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, The variety of instruments available to policy makers to address
a policy problem is limited only by their imaginations.”

(Michael Howlett und M. Ramesh)
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Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

1. EinfGhrung

Der Gegenstand dieses Berichtes ist die Darstellung der Ergebnisse der Bewertungsaufgabe Zwei
allgemeine Fragestellungen zum Einsatz des ESF in Osterreich. Arbeitspaket 4 der Begleitenden
Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013 im Einklang
mit den Vorgaben der Bietergemeinschaft’ vom 25. Juni 2009 und den Absprachen mit der
Projektkoordination des Konsortialfiihrers, Osterreichisches Institut fir Raumplanung.

Das Bundesministerium fur Arbeit, Soziales und Konsumentenschutz hat 2006 eine unabhangi-
ge Evaluation in Auftrag gegeben, um die Umsetzung und die Wirkungen der arbeitsmarktpoli-
tischen Interventionen innerhalb des OP Beschaftigung Osterreich 2007-2013 und OP Phasing
Out Burgenland 2007-2013 zu evaluieren. Laut der Schwerpunktsetzung in der Beschreibung
des Leistungsgegenstandes in der Ausschreibung des BMASK und der Aufgabenstellung der
Bietergemeinschaft stellen die Strukturfonds in Osterreich den Hauptgegenstand dieser Evaluati-
on dar. Das Arbeitspaket 4 richtet sich nach den im Ausschreibungstext vorgegebenen Bewer-
tungsschwerpunkten auf folgende Aspekte:

» ,Analyse und Bewertung der Rolle des Europaischen Sozialfonds in der Arbeitsmarktpo-
litik sowie der Rolle des ESF als Finanzierungsinstrument der EU zur Umsetzung der ESF-
relevanten Teile des Osterreichischen Reformprogramms fir Wachstum und Beschéfti-
gung; Beitrag und Mehrwert der Interventionen.

» Vergleich der Verwaltung, der Umsetzung und der Ergebnisse des ESF mit dem Einsatz
anderer EU-Fondsmittel im Bereich Arbeitsmarkt und Beschéftigung in Osterreich."?

Sowohl die Rolle als auch der Beitrag und der Mehrwert des Europaischen Sozialfonds in der
Osterreichischen Arbeitsmarktpolitik bzw. zur Erreichung der Ziele der Europédischen Beschafti-
gungsstrategie bzw. der Lissabon-Strategie stellen komplexe Realitdten dar, die den Rahmen
einer Evaluation unter den gegebenen Rahmenbedingungen sprengen wirden. Auch ein allge-
meiner Vergleich zwischen den Europdischen Sozialfonds, EFRE und ETZ unter Einbezug der
Kriterien Verwaltung, Umsetzung und Ergebnisse wére innerhalb eines einzigen Evaluationsauf-
trags dieser GroBe eine Herausforderung. Abgesehen davon beschéftigten sich in der Férderpe-
riode 2007-2013 mehr als 40 evaluative Publikationen in unterschiedlichen Kontexten auch mit
den meisten der oben genannten Aspekte. Der Auftraggeber unterstitzte die Initiative, den
Evaluationsgegenstand auf sechs Aspekte zu fokussieren, die jeweils nach sechs Kriterien analy-
siert und bewertet werden sollten. Somit entstanden folgende sechs untersuchungsleitende
Fragen:

1. Die Territorialen Beschaftigungspakte sind Instrumente zur strategischen Verknlipfung
und Koordination des ESF-Programms mit der nationalen Beschaftigungspolitik, Sozial-
politik, Wirtschaftspolitik, Bildungspolitik und mit anderen Politikbereichen. Wie flihren
die Territorialen Beschéftigungspakte diese strategische Funktion aus?

' Osterreichisches Institut fir Raumplanung (OIR) Salzburg, BBJ Consult AG Berlin und Institut fir Gesellschafts-

und Sozialpolitik, Johannes Kepler Universitat Linz
2 Ausschreibung: OIR, BBJ, IGS 2009
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2. Welchen Beitrag leisten ESF-Interventionen zu den folgenden Schlisselindikatoren der
Lissabon-Strategie: Bildung und Ausbildung und Anpassungsfahigkeit von Arbeitneh-
merlnnen?

3. Worin besteht der Mehrwert der ESF-Interventionen aus Sicht der politisch-administra-
tiven Akteure und der Projekttrager?

4.  Wo und wie haben die teilnehmenden Akteure den administrativen Aufwand in der
Planung, Finanzierung, Durchfihrung und Kontrolle von strukturfondsfinanzierten Pro-
jekten konkret reduziert und wie reduzieren sie ihn laufend? Welche wesentlichen Un-
terschiede sind in dieser Hinsicht zwischen ESF und EFRE zu verzeichnen?

5. Wie wurde die Umsetzung der Strukturfondsinterventionen im Bereich Arbeitsmarkt
und Beschéftigung in der Forderperiode 2007-2013 von den 6sterreichischen Printme-
dien wahrgenommen?

6. Wie gestalten sich Art und Umfang des zusatzlichen Nutzens und wie bringen Struktur-
fondsprogramme den nationalen oder regionalen Programmen zusétzlichen Nutzen?

Der Endbericht besteht aus drei Teilen und wird entlang der sechs Fragestellungen strukturiert.
Der erste Teil der vorliegenden Evaluationsstudie erfillt anhand von zwei Kapiteln eine einfih-
rende Rolle in den Evaluationsbericht.

Der zweite Teil beatwortet die ersten drei Fragen zur Rolle, zum Beitrag und Mehrwert der ESF-
Interventionen zur Erreichung der Ziele nationaler Arbeitsmarktpolitik vor dem Hintergrund der
Européischen Beschéaftigungsstrategie bzw. der Lissabon-Strategie.

Kapitel 3 analysiert, wie die Territorialen Beschaftigungspakte die Funktion der strategische Ver-
knipfung und Koordination von unterschiedlichen Politikbereichen wahrnehmen. Die Untersu-
chung stellt fest, dass die Territorialen Beschaftigungspakte Strategische Allianzen darstellen,
deren komplexe Aufgabe durch Strategisches Management und Moderation besser erklart wer-
den kénnen. Gemessen an ihren Ergebnissen sind die Territorialen Beschéftigungspakte Beispiele
von erfolgreichem ,,Regieren in komplexen Regelsystemen™3,

Kapitel 4 untersucht den Beitrag der ESF-Interventionen zu zwei LS-Schlisselindikatoren Bildung
und Ausbildung und Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerinnen und gibt eine theoretische
Antwort durch die Entwicklung eines exemplarischen Analyse- und Beschreibungssystems. Der
Vorteil des Instruments besteht darin, dass es sich fur breit angelegte quantitative Studien eig-
net, sowohl fir die ex post-Messung der Beitrage der ESF-Interventionen zu LS-Schlisselindika-
toren als auch, in angepasster Form, fir die Messung von Indikatoren der Nachfolgestrategie
Europa 2020.

