden
konnen. Aus diesen Griinden wire eine Ubernahme der
Projektforderung als Regelforderung ins AFG durchaus zu
befiirworten.

Diese prinzipiell positive Beurteilung der Projektforderung
bedarf aber hinsichtlich der Art und Weise, wie sie im
Sonderprogramm geregelt ist, einiger Modifikationen.
Zum einen sollte die Projektférderung auch eine ausrei-
chende Teilnehmerfinanzierung umfassen. Die Teilneh-
merfinanzierung kann dabei flexibel sein, d.h., sie kann
mittels des traditionellen Instrumentariums erfolgen; sie
sollte aber dort, wo fiir bestimmte Mallnahmen auf das
AFG wegen institutioneller Beschrdnkungen nicht zuriick-
gegriffen werden kann, Teil der Projektférderung sein. Ein
positives Beispiel dafiir bilden die flexibel einsetzbaren
Lohnkostenzuschiisse in den Modellarbeitsdmtern. Fiir die
Teilnehmerfinanzierung ist eine Flexibilisierung des Ein-
satzes arbeitsmarktpolitischer Instrumente notwendig, die
bis zur Verwendung von Arbeitslosengeld und Arbeitslo-
senhilfe fiir die Finanzierung von MalBnahmeteilnehmern
reichen sollte.

Eine zweite Begrenzung bei der Implementation der Pro-
jektforderung liegt in der mangelnden Forderung der anfal-
lenden Verwaltungskosten. Zwar gibt es seitens der
Arbeitsdmter teilweise Vorbehalte gegeniiber einer Forde-
rung der anteiligen Verwaltungskosten wegen moglicher
Mitnahmeeffekte. Obwohl diese Gefahr sicherlich nicht
von der Hand zu weisen ist, benétigt gerade ein Programm,
das neue Wege in der Arbeitsmarktpolitik zu gehen ver-
sucht und dafiir neue Triager und Trédgerverbiinde anspre-
chen will, auch die Ubernahme der anfallenden Verwal-
tungskosten. Diese Einschitzung belegen die Untersu-
chungsergebnisse. So war es wegen der angefiihrten
Griinde teilweise schwierig, neue Triager zu gewinnen. Fiir
diese waren offensichtlich die Beteiligungskosten im Ver-
héltnis zu den angebotenen Anreizen zu hoch. Hier liegt
ein Grund fiir die Dominanz etablierter Tridger bei der
Durchfiihrung des Sonderprogramms mit der Tendenz, daf3
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deren bisherige arbeitsmarktpolitische Orientierung teil-
weise auch im Sonderprogramm vorherrschte und die
adressatenspezifische Neukonzeption von MaBinahmen fiir
die Zielgruppen des Sonderprogramms nicht immer in
angemessener Weise erfolgte.

Die in den Durchfiihrungsrichtlinien festgelegten Forder-
bestimmungen sind mit der Fassung von Anfang 1991
gedndert worden, um sie flexibler und mafinahmenadéqua-
ter als vorher handhaben zu konnen. Wir halten nach den
Ergebnissen der Untersuchung ein solches Verfahren fiir
sinnvoll. Die inzwischen erfolgte Flexiblisierung des Perso-
nalschliissels fiir das Anleitungs-, Betreuungs- und Lehr-
personal sollte auch fiir die ilibrigen Forderschwerpunkte
gelten. Das aufwendige Antrags- und Durchfiihrungsver-
fahren sowie der zu erwartende hohe Aufwand bei der
SchluBabrechnung kann nach Einschétzung aller Beteilig-
ten verringert werden, ohne dafl damit Effizienzverluste
verbunden sind.

6.2 Mafinahmekombinationen, Sozialbetreuung und institutio-
nelle Aspekte

Die Kombination verschiedener Fordermafnahmen ist
nicht neu. Die im Sonderprogramm gebotene Mdglichkeit
der Verbindung von Maflnahmearten ist insofern ein inno-
vatives Element, als dadurch personen- und problemspezi-
fische Maflnahmekombinationen und Forderketten einge-
richtet werden konnen, nach deren Durchlaufen die Teil-
nehmer auf dem Arbeitsmarkt wieder wettbewerbsfihig
sein sollen. Fiir die Zielgruppen des Sonderprogramms ist
diese explizite Moglichkeit der Kombination verschiedener
MaBnahmen aufgrund der bestehenden kumulierten Pro-
bleme der Teilnehmer notwendig und konsequent. Rechtli-
che Beschrinkungen, die der Einrichtung von Forderket-
ten entgegenstehen, sollten beseitigt werden.

Als ein Resultat der Begleitforschung hat sich gezeigt, daf3
es notwendig ist, und dies sollte auch fiir die Maflnahme-
kombinationen im Sonderprogramm noch stirker beriick-
sichtigt werden, die Ausrichtung der Malnahmekombina-
tionen an den Problemen der Teilnehmer zu orientieren.
Die Ausrichtung solcher MaBlnahmen umfaflt die Beriick-
sichtigung der jeweiligen ,,Defizite“ der Teilnehmer. Sie
sollten bei der Konzipierung aber nicht nur an den Defizi-
ten, sondern auch an den vorhandenen Kompetenzen der
Teilnehmer ansetzen und deren Weiterentwicklung in den
MaBnahmen anstreben (vgl. Europdisches Forschungsinsti-
tut Kénigswinter 1990, 55 f.).

Aus den Untersuchungsergebnissen 1d6t sich folgern, daf,
gemessen an der Integration in den ersten Arbeitsmarkt,
das Sonderprogramm primér ein Programm fiir Personen
mit ,,abbaubaren* Defiziten ist: Ausbildungsdefizite,
soziale und psychische Probleme, die durch Sozialbetreu-
ungsmafBnahmen iiberwunden werden kdnnen. Begrenzun-
gen des Sonderprogramms bestehen bei den Problemgrup-
pen mit ,,unverdnderlichen Merkmalen. Soll die primére
Intention dieses Programms, schwer- und schwerstvermit-
telbaren Arbeitslosen verbesserte Chancen fiir eine Inte-
gration in das Arbeitsleben zu bieten, fiir die gesamte
Klientel erreicht werden, dann bedarf ein solches Pro-
gramm einer Erweiterung fiir diese Problemgruppen.

Eine Effizienzsteigerung von Mallnahmekombinationen ist
durch eine Erweiterung der angebotenen Malinahmen
durch betriebsbezogene Elemente zu erreichen. Insbeson-
dere Probebeschiftigungen, Betriebspraktika und Nachbe-
treuung verbessern die Wiedereingliederungschancen der
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MaBnahmeteilnehmer. Die Modellvorhaben haben
gezeigt, daBl bei entsprechender konzeptioneller Orientie-
rung und instrumenteller Ausstattung die Maflnahmekom-
binationen auf die Privatbetriebe erweitert werden kdnnen
und dadurch auch die Integrationschancen der Teilnehmer
steigen.

Eine Erhohung der Effizienz 146t sich durch eine bessere
Abstimmung der MaBnahmekombinationen erreichen.
Dies umfaflt auch die personenadéquate Konzipierung der
Forderketten, eine (verbesserte) Weiterbildung fiir das
Betreuungs-, Lehr- und Anleitungspersonal sowie eine
problemspezifische Abstimmung der einzelnen MaBnah-
meteile in den Maflnahmen. Vor allem sollte die Abfolge
und Verbindung der einzelnen Elemente der MaBBnahmen
an den Problemen der Teilnehmer, deren Personlichkeits-
stabilisierung, Lernfdhigkeit und vermittlungshemmenden
Einschrinkungen, stirker als es teilweise in den Mafnah-
mekombinationen des Sonderprogramms gelungen ist, er-
folgen.

Die Untersuchung hat gezeigt, dal die Erweiterung der
MaBnahmen um eine soziale Betreuung eine wichtige Vor-
aussetzung fiir eine erfolgreiche Integration in das Arbeits-
leben ist. Diese ,,sozialpolitische® Erweiterung der Arbeits-
marktpolitik ist aufgrund der bestehenden Probleme von
Arbeitslosen unabdingbar, insbesondere wenn schwer- und
schwerstvermittelbare Arbeitslose erreicht werden sollen.
Eine nennenswerte Integration dieser Klientel in das
Arbeitsleben ist nur moglich, wenn die bestehenden sozia-
len und psychischen Probleme beseitigt bzw. reduziert
werden. Da die Angebote der Sozialbetreuung flexibel auf
die unterschiedlichen Probleme der Teilnehmer abgestellt
sein sollten, empfiehlt es sich, neben einer sozialen Betreu-
ung in der Maflnahme mit externen sozialen Diensten und
mit sozialen Beratungseinrichtungen zu kooperieren, wie
sie im Rahmen des Sonderprogramms etabliert worden
sind. Dafliir ist eine angemessene Ausstattung der sozialen
Dienste zu gewihrleisten.