Kapitel 5 beschéaftigt sich mit dem Mehrwert des ESF-Programms und stellt ihn den Leserlnnen
aus der Sicht der politisch-administrativen Akteure und der Projekttrdger vor. Die Verwendbar-
keit der Untersuchung liegt sowohl in der Systematisierung des Begriffs und Phdnomens Mehr-
wert der ESF-Forderung als auch in der Konstruktion und Anwendung eines Messinstruments,
welches das EU-politische Konstrukt von Mehrwert mit dem evaluationstechnischen Konstrukt
des Wirkmechanismus vereinbart.

3 Nuschler 2009: 9
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Der dritte Teil der Evaluationsstudie beantwortet die letzten drei Fragen zur Verwaltung, Umset-
zung und zu den Ergebnissen der ESF-Interventionen. Die ESF-Interventionen im Bereich Be-
schaftigung ergdnzen und unterstiitzen die EFRE-Interventionen, wie in den Strategiefeldern
.Regionale Wissensbasis und Innovation” und , Attraktive Regionen und Standortqualitat” fest-
gestellt wurde. Das OP Beschaftigung erwahnt nicht nur das Interesse an der Komplementaritat
der ESF-Forderungen mit EFRE, sondern auch mit den ELER- und EFF-finanzierten MaBnahmen.*
Allerdings wird die Untersuchung, um den gegebenen Auftragsrahmen nicht zu sprengen, le-
diglich auf den Vergleich zwischen ESF und EFRE eingeschrankt.

Kapitel 6 beleuchtet das sensible Thema des administrativen Aufwands in der Planung, Finanzie-
rung, Durchfihrung und Kontrolle von strukturfondsfinanzierten Projekten aus Perspektive der
Anwenderlnnen, seien es Verwaltungs- oder Projektmitarbeiterinnen. Sowohl im ESF, jedoch viel
mehr im EFRE ist das Problem der lediglich partiellen und punktuellen und der nicht konsequent
geflhrten Simplifikation des Verwaltungsaufwandes eine gro3e Arbeits- und Ressourcenbelas-
tung. Die UnverhéltnismaBigkeit, vor allem der Prifungspraxis, ist die zentrale Botschaft der
Befragten.

Kapitel 7 (re)konstruiert das Bild, das die Umsetzung der Strukturfondsinterventionen im Bereich
Arbeitsmarkt und Beschéftigung in der Forderperiode 2007-2013 von den Osterreichischen
Printmedien zwischen Januar 2010 und Ende 2013 aufzeichnete. Der Mehrwert der Untersu-
chung liegt in der diskursanalytischen Perspektive. Hatte ein/e Leser/in nachhaltiges Interesse am
Thema und auch Zugang zu allen Artikel der Untersuchung, hatte sie oder er hiermit nicht nur
ein informatives Bild in der Breite und Tiefe mit vielen Hintergrundinformationen Gber die Struk-
turfonds Osterreich, sondern er/sie ware an der Entstehung und Verbreitung des Bildes beteiligt.
Politik wird in den Medien nicht nur von den Medien beschrieben, sondern von allen Diskurstra-
gerinnen neu konstruiert.

Kapitel 8 knipft an die Ergebnisse des Kapitels 5 an und untersucht von der Prémisse der Syno-
nymie der Begriffe Zusatznutzen und Mehrwert, wie sich Art und Umfang des zusatzlichen Nut-
zens gestalten und wie Strukturfondsprogramme den nationalen oder regionalen Programmen
zusatzlichen Nutzen bringen. Die wichtigsten Erkenntnis der Untersuchung sind die Feststellung
der Aquifinalitat, der heterogenen Wirkung von Kausalfaktoren, und das multifaktorielle kombi-
natorische Kausalitdtsmodell — das heiBt, dass es mehrere Bedingungskonstellationen geben
kann, die zur Entstehung von demselben Zusatznutzen/Mehrwert fihren kénnen.

Alle Kapitel folgen einer relativ einheitlichen Struktur, die sich an dem allgemeinen logischen
Ablauf eines Untersuchungsvorhabens orientieren. GemaR der Auftragsstellung wurde das Eva-
luationsvorhaben auf drei Ebenen durchgefihrt: eine deskriptive, eine analytische und eine be-
wertende Ebene. Auch die inhaltliche Darstellung der Ergebnisse verfolgt mit einigen Variatio-
nen dieses Schema. In den Kapiteln werden zuerst das Untersuchungsobjekt und die Fragestel-
lung prasentiert. Eine theoretisch-methodische Begriindung des Evaluationsdesigns, der Aus-
wahl der Methoden und Untersuchungsinstrumente folgt. Der Hauptteil der Kapitel besteht aus
der Darstellung der Evaluationsergebnisse. Die sechs Untersuchungen schlieBen, je nach Inhalt,
mit einem Fazit, einer Schlussbemerkung oder Konklusionen.

4 vgl. OP Beschaftigung 2009: 40 ff.
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Untersuchungsebenen und -aspekte, die nicht zum Kern der zwei per Auftrag erwlinschten
Ebenen gehoren, wurden insofern dargestellt, als sie zur detaillierten lllustrierung und zum bes-
seren Beantworten der Fragen zu den Untersuchungsobjekten beitragen konnten. Einzelheiten
zur Systematik, zu den Inhalten und zu den anzunehmenden Einschrdnkungen der zu evaluie-
renden Aspekte wurden bei der Analyse der jeweiligen Evaluationskriterien gegeben. Auch wenn
es sich um eine Programmevaluation handelt, werden die evaluativen Aussagen sich eher auf
bestimmte ProgrammmaBnahmen und -bereiche als auf den ganzen ESF oder allgemein die
Strukturprogramme beziehen. Induktive Schlussfolgerungen bzw. Ubertragungen von Bewer-
tungen einzelner Aspekte auf das ganze Programm wurden vermieden, es sei denn, die Repra-
sentativitdt war gegeben. Kausalzusammenhange und die Attribution von Effekten an Pro-
grammmafBnahmen und -instrumenten wurden benannt und analysiert, insofern sie im Rahmen
vorheriger Untersuchungen schon festgestellt wurden oder innerhalb der vorliegenden Evaluati-
on festgestellt werden konnten.

Allgemein bekannte Grundbegriffe werden im Bericht nicht erklart. Der Autor geht davon aus,
dass es innerhalb der Fach-Community, in der die Evaluationsstudie gelesen wird, zu einer se-
mantischen Ubereinstimmung in der Verwendung dieser Begriffe kam. Allerdings werden Begrif-
fe, die im Berichtskontext eine bestimmte Bedeutung haben, in einer FuBnote erklart, in der
Regel dort, wo sie zum ersten Mal verwendet werden.

Die FuBnoten weisen entweder auf Quellen hin oder sie prazisieren und erganzen die Inhalte
oder laden zur Reflexion ein. Der Text ist jedoch so geschrieben, dass die Leserinnen den Text
lesen und verstehen kénnen, auch ohne immer wieder in die FuBnoten hineinschauen zu mas-
sen.

Arbeitspaket 4
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2.  Allgemeines zum Untersuchungsdesign und zur Methodik

Im Rahmen des durchgefihrten Evaluationsauftrags wurden einerseits ausgewahlte Aspekte zur
Rolle, zum Beitrag und Mehrwert des ESF-Osterreich zur Erreichung der Ziele der Europaischen
Beschéaftigungsstrategie bzw. der Lissabon-Strategie beschrieben, analysiert und bewertet. An-
dererseits wurde zu den anderen drei Interessenthemen, Verwaltung, Umsetzung und Ergebnis-
se, ein Vergleich zwischen ESF und anderen im Bereich Arbeitsmarkt und Beschaftigung in Os-
terreich eingesetzten EU-Fonds angestrebt.

Die Evaluation fokussierte darauf, Werte, Einstellungen, Meinungen und Erfahrungen der Pro-
grammbeteiligten im Kontext der Fragestellungen zu erfassen, zu analysieren, zu beschreiben
und zu bewerten. Der Evaluationsansatz bewegt sich programmatisch entlang einer transforma-
tiven, emanzipatorischen, partizipativen Tradition (Stake 1983, Patton 1987, Guba und Lincoln
1989, Fettermann 2000, Mertens 2004). Die Ergebnisse solch einer Evaluation bestehen weniger
aus Verallgemeinerungen, sondern vielmehr aus der Nebeneinanderstellung von unterschiedli-
chen Stakeholder-Meinungen, die als Ergebnis einer intersubjektiven Validierung ein stakehol-
dertibergreifendes Verstandnis darstellen.®

Die Intention der Untersuchung war die Rekonstruktion sozial geteilter Sinngehalte. Die Unter-
suchungsperspektive entspricht demzufolge einem konstruktivistischen Paradigma. Die konstruk-
tivistische Option basiert auf der Annahme, dass Begriffe wie Rolle, Beitrag, Mehrwert etc. sozia-
le Konstruktionen sind, die keine objektiven Realitatsabschnitte, sondern soziale Wirklichkeiten
der jeweiligen Programmbeteiligten darstellen, die Einfllsse des sozialen, politischen und kultu-
rellen Kontextes mittragen und ihre Bedeutung durch interaktive Zuschreibungsprozesse be-
kommen. Positivistische ,Tone” waren jedoch nicht zu ,vermeiden”. Diese gab es besonders
dort, wo davon auszugehen war, dass quantitative Aspekte zur Erlduterung des Untersuchungs-
gegenstandes beitragen kénnen — wie beispielweise zur Beantwortung der Untersuchungsfrage
5, zu der Elemente der deskriptiven Statistik verwendet wurden.

Eine allgemeine Darstellung des Untersuchungsdesigns beinhaltet die Abbildung 1.

Aufgrund der Komplexitat der einzelnen Untersuchungsgegenstande und der Heterogenitat der
Fragestellungen war die Auswahl der Methodik eine Herausforderung. Es wurden unterschiedli-
che Methoden und Instrumente, unterschiedliche methodische Ansatze und oft heterogene
Forschungskonzepte und -designs gewahlt. Die jeweiligen Untersuchungssessions wurden in der
Regel mit einer systematischen Untersuchung von unterschiedlichen schriftlichen Quellen
und/oder explorativen Interviews eingeleitet, allerdings unterscheiden sich die weiteren Schritte
von Fall zu Fall. Unterschieden haben sich auch Untersuchungsversionen innerhalb einer und
derselben Untersuchung, d.h. zuerst ,festgenagelte” methodische Entscheidungen wurden oft
anhand der ersten (Probe-)Ergebnisse verdndert. Die methodischen Spezifika des Zugangs zu
den Untersuchungsgegenstanden und die addquate Auswertung der Antworten zu den jeweili-
gen sechs Evaluationsfragen werden am Anfang der jeweiligen Kapitel gesondert dargestellt.

> vgl. Lee 2004, zitiert nach Stockmann 2007: 44
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Abbildung 1 Allgemeines Untersuchungsdesign
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Quelle: Eigene Darstellung

Die Evaluation erhebt den Anspruch einer (Uberwiegend) theoriegeleiteten Evaluationsfor-
schung. Eine theoriegeleitete Evaluation basiert auf einer allgemeinen Handlungstheorie, in dem
Fall auf einer Programm- oder Projekttheorie (Konzeptualtheorie) darlber, wie das Programm/
Projekt durch welche kausalen Mechanismen wirksam wird. Die Programm-/Projekttheorie ba-
siert auf der Annahme, dass die Programm-/Projektverantwortlichen ihre eigene subjektive (im-
plizite oder explizite) Theorie zum Programm/Projekt und zu den Programm-/Projektwirkungen
haben, die Strukturen, Ziele und Ressourcen, Aktivitdten, Technologien, Handlungen, Ereignisse
und Effekte in Zusammenhang bringen, beschreiben, erklaren, begriinden, rechtfertigen oder
vorhersagen.

Die Untersuchungen wurden entlang von im Voraus entwickelten Analyse- und Beschreibungs-
/Kategoriensystemen gefihrt. Da diese Kategorien jedoch nicht nur empirischen Aspekten, son-
dern auch einer theoretischen Konstruktion entsprechen und in manchen Féllen idealtypische
Sachverhalte darstellen, werden sich in der Prasentation des Untersuchungsvorhabens und der
Untersuchungsergebnisse moéglicherweise nicht alle wiederfinden. Die Kategoriensysteme und
die sich darin befindenden Variablen und deren Auspragungen sind keine komplette Kategorien-
liste. Sie wurden im Laufe der Untersuchung fallabhéngig entweder um weitere Kategorien er-
weitert, wenn diese fur die Beantwortung der Untersuchungsfragen sinnvoll waren, oder redu-
ziert. In einigen Kapiteln, sind dort, wo es fir das Verstandnis notwendig ist, Ausschnitte aus
den Kategoriensystemen exemplarisch abgebildet.

Die Evaluationsstudie wurde Uberwiegend anhand von qualitativen Methoden durchgefihrt. Zu
Untersuchungsdesigns, ausgewahlten Methoden und konstruierten Instrumenten befinden sich
detaillierte Angaben in den jeweiligen sechs Kapiteln. Die Durchfihrung der Erhebungen verlief
grundsatzlich ohne Komplikationen und mit einer grundsatzlich hohen Kooperationsbereitschaft
aller beteiligten Akteure, ausgenommen von Themen, die emotional hochbeladen waren, wie
beispielsweise dem administrativen Aufwand zur Umsetzung der Strukturfonds. Gegen Ende der
Forderperiode 2007-2013 konnte eine abnehmende Bereitschaft der Akteure beobachtet wer-
den, ihre Meinung preiszugeben, vor allem dann, wenn sie vermutet haben, dass es keine An-
schlussférderung geben wird.
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Bei der Durchfihrung des Evaluationsvorhabens wurde auf das Partizipationsprinzip geachtet,
d.h. dass die Evaluationsstakeholder an der Durchfiihrung der Evaluation oder an Evaluationstei-
len, an der Adjustierung des Instrumentariums, Interpretation und Validierung der Ergebnisse
teilnehmen. Der Evaluator entschied sich bewusst zur Anwendung der kommunikativen Validie-
rung®: Die Evaluationsergebnisse galten erst als valide, nachdem diese im Kommunikationspro-
zess von den Teilnehmenden als treffend angenommen wurden — in der vorliegenden Evaluation
per Stellungnahme des Auftraggebers und Feedback des Evaluators.