Nach den Ergebnissen der Untersuchung ist die explizite
Aufnahme von SozialbetreuungsmafBnahmen in das AFG
geboten, wenn filir schwervermittelbare Langzeitarbeitslose
und schwerstvermittelbare Arbeitslose problemadédquate
MaBnahmen zur Uberwindung der psychischen und sozia-
len Probleme durchgefiihrt werden sollen. Nur so lassen
sich die Arbeitsmarktchancen dieser Problemgruppen ver-
bessern.

Neben der Zusammenarbeit mit sozialen Diensten miif3te
der Einbeziehung von privaten erwerbswirtschaftlichen
Betrieben ein hoherer Stellenwert zukommen, da primér
diese auf Dauer Arbeitspliatze zur Verfiigung stellen. Die-
ser Anforderung wird die Anreizstruktur des Sonderpro-
gramms nicht gerecht. Zwar gibt die Mehrheit des MaB-
nahmepersonals an, daf} eine Kooperation mit Privatbe-
triecben besteht, doch hat diese nur recht beschrinkte
Bedeutung fiir die Maflnahmen. Dal} bei entsprechenden
Anreizen sich verstérkt Privatbetriebe an arbeitsmarktpoli-
tischen MaBnahmen auch fiir schwerer vermittelbare
Arbeitslose beteiligen, zeigen die Modellvorhaben. Dort
kooperieren, wohl nicht zuletzt wegen der erweiterten
Lohnkostenzuschiisse und begrenztem Arbeitskréfteange-
bot auf den ,,normalen® Arbeitsmirkten bei bestimmten
Berufen, privatwirtschaftliche Betriebe in erheblich grofie-
rem Ausmall mit dem Arbeitsamt und anderen Trédgern als
beim Sonderprogramm.

Die Kooperation zwischen den Arbeitsimtern und den
MaBnahmetrigern war in den jeweiligen Arbeitsamtsbezir-
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ken unterschiedlich ausgepragt. Sie reichte von der Weiter-
verfolgung bisheriger Kooperationsformen bis zur Etablie-
rung von spezifischen Gespréachskreisen zur Initiierung und
Konzipierung von MaBnahmen. Als wichtiges Ergebnis
bleibt festzuhalten, dal bei einer engen Zusammenarbeit
zwischen Arbeitsamt und MaBnahmetriger, einer guten
Informationspolitik seitens des Arbeitsamtes iiber das Son-
derprogramm und einer intensiven Beratung der Triger die
Erfolge solcher MaBnahmen groBer waren als in den
Arbeitsamtsbezirken, in denen nur eine lose Zusammenar-
beit bestand.

Fiir die Handlungsmdglichkeiten der Arbeitsdmter beim
Instrumenteneinsatz sollte eine groBere Flexibilitit beste-
hen bzw. eingefiihrt werden, die bis zur Einrichtung eines
»free-money-Topfes“ reichen kann und reichen sollte. Nur
so kann den ortlichen Besonderheiten und den bestehen-
den Problemen adéquat und effizient Rechnung getragen
werden, ohne dall dadurch die erforderliche Kontrolle
vernachléssigt wiirde.