Die Evaluationsstudie hat einen groBen Anteil an summativen Elementen. Sie soll damit die
Funktion erfullen, zukinftiges Lernen zu erméglichen, die Legitimation fur die Programmele-
mente zu festigen und nicht zuletzt Ergebnisse zu produzieren, die in der Forderperiode 2014-
2020 in politische Entscheidungen Ubersetzt werden k&nnen.

6 vgl. Flick 1995: 168; Steinke 2000: 321; Bortz, Déring 2009: 334 ff.
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TEIL 1

Die ESF-Interventionen sind nach der Erfahrung mit dem Ziel-3-Programm des Europaischen
Sozialfonds in Osterreich 2000-2006 wesentlicher Bestandteil der aktiven Arbeitsmarktpolitik in
Osterreich geworden. Das belegen zuerst einige Zahlen: Die im Rahmen der OP Beschéaftigung
Osterreich 2007-2013 geplanten MaBnahmen umfassten ein Budgetvolumen von 1.115 Mio.
EUR. Davon sind 472 Mio. EUR aus den Mitteln des ESF.

Die ESF-Interventionen werden im Spannungsfeld zwischen nationalen und européischen Stra-
tegien umgesetzt und sind daher verpflichtet, Konvergenz und Kohésion vorwartszubringen. Der
erste Teil der vorliegenden Evaluationsstudie beantwortet drei Fragen zur Rolle, zum Beitrag und
Mehrwert der ESF-Interventionen zur Erreichung der Ziele nationaler Arbeitsmarktpolitik vor dem
Hintergrund der Européischen Beschaftigungsstrategie bzw. der Lissabon-Strategie.
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3.  Strategische Verknlpfung des ESF-Programms mit der
nationalen Beschaftigungspolitik, Sozialpolitik, Wirtschafts-
politik und Bildungspolitik

.Die Kunst der Moderation ist [...] Stdrken zu verbinden, damit aus einer Gruppe von
Solisten ein Orchester wird.” (Jan Bodo Sperling und Jacqueline Wasseveld)

2009 beschreibt OROK in seiner Studie ,EU-Kohéasionspolitik in Osterreich 1995-2007"7 eine
Reihe von strukturellen Wirkungen, die aus den Vorgaben zur Umsetzung des ESF entsprungen
sind und einen entscheidenden Einfluss auf die vor allem regionale Politikgestaltung hatten. In
diesem Zusammenhang hat OROK festgestellt, dass der ESF in Osterreich wesentlich fur die
Etablierung und Entwicklung von Territorialen Beschaftigungspakten beigetragen hat.® hrerseits
haben die Territorialen Beschaftigungspakte zu einer qualitativen Verbesserung der (regionalen)
Governance gefuhrt.

3.1  Fragestellung

Die erste Fragestellung der vorliegenden Evaluationsstudie fokussiert auf die Territorialen Be-
schaftigungspakte als Instrument zur strategischen Verknlpfung und Koordination des ESF-
Programms mit der nationalen Beschaftigungspolitik, mit der Sozialpolitik, Wirtschaftspolitik,
Bildungspolitik und anderen Politikbereichen vor dem Hintergrund des SP 3b und der Férderung
von Innovationen.

Die Frage lautet: Wie fuhren die Territorialen Beschaftigungspakte diese strategische Funktion
aus?

Was die Aufgabe ,Systematische Verknipfung der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik mit
anderen Politikbereichen auf regionaler und lokaler Ebene” angeht, zielt die Fragestellung indi-
rekt auf die Messung des Wirkungsziels der Territorialen Beschaftigungspakte (im Folgenden
TEPs) ab, so wie es vom Operationellen Programm Beschaftigung Osterreich 2007-2013 formu-
liert wurde®. OP Beschaftigung sah die Fortfihrung und die Unterstitzung der TEPs als strategi-
sche Vernetzungsstrukturen zwischen arbeitsmarkt-, sozial- und bildungs- und regionalpoliti-
schen Bereichen vor. Das Ziel der Untersuchung ist (1) die Identifizierung, Beschreibung und
Analyse von zwei Best Practice-Beispielen im Bereich Projekte, welche die oben definierte strate-
gische Funktion von TEPs in der Entstehung und Implementierung von innovativen Projekten zur
Beratung, Betreuung und Integration von arbeitsmarktfernen Personen illustrieren und (2) die
Abstrahierung der Ergebnisse in ein Modell.

7 vgl. OROK 2009: 143 f.

ebenda

vgl. OP Beschaftigung 2009: 120. Operationelles Programm Beschaftigung Osterreich 2007-2013 wird im Folgen-
den als OP Beschéaftigung abgekurzt.
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3.2  Analytisches Konzept

Um die Interaktion und Koordinationsformen innerhalb von TEPs systematischer erfassen und
abbilden zu kénnen, wird auf vier theoretische Konzepte rekurriert. Eines von ihnen ist ein In-
strument in der Politikanalyse, die anderen drei sind Bestandteile der Organisationstheorie und
des -managements.

Good Governance: ,Die TEPs setzen seit 2001 das Prinzip der ,Good Governance’ modellhaft
um.”1® Zusatzlich zum demokratischen, guten, effektiven und verantwortungsvollen Regieren
setzt die Good Governance ein neues Verhéltnis zwischen Staat und Zivilgesellschaft voraus, das
eine Gesamtsteuerung der gesellschaftlichen Entwicklung unter Einbeziehung der Zivilgesell-
schaft umfasst und das Konzept des aktivierendes Staates weiterentwickelt. Das Konzept des
aktivierenden Staates' ist eine relevante Einzelheit fir die TEP-Analyse durch die Einbringung
einer neuen Verantwortungsteilung zwischen Staat und Gesellschaft, in der die Selbstregulie-
rung Vorrang vor staatlicher oder hierarchischer Steuerung einnimmt. Die strategische Verknip-
fung, Steuerung und Koordination von verschiedenen Politikbereichen in horizontal und vertikal
verbundenen Netzwerken, Einbeziehung der gesellschaftlichen Akteure'™ im Policy making-
Prozess, unter optimaler Nutzung von Strukturen, Ressourcen und institutionellen Kapazitaten
wird bei den TEPs aktiv umgesetzt.

Common Assessment Framework: Nach den funf Prinzipien von Good Governance, Offenheit,
Teilnahme, Verantwortlichkeit, Wirksamkeit und Kohérenz, wurden innerhalb der TEPs auf
Grundlage des ,,Common Assessment Framework”'™® TEP-Qualitatskriterien entwickelt und imp-
lementiert. Die Relevanz fur die vorliegende Studie besteht darin, dass unter den Qualitatskrite-
rien drei Kriterien Aussagen Uber die Funktion Strategische Verknipfung und Koordination un-
terschiedlicher Politikbereiche machen kénnen: Strategie und Planung, Partnerschaften und
Ressourcen und burgerbezogene Ergebnisse.

Die Organisation als Nutzenstifter fir andere Systeme: Organisationen sind als Systeme zu
verstehen, die ,zweckorientiert und multifunktional [sind], d.h., sie missen durch die eigene
spezifische Wertschopfung (Nutzenstiftung) Funktionen flr andere Systeme ausiben und dabei
die Anliegen mehrerer Anspruchsgruppen zufrieden stellen”™. Die Interaktionen mit den An-
spruchsgruppen, seien es Personen, Organisationen oder Institutionen, haben Themen aus den
Umweltsphéren Gesellschaft, Technologie, Natur und Wirtschaft zum Objekt, an denen sie Inte-
resse zeigen und wodurch sie sich verwirklichen wollen. Diese Interaktionsthemen sind persénli-
cher Natur (Anliegen und Interessen, Normen, Werte) und gegenstandlicher Natur (Ressour-

19 Hélene Clark, Europaische Kommission (Newsletter , TEPs & Governance”, 2005)

" Online-Verwaltungslexikon : http://www.olev.de/ak.htm#aktivierender Staat (12.02.2014)

2. Die gesellschaftlichen (privaten) Akteure gehéren nach Knoepfel et al. zusammen mit den éffentlichen und die para-
staatlichen Akteuren zu der Gruppe der Politikakteuren. Die privaten Akteure umfassen die Politikadressaten, die Po-
litikbegUnstigten, Benachteiligte und die NutznieBer. Die parastaatlichen Akteuren bezeichnen private Akteure, an
die der Staat Kompetenzteile delegiert (in den korporatistischen Demokratien sind die GroBverbande des Dritten
Sektors, wie zum Beispiel Caritas (vgl. Knoepfel et al. 2011: 60 ff; 73 f.).

Common Assessment Framework (Das Gemeinsame Europaische Qualitatsbewertungssystem) wurde als erste Versi-
on von der Innovative Public Services Group (IPSG) im Jahre 2000 entwickelt, eine aus Expertinnen und Experten aus
den EU-Mitgliedsstaaten bestehende Arbeitsgruppe, welche die Aufgabe hatte, Erfahrungsaustausch und die Zu-
sammenarbeit im Bereich innovativer Verwaltungsmodernisierung zu férdern. Common Assessment Framework ist
ein aus TQM und EFQM entwickeltes Instrument, mit dem eine Organisation (des 6ffentlichen Rechts) unter ver-
schiedenen Qualitatsaspekten sich selbst bewerten oder bewertet werden kann (CAF 2006).

4 Rilegg-Stiirm 2002: 20 f.
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cen)." Die Positionierung gegentber den Anspruchsgruppen erfolgt nach dem St. Galler Mana-
gement-Modell im Sinne des strategischen Anspruchsgruppenkonzepts und/oder des normativ-
kritischen (ethischen) Anspruchsgruppenkonzeptes — die zwei Konzepte schlieBen sich gegensei-
tig nicht aus’. Strategisch im Sinne des Anspruchsgruppenkonzepts wahlt eine Organisation die
Partner nach der ,,Wirkméachtigkeit der Anspriiche”'” aus. Die TEPs wiirden demnach als Partner
einflussreiche Organisationen und Individuen wahlen, die Verflgungsmacht Uber Ressourcen
und/oder machtpolitische Durchsetzbarkeit der Anspriiche besitzen. Normativ-kritisch oder
ethisch wird die Auswahl der Anspruchsgruppen unabhangig von der politischen oder wirt-
schaftlichen Einfluss- oder Ressourcenmacht gemacht, lediglich aufgrund der ethischen Legitimi-
tat der Gruppe'® — arbeitsmarkferne Personen oder Trager aus dem Bereich Nonprofit sind Bei-
spiele dazu im Kontext der TEPs. So entsteht die ethisch begrindbare Legitimitat der Organisati-
on als Kongruenz zwischen strategischem Handeln und gesellschaftlichen Werten.

Strategisches Management: Riegg-Stlirm'™ nennt drei Organisationsleistungen, von denen die
Lebensfahigkeit einer Organisation abhéngt: Strategie, Strukturen und Kulturen. Alle drei gelten
hier als ,Ordnungsmomente” einer Organisation. Zwei sind von besonderer Relevanz fir das
Untersuchungsobjekt und werden im Folgenden kurz beschrieben.

Durch die Zielformulierung beginnt die Entwicklung einer Organisationsstrategie. Allerdings
setzt die Zielformulierung voraus, dass die Organisation Uber ein Orientierungswissen verflgt. Es
geht dabei darum, Klarheit Gber finf Themenkomplexe zu verschaffen: Gber (1) Anliegen, Be-
durfnisse und Interessen der Stakeholder, Uber (2) den zu erbringenden Nutzen fir die An-
spruchsgruppen, Gber (3) den ,Fokus der Wertschépfung” und (4) Kernkompetenzen und Uber
(5) Kooperationsfelder und -partner. Abgeleitet aus diesen Erkenntnissen wird das Ziel formuliert
und dadurch die strategische Ausrichtung der Organisation. Fir jede einzelne strategische Initia-
tive werden Zwischenziele, Akteure und deren Erwartungen, Aktivitdten und notwendige Res-
sourcen hinzugezahlt.?® Hinter diesen finf Fragen und entlang des ganzen Prozesses der Strate-
giefindung und -implementierung wird ein Ubergeordneter, anspruchsvoller, kontinuierlicher
Aushandlungs- und Entscheidungsprozess geflhrt: das Strategische Management?'. Er setzt
das stetige Abwagen zwischen externen Chancen und internen Ressourcen zwecks kontrollier-
ter Organisationsentwicklung unter Berdcksichtigung von Anliegen, Bedirfnissen und Interessen
der Anspruchsgruppen und eigenen Werten um. Obwohl Strategisches Management linear dar-
gestellt wird (siehe Abbildung 2) und einen Anfang und ein Ende allein durch die Nummerierung
suggeriert, ist das strategische Management ein iterativer Prozess: die Ergebnisse der strategi-
schen Kontrolle werden zum Input fir die Bewertung der Stufe 1.

Eine angemessene Differenzierung (Aufbauorganisation) und effektive Koordinierung der Teil-
leistungen (Ablauforganisation) wird durch seine Strukturen gesichert. Die Struktur wird aus
Strategien abgeleitet, setzt klare Rahmenbedingungen (z.B. finanzielle und personelle Ressour-
cen) und gibt einen zielorientierten Arbeitsablauf vor. Die Struktur ist insofern fir die Untersu-

5 vgl. ebenda: 32 ff.

' vgl. ebenda 2002: 30

"7 ebenda 2002: 30

'8 Ulrich 1997: 427 ff.; 438 ff.
19 vgl. Rilegg-Stirm 2002: 32 ff.
20 ygl. ebenda 2002: 40 ff.

21 vgl. Pirjol 2006: 7 f.
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chungsfrage relevant, als die TEPs eine komplexe 3D-Struktur aufweisen: Sie vereinen Organisa-
tionseinheiten, die vertikal oder horizontal miteinander in Verbindung stehen.