Abschlielend bleibt festzuhalten, dafl sich die Zusammen-
arbeit in bestimmten Bereichen intensiviert hat, dal3 aber
die horizontale und vertikale Kooperation noch nicht als
ausreichend bezeichnet werden kann, um die erforderliche
Kooperation fiir eine zielgruppenspezifische Kombination
der Maflnahmearten zu institutionalisieren. Eigeninteres-
sen der Akteure und die teilweise bestehende Dominanz
bestimmter MaBnahmetréger erfordern u.E. einen Akteur,
der die Kooperation zwischen den lokalen Akteuren ver-
bessert. Die Arbeitsimter konnten diese Rolle bisher nicht
ausreichend spielen, dazu fehlten ihnen teilweise die ent-
sprechenden Handlungsmoglichkeiten, teilweise wurden
wohl die bestehenden Mdoglichkeiten nicht ausgeschopft.
Nach den Ergebnissen der Begleitforschung wire die Eta-
blierung eines solchen Akteurs vorteilhaft — der nicht
immer das Arbeitsamt sein muf}, es kommen dafiir auch
kommunale Einrichtungen bei entsprechenden Handlungs-
moglichkeiten in Frage -, sollen die eingeschlagenen inno-
vativen Wege bis zu Ende gegangen werden.

7 SchluSbemerkungen

Nach unserer Auffassung belegt die Untersuchung die
These, daBl die primdre Orientierung am ersten Arbeits-
markt fiir die Zielgruppen des Sonderprogramms zu kurz
greift. Der erste Arbeitsmarkt bildet offensichtlich nur fiir
einen Teil der Zielgruppen, selbst bei einer zeitlichen
Verldngerung der Maflnahmen, eine realistische Zielset-
zung. FEine strikte Begrenzung und Evaluierung der
Arbeitsmarktpolitik am Kriterium erster Arbeitsmarkt
erscheint daher nicht problemaddquat. Vielmehr ist es
notwendig, fiir einen Teil dieser Zielgruppen Arbeits-
marktpolitik auch als Sozialpolitik zu begreifen und diesen
Aspekt nicht auf Kommunen, Wohlfahrtsverbénde etc. im
Rahmen des BSHG zu beschrinken. Damit ist eine Diffe-
renzierung der Zielsetzung nach Zielgruppen angespro-
chen.

Notwendig erscheint uns daher fiir bestimmte Problem-
gruppen der schwer- und schwerstvermittelbaren Arbeits-
losen die Etablierung geschiitzter Arbeitsverhéltnisse und/
oder die Subventionierung in privatwirtschaftlichen Betrie-
ben auf Dauer, um trotz verbesserter Programmbedingun-
gen fiir einen Teil der Teilnehmer nicht von vornherein nur
eine Unterbrechung der Arbeitslosigkeit zu produzieren.
Dabei soll die primére Zielsetzung einer Integration in den
ersten Arbeitsmarkt nicht aufgegeben werden, sondern es
bedarf konzeptioneller Uberlegungen, wie eine Verbin-
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dung und Durchldssigkeit zwischen beiden Bereichen sinn-
voll implementiert werden kénnte.

Wir sind uns der Problematik einer stirkeren Verbindung
der Arbeitsmarkt- mit der Sozialpolitik bewufit. Wir mei-
nen aber, dafl die Entwicklungen auf der Angebots- und
der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes inzwischen keine
andere Moglichkeit zulassen, soll das Postulat der Wieder-
beschéftigungschancen fiir einen Teil der Zielgruppen des
Sonderprogramms tatsdchlich Bedeutung haben. Daf}
dagegen keine finanziellen Einwénde geltend gemacht wer-
den konnen, haben inzwischen die verschiedenen Berech-
nungen und Schétzungen tiber die Kosten der Arbeitslosig-
keit gezeigt. Dal} eine solche Orientierung auch eine flexi-
ble Handhabung und Abschaffung von Begrenzungen im
AFG beinhaltet, sei noch erwéhnt (vgl. hierzu z.B. Kiihl
1992, 402 ff.). Moglichen Mitnahmeeffekte sollte nicht
dadurch begegnet werden, dafl dieser Weg nicht beschrit-
ten wird, sondern vielmehr durch entsprechende institutio-
nelle Vorkehrungen und Kontrollen.

AbschlieBend mochten wir aber noch darauf hinweisen,
dal3 bei allen instrumentellen, institutionellen und finan-
ziellen Verbesserungen und Erweiterungen fiir schwer- und
schwerstvermittelbare Arbeitslose die beste Arbeitsmarkt-
politik noch immer darin besteht, das Entstehen von Lang-
zeitarbeitslosigkeit und Schwerstvermittelbarkeit zu ver-
hindern.