Abbildung 2 Strategischer Planungs- und Umsetzungsprozess

3a. Analyse der
externen Umwelt

2. Beurteilung der - . .
1. Bewertung P strategischen 4.Revision von » 5. Entwicklung der > 6. Management > 7. Strategische

des Erfolgs Zielsetzun, Strategie des Strategischen Kontrolle
& Entscheidungstrager 8 g &

3b. Analyse der
Internen Umwelt

Quelle: Bresser 2001: 728, modifiziert und erganzt

3.3  Methodisches Vorhaben

Die Untersuchung dieses komplexen Aspekts bediente sich der Technik der theoriebasierten
Exploration nach Bortz und Déring??, die durch eine qualitative Empirie erganzt wird. Die ersten
Uber eine Desktop-Recherche gewonnenen Informationen zum Themenkomplex , TEPs” wurden
zuerst in ein Inventar von Kategorien zusammengetragen. Zur Bildung eines deskriptiven Sys-
tems (Kategorienschemas) fur die Untersuchung wurden weiterhin Informationen aus relevanten
fachliterarischen Quellen ausgewertet und ein analytisches Konzept ausgearbeitet. Berlcksichtigt
wurden sowohl Quellen aus dem 6ffentlichen Teil der Webprasenz der TEPs* als auch aus dem
internen Bereich. Es handelt sich um SP 5- und SP 3b-Antrage, Antrédge auf Férdermittel, Pakt-
vertrage, Geschéaftsordnungen, Arbeitsprogramme, Protokolle der Paktgremien etc. AuBerdem
wurden die bisherigen Evaluationsergebnisse zum Thema TEPs* angemessen beriicksichtigt. Aus
den Inventaren wurden per semantischer oder dimensionaler Analyse? die Aspekte herausgefil-
tert, die fur die Beantwortung der Untersuchungsfragen besonders relevant erscheinen. Die
Auswahl war die Grundlage fur die Entwicklung eines Untersuchungsrasters flr das systemati-
sche Durchsuchen von weiteren ausgesuchten Literaturquellen und fir die Zuordnung der Aus-
sagen, die in der Empirie gewonnen wurden. Die Empirie wurde anhand von sechs Interviews
mit TEP-Koordinatorinnen aus der bundesweiten Koordinationsstelle (Kooo) und den unter-
schiedlichen TEPs in Osterreich erganzt. Die ersten zwei Interviews hatten einen explorativen
Charakter. Das dritte Interview wurde als halbstrukturiertes Erhebungsinstrument konstruiert,
um fur Einzelfragen zur Strategie der TEPs, Struktur, Partnerschaften, Mechanismen zu Erfolgen,
Misserfolgen oder zu relevanten Beispielen Antworten zu finden. Drei der befragten Experten
wurden nach relevanten Fallbeispielen gefragt mit der Intention, zwei Fallstudien? als empiri-

22 ygl. Borz, Déring 2009: 358 ff.

B www.pakte.at (11.01.2013)

24 Kripgans, Ainz, 2012; Puhringer, Stelzer-Orthofer 2012; Kripgans, Ainz, Pihringer, Stelzer-Orthofer 2011; Huber
2003; ECOTEC 2002

25 ygl. Kromrey 2009: 107 ff.

26 |n der Erhebung der zwei gewahlten Fallstudien fehlt im klassischen Sinne die Phase der Beobachtung. Methodisch
gesehen wurde die Beobachtung allerdings durch den Einsatz des problemzentrierten Interviews kompensiert. Diese
Art Interview entwickelt sich zwar entlang eines halbstrukturierten Interviews, kann aber Elemente eines offenen In-
terviews, eines (quantitativen) Fragebogens oder eines biographischen Ansatzes beinhalten und damit den Effekt
der erganzenden Informationen wie die Beobachtung erzeugen (vgl. Lamnek 2010: 332 ff.).
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sche Grundlage fur die Beantwortung der Fragestellung zu gewinnen. Fir die Auswahl der Falle
wurde das Most Similar Systems Design?’ angewendet. Es ist von der Pramisse ausgegangen,
dass das Management des Strategischen in den TEPs dhnliche Strukturen und Prozesse auswei-
sen und dass die Variationen minimal sind. Die Fallstudien zielten darauf ab, nicht nur die Ahn-
lichkeiten zu identifizieren und fir das Modell vorzubereiten, sondern auch die (minimalen)
Unterscheide festzulegen bzw. ihre méglichen Ursachen zu analysieren.

Die induktiv aus den Interviews und Fallstudien gewonnenen Indikatoren, welche die Félle zuerst
dekonstruieren, wurden am Ende mit den theoretischen Indikatoren aus der fachliterarischen
Recherche zusammengefihrt und die Aggregation im Sinne der theoriebasierten Exploration in
ein Modell ,rickibersetzt”. Auch die Modellierungsschemata sind Ergebnis der theoretischen
Auseinandersetzung mit den zwei Themengebieten in der Phase der theoriebasierten Explorati-
on. Sie kntpfen an die vorhandenen Theorien an und konstruieren sie im Sinne der Fragestel-
lung der Untersuchung neu. Die Intention der Studie ist die Sammlung von Einzelheiten dar-
Uber, wie zwei unterschiedliche TEPs ihre strategische Funktion in der Entstehung und Imple-
mentierung von innovativen Projekten zur Beratung, Betreuung und Integration von arbeits-
marktfernen Personen wahrnehmen. Die statistische Représentativitdt spielt hier keine Rolle,
sondern die inhaltliche Reprasentation theoretisch relevanter Merkmale.?

3.4 Territoriale Beschaftigungspakte — ein kurzer Riickblick

Das Kapitel fast zwecks theoretischer Kontextualisierung die Haupterkenntnisse zu TEPs aus aus-
gewahlten relevanten Evaluationsstudien zusammen, die bis Ende 2012 publiziert wurden.

Ziele und Strategien

Zwei Besonderheiten bestimmten die Zielfindung und das -spezifikum der TEPs: (1) Das Haupt-
handlungsfeld der 6sterreichischen TEPs ist Gberwiegend die Arbeitsmarktpolitik — daher auch
die institutionelle Ansiedlung der Kompetenzen auf Bundesebene beim Bundesministerium fur
Arbeit und Soziales, Bundesministerium fir Arbeit und Wirtschaft, Bundesministerium fir Ar-
beit, Soziales und Konsumentenschutz; (2) TEPs wurden ein wesentlicher Bestandteil der Be-
schaftigungsstrategie im Nationalen Aktionsplan flr Beschaftigung?. Die Hauptzielsetzung der
TEPs liegt daher in der Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik: durch eine horizontale wie vertikale
strategische Abstimmung der unterschiedlichen Politikfelder, durch die Schaffung und Umset-
zung einer breit angelegten regionalen und/oder lokalen Partnerschaft, durch verbesserte Koor-
dination der Akteure und Ressourcen zum beschéftigungswirksamen Zusammenagieren, die
damit letztendlich zur Verbesserung in der Betreuung und Integration von arbeitsmarktpoliti-
schen Zielgruppen fuhren.* ,Die Territorialen Beschaftigungspakte stellen einen wesentlichen
Teil der Arbeitsmarktpolitik Osterreichs dar”.*'

27 ygl. Blatter et al. 2007: 141 ff.

2 ygl. Merkens 1997: 100

29 ygl. Huber 2003: 14

30" ygl. OP Beschaftigung 2009: 115; 120
31 Kripgans, Ainz 2012: 6
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Nichtsdestotrotz blieb den TEPs hinsichtlich der operativen Zielsetzungen und zusétzlichen
Handlungsfelder immer noch ein sehr groBer Spielraum fir regionale Differenzierung. Die TEPs
verfolgen zwar Ubergeordnete arbeitsmarkt-, beschaftigungs- und strukturpolitische Ziele und
entwickeln Strategien, sie passen sich jedoch an die jeweiligen regionalen Problemlagen an. Die
konkrete Ausformulierung dieser Ziele obliegt den Paktpartnern selbst und ist Bestandteil des
Paktvertrages. Von Seiten Ubergeordneter Gebietskdrperschaften wurden nur sehr allgemeine
Vorgaben hinsichtlich der von den Pakten zu verfolgenden Ziele gemacht. Dieser Bottom-up-
Ansatz entspringt der Grundannahme, dass die TEPs aufgrund ihres besseren Verstandnisses fur
regionale Problemlagen durch eigenstandige Arbeit effizientere Problemldsungen erzielen als
zentralistische Organisationseinheiten.®? Somit haben die TEPs ,sehr erfolgreich zur Umsetzung
bzw. Transferierung gesamtstaatlicher Zielsetzungen gerade auch des ESF auf regionale Gege-
benheiten beigetragen”.

Funktionen

Schon 1999 hat die Europaische Kommission die Aufgabe der TEPs aus der Vision von regiona-
len und lokalen Partnerschaften unter breiter Beteiligung politisch-administrativer und zivilgesell-
schaftlicher Akteure ausformuliert. Diese Partnerschaften sollen im Bereich Beschaftigungs- und
Arbeitsmarktpolitik die Probleme identifizieren und Lésungen finden, die an die regionalen Be-
durfnisse angepasst sind, und dazu Strategien unter Einbeziehung von unterschiedlichen Inter-
essensgruppen und Ressourcen entwerfen, abstimmen und umsetzen, gemeinsame Arbeitspro-
gramme ausarbeiten und schwerpunktadaquate MaBnahmen umsetzen. Die Funktionen der
TEPs sind auf die arbeitsmarkt- und beschéaftigungspolitischen Ziele abgestimmt.

Sowohl die Fremd- als auch die Selbstdefinitionen der TEPs beinhalten Koordination von Be-
schaftigungs-, Sozial- und Wirtschaftspolitik als zentrale strategische Aufgabe. OP Beschafti-
gung Osterreich sieht fiir die TEPs vor: ,Durch das Zusammenwirken aller fiir die Entwicklung
einer Region relevanten Akteure im Rahmen des Netzwerks der Pakte wird sichergestellt, dass
die Analyse und Strategie in der Region von allen gleichermaBen mitgetragen wird. Die darauf
aufbauenden MaBnahmen sind in umfassenden Arbeitsiibereinkommen festgelegt und bewir-
ken eine bessere Erfassung der arbeits- und sozialpolitischen Zielgruppen ebenso wie eine struk-
turiertere Abstimmung mit den wirtschaftspolitischen Aktivitaten.”** Die Koordinationsstelle der
TEPs in Osterreich definieren die Pakte per se als ,Koordinationsgremien, die auf inhaltliche und
finanzielle Ressourcen sowie das Know-how von regionalen arbeitsmarkt- und beschaftigungs-
politischen Akteurinnen und Akteuren zurlckgreifen.”*> Die Breite und Komplexitat der von TEPs
adressierten Probleme betrifft immer mehr andere Politikbereiche als die regionale Arbeitsmarkt-
und Standortpolitik. Die Pakte verknlpfen die , Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik mit
anderen Politikbereichen wie der Behinderten-, Berufshildungs-, Chancengleichheits-, Familien-,
Frauen-, Kommunal-, Regional-, Sozial-, Standort-, Struktur- und Wirtschaftspolitik.”*® Die Ant-
worten zu der Frage, was die Paktakteure selbst von der Zusammenarbeit in den TEPs erwarten,
zeigen eine hohe Identifikation mit den Paktfunktionen: 34 erwarten eine bessere Einigung Uber
die Zielsetzung arbeitspolitischer MaBnahmen, Gber 4/5 erwarten die Entwicklung und Umset-

32 ygl. Huber 2003: 55; 69

3 OP Beschaftigung 2009: 50

34 OP Beschaftigung 2009: 40

% Koordinationsstelle der TEPs in Osterreich 2011: 10-11
36 www.pakte.at (11.12.2013)
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zung nachhaltiger arbeitsmarktpolitischer Strategien, 2/3 wiinschen sich eine bessere Koordina-
tion verschiedener Politikbereiche und 90 von 100 wiinschen sich die TEPs als Plattform fur die
Umsetzung von innovativen MaBnahmen.*

Akteure und Partnerschaften

Die TEPs weisen verstandlicherweise heterogene Akteurskonstellationen auf. Die urspriinglichen
Mitglieder der TEPs sind die Landesregierungen, Landesgeschéftsstellen des AMS und einige
Sozialpartner. Novum ist, ,den Pakten gelang es auf strategischer Ebene in Institutionen, die
traditioneller Weise nicht den Arbeitsmarktakteurinnen zugerechnet werden, Akzeptanz fur
wichtige arbeitsmarktpolitische Themen zu schaffen”3®. Dementsprechend wurden zusétzlich ab
dem Jahre 2000 in die unterschiedlichen TEPs Institutionen wie Bundessozialamter, Wiener Ar-
beitnehmerlnnen Férderungsfonds, Osterreichischer Gewerkschaftsbund, Landesschulrat, Vertre-
ter der politischen Parteien oder Bildungsinstitutionen Gbernommen — und damit die Hand-
lungsfelder und Funktionen erweitert. Kommunen sind auch entweder Uber ihre Vertretung
oder Uber Vertreter der Gemeindeverbande in die TEPs eingebunden. ,Partnerschaften sind ein
wesentliches Instrument lokaler Governance.”*

Es ist weiterhin zwischen Haupt- und Vertragspartner und samtlichen Interessensgruppen zu
unterscheiden. Die Zweiten sind vertraglich in Entscheidungs- und Finanzierungsprozesse einge-
bunden und nehmen somit direkten Einfluss auf die Zielformulierung und Implementierung der
arbeitsmarktpolitischen MaBBnahmen. Die Ersten kénnen indirekten Einfluss auf die Tatigkeiten
der TEPs nehmen, beispielsweise durch bedingungslose oder bedingungsgebundene Einbrin-
gung von Ressourcen oder Verweigerung von Ressourcen. Einen Uberblick Gber die Zusammen-
setzung der Haupt- und Vertragspartner in den TEPs verschafft Tabelle 1. Ein Vergleich der Mit-
gliederstruktur 2010 mit der Erhebung der Mitgliederstruktur 2003 zeigt, entgegen regionalen
Individualentwicklungen, eine gewisse Stabilitdt der Pakte®. Diese Stabilitat setzt sich fort fur
den Zeitraum bis 2013.