Anhang: Zur Methode der Begleitforschung

Die Ziel-, Wirkungs- und Implementationsanalyse des Sonderpro-
gramms erfolgte mit statistiseh-quantitativen und mit qualitativen
Analysemethoden unterschiedlicher Feinheit und Reichweite,
wodurch es moglich wurde, den Gegenstandsbereich durch ver-
schiedene Perspektiven innerhalb eines ,,methodischen Drei-
schritts“ zu erfassen:

1. Dokumentenanalyse und Explorativinterviews
2. Schriftliche Befragung der Akteure

3. Tiefeninterviews, fokussierte Interviews sowie erginzende Be-
tragungen.

Die Implementationsanalyse erfolgte hauptséchlich in den ersten
beiden Forschungsschritten. Die Ziel- und Wirkungsanalyse
wurde primdr im zweiten und dritten Schritt vorgenommen.
Erginzend erfolgten sekundarstatistische Auswertungen.

Der erste Forschungsschritt bestand aus einer Dokumentenana-
lyse der Antragsunterlagen und aus Explorativinterviews. Mit
diesen Verfahren wurde das Untersuchungsfeld strukturiert,
Handlungsmuster und Kooperationsbereiche der initiierenden,
beteiligten und betroffenen Akteure identifiziert und Informatio-
nen iiber die institutionellen Rahmenbedingungen und die inhaltli-
chen Umsetzungen des Sonderprogramms erhoben.

Dokumentenanalyse und Explorativinterviews bildeten die Basis
fir die Erstellung eines Analyserasters fiir die schriftliche Befra-
gung, mit denen die forschungsleitenden Fragen operationalisiert
werden konnten. Es wurden MalBnahmetriger, Mitarbeiter der
Arbeitsamter, das Stammpersonal (jeweils Totalerhebung) und

* Die von uns mittels der schriftlichen Befragung erhobenen Ergebnisse
weichen in bestimmten Bereichen von den bei der Bundesanstalt vorlie-
genden Daten ab. Im wesentlichen beziehen sich diese Differenzen auf
eine unterschiedliche Einordnung der Projekte zu den einzelnen MaBnah-
mearten. Diese Abweichungen sind im wesentlichen auf zwei Griinde
zuriickzufiihren. Zum einen gaben die Antragsunterlagen der Projekte
(auf die sich die Bundesanstalt stiitzt) in vielen Féllen keine erschopfende
Auskunft zu Fragen der inhaltlichen Konzeption. Zum anderen stellten
wir in den Explorativinterviews fest, da3 zundchst als reine Beschéfti-
gungs- oder Qualifikationsmafnahmen konzipierte Projekte aufgrund der
vielfiltigen Defizite der Teilnehmer ihre urspriingliche inhaltliche Kon-
zeption revidieren mufiten.
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die MaBnahmeteilnehmer (Stichprobe) mit einem jeweils auf das
spezifische Erfahrungswissen zugeschnittenen Fragebogen inter-
viewt.

In die schriftliche Befragung wurden alle 123 Arbeitsamter einbe-
zogen, in denen nach unseren Informationen Antrige zum Son-
derprogramm gestellt wurden. Der Riicklauf dieser Befragung lag
bei 92%. Ebenso wurden alle Maflnahmetriger befragt. Der
Riicklauf aus der Tragerbefragung betrug ca. 40% (249 Fragebo-
gen). Im Mittelpunkt standen dabei die bewilligten Maflnahmen
(238 Fragebogen). Ergénzend wurden auch die Triger einbezo-
gen, deren MaBnahmen abgelehnt oder zuriickgezogen waren.
Von allen bis zum 31. 12. 1990 bewilligten Projekten (355) konn-
ten wir mit unserem Fragebogen ca. 65% erfassen®.

Die Befragung des Anleitungs-, Lehr- und Betreuungspersonals
erfolgte ebenfalls als Totalerhebung in den laut Antragsunterlagen
bewilligten Maflnahmen. Insgesamt wurden 1050 Fragebogen ver-
schickt. Der Riicklauf betrug hier 44%.

Die Auswahl der zu befragenden Mafnahmeteilnehmer erfolgte
mittels einer proportional geschichteten Stichprobe. Dieses Aus-
wahlverfahren wurde in dem vorliegenden Fall einer Zufallsstich-
probe vorgezogen, da der Stichprobenfehler aufgrund der uns
bekannten Ungleichverteilung zentraler Merkmalsauspragungen
begrenzt werden konnte. Als Schichtungskriterien wurden die
Tragerart und die MaBnahmeart, in der die Teilnehmer sich
befinden, zugrunde gelegt. Die Befragung der Teilnehmer wurde
im personlichen Kontakt mit den Interviewern durchgefiihrt,
wodurch die Akzeptanz erhoht und MiBlverstdndnisse sowie Fra-
gen zum Erhebungsinstrument geklart werden konnten. Insgesamt
gingen 814 verwertbare Teilnehmerfragebogen bei uns ein.

Fiir die multivariaten Berechnungen wurde im wesentlichen die
Multivariate Klassifikationsanalyse (MCA) herangezogen. Aus-
wertungen mittels Clusteranalyse und log-linearer Methoden
boten sich z.B. fiir die Spezifikation von unterschiedlichen Teil-
nehmergruppen in den MaBinahmen an. Aufgrund der Merkmals-
verteilungen erbrachten diese Berechnungen jedoch keine aussa-
gekriftigen Ergebnisse und wurden daher nicht weiter verfolgt.

Im Rahmen der dritten, qualitativen Forschungsphase sind insge-
samt 101 Interviews mit den verschiedenen Akteuren durchgefiihrt
worden:

- Tiefeninterviews mit Mafnahmeteilnehmern

- schwach strukturierte Interviews in einigen Arbeitsamtern, mit
ausgewdhlten MaBinahmetragern sowie ausgewdhltem Anlei-
tungs-, Lehr- und Betreuungspersonal.

Ziel dieser Phase war es, die bisherigen Ergebnisse zu vertiefen, zu
erweitern, zu spezifizieren und zu iiberpriifen. Kernstiick waren
die Tiefeninterviews mit Mallnahmeteilnehmern, die inhaltlich
nicht vorstrukturiert waren und von besonders geschulten Psycho-
logen durchgefiihrt wurden.

Zusitzlich fithrten wir in der dritten Phase der Begleitforschung
zwei weitere Untersuchungen durch: Eine approximative Ver-
bleibuntersuchung bei MaBnahmetrigern und Arbeitsimtern als
erginzende quantitative Bewertung des Integrationserfolges der
Mafnahmen des Sonderprogramms und eine Nachfrage bei poten-
tiellen Trdgern (Wohlfahrtsverbdnden, Betrieben, Beschifti-
gungsinitiativen u.a.) und bei Arbeitsdmtern, die sich nicht am
Sonderprogramm beteiligt haben, um deren Griinde fiir die Nicht-
beteiligung zu erfassen.

Die approximative Verbleibuntersuchung erfolgte als Totalerhe-
bung aller bewilligten MafBnahmen und aller beteiligten Arbeits-
amter, die bereits in der zweiten Phase der Begleitforschung mit
Hilfe der schriftlichen Befragung untersucht worden waren. Der
Umfang der approximativen Verbleibuntersuchung bei den Maf3-
nahmen lag bei 230 Fragebdgen; der Riicklauf betrug 55%. Von
den 123 angeschriebenen Arbeitsdmtern beteiligten sich 74% an
dieser Befragung. Stichtag fiir beide Erhebungen war der 31. 7.
1992.

Fiir die Befragung potentieller MaBlnahmetrager wurden 50 Insti-
tutionen ausgewdhlt, die in der Vergangenheit arbeitsmarktpoli-
tisch aktiv waren, sich am Sonderprogramm jedoch nicht beteilig-
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ten. Der Riicklauf dieser Befragung lag bei 34%. Die hier erzielte
relativ niedrige Riicklaufquote beruht sicherlich auf dem mangeln-
den Interesse zur Mitarbeit dieser Tréger an einer Begleitfor-
schung, ohne gleichzeitig eine aktive Rolle als Akteur des Sonder-
programms zu spielen. Von den 16 bis Ende 1990 nicht am
Sonderprogramm beteiligten Arbeitsémter beantworteten alle den
Fragebogen.
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