Koordination der Pakte

In der Einrichtung einer vertikalen*' Koordination der TEPs nahm Ende der 1990er Jahre das
damalige Bundesministerium fir Arbeit und Soziales eine aktive Rolle ein. Dazu sind jeweils ein
Nachteil und ein Vorteil zu erwédhnen: zusatzliche Vorgaben hinsichtlich ihrer Aufgabenstellun-
gen und internen Organisation der Pakte, aber auch Sicherung einer langfristigeren Perspektive
hinsichtlich der Etablierung von Pakten durch die Einrichtung der Koordinationsstelle fiir TEPs.
Die horizontale Koordination, und dadurch ein systematischer Erfahrungsaustausch, erfolgt tiber
eine horizontale Vernetzung der TEPs.

37 ygl. Kripgans, Ainz 2012: 129

% Huber 2003: 105

39 0P Beschaftigung 2009: 50

40 vgl. Kripgans 2011: 39

41 vom Bund ber die Lander in die Regionen

Arbeitspaket 4

25



26

Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

Strategische Ausrichtung und Wirkmechanismus

Die strategische Ausrichtung der TEPs orientiert sich an Zielvorgaben im OP Beschéftigung und
an den Problemlagen der Adressaten. Jedoch nicht nur: Die strategische Ausrichtung der TEPs ist
einerseits auch durch die Zusammensetzung der Haupt-, Vertragspartner und der sonstigen
Akteure beeinflusst, andererseits durch die Néhe zu politisch-administrativen Strukturen und die
Rolle im Verwaltungs- und Kontrollsystem (VKS).%? Die Wirksamkeit der TEP-Strukturen zur Um-
setzung von arbeitsmarkpolitischen MaBnahmen entspringt der Grundannahme, dass (autono-
me) regionale Partnerschaften aufgrund ihrer Nahe ein besseres Verstandnis flr regionale Prob-
lemlagen haben und dadurch effizientere Problemldsungen erzielen als zentralistische Organisa-
tionseinheiten.

Die Hauptzielgruppe: arbeitsmarktferner Personenkreis

Mit Beginn der Forderperiode 2007-2013 wurden den Pakten Mittel zur Verfligung gestellt, die
der Umsetzung des Schwerpunktes 3b ,Integration arbeitsmarktferner Personen” dienen. OP
Beschaftigung Osterreich 2007-2013 ernennt direkt die TEPs als Hauptinstrument zur Umset-
zung der Integration arbeitsmarktferner Personen und erkennt dadurch die Kompetenz der TEPs
fur schwierig anzusprechende arbeitspolitische Zielgruppen an.*

Durch die Einbindung des ESF SP3b in die Struktur der TEPs wurde sichergestellt, dass

» in den meisten Bundeslandern eine arbeitsmarktpolitische Gesamtstrategie und eine er-
ganzende sozialpolitische Strategie entwickelt wurde, um die SP3b-Zielgruppe anzu-
sprechen.

» alle relevanten arbeitsmarktpolitischen Akteure, die mit der SP3b-Zielgruppe arbeiten,
gemeinsam an der Entwicklung und Umsetzung geeigneter MaBBnahmen mitwirken.

» zielgruppen- und individuengerechte Lésungen erarbeitet werden.

» die Angebote der TEP-Akteure aneinandergeknipft werden und Doppelungen vermie-
den werden.

» die Nachhaltigkeit der MaBBnahmen gesichert wird.

Mit dem SP3b war auch zu erproben, mit welchen Instrumenten und Uber welche institutionel-
len Strukturen die Arbeitsmarktintegration arbeitsmarktpolitischer Problemgruppen am besten
erfolgen kann. Das setzte sowohl eine strategische Auswahl der Partner als auch die Koordinati-
on der Zusammenarbeit zwischen den Letzteren und den Tragern voraus. Die Einfihrung des
SP3b anderte die Fremd- und Selbstwahrnehmung der Pakte im Sinne einer Aufwertung.* Auch
die begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-
2013 unter Schwerpunkt 3b bestatigte im Nachhinein die Tatsache, dass die TEPs zur Integrati-
on der Zielgruppe der arbeitsmarktfernen Personen mithilfe der Entwicklung von innovativen
und politikbereichtbergreifenden MaBnahmen ein geeignetes Instrument sind.**

42 ygl. Kripgans 2012: 34

43 vgl. OP Beschaftigung 2009: 90
4 vgl. Kripgans, Ainz 2012: 138
45 vgl. ebenda: 89; 139
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Tabelle 1 Territoriale Beschaftigungspartner

Bundesland

Burgenland
Kérnten
Niederdsterreich
Oberdsterreich
Salzburg
Steiermark

Wien

Vorarlberg

Tirel

Institution

S
=
>
=
3
=
£
=

Land (allg. Benennung und/oder LH/LH Stellvertreter)

Land, Abt. Wirtschaft i X i X X
Land, Res. Bildung i i

Land, Res. Soziales o X X X

Land, Abt. Jugend und Frauen

Land, Res. Umwelt X

Land, KompZ. Landesentwickl. und Gemeinden i

Stadt/ausgew. Magistratsabt./Gemeinde X
Stadteinrichtung (z.B. waff Wien)
Bezirksvorstehungen

AMS

Bundessozialamt

E I

Landesschulrat

=
x X X X
» ox ok x

e

=
= o® X X

Wirtschaftskammer
Landeswirtschaftskammer

L A .1

Arbeitskammer/Kammer fiir Arbeiter und Angestellte
Landesarbeitskammer H

4
=
L T T

Kammer flr Land- und Forstwirtschaft H
Gemeindevertreterverband der VP ]

=

Industriellenvereinigung X X X
Osterr. Gewerkschaftsbund X X X
Paolitische Parteien des Landtages

®x x X =
b4

Verband Sozialdemokratischer Gemeindevertreter X
Gemeindeverbdnde X X
Osterreichischer Stadtebund Landesgruppe X
Regionalmanagements

Regionalmanagerinnen flir Chancengleichheit
Gender-Mainstreaming-Beauftragte X X
Regionale Koordinationsstellen

L
E

Krankenkasse

Pensionsversicherungsanstalt X

Sonst. Organisationen (NGOs, Org. der freien Wirtschaft etc.) X X X
Experten X

In den Paktgremien vertretene Institutionen mit budgetarer oder inhaltlicher Befugnis oder beratender Funktion. Der
Name der Institutionen und/oder Abteilungen mag von Bundesland zu Bundesland leicht variieren. Redundanzen sind
auch nicht vollig ausgeschlossen. Stand 2013. Quelle: interne Dokumentation von TEPs. Eigene Darstellung.

TEPs: Bestandigkeit und Innovation

Das 16-jahrige Bestehen von TEP-Strukturen“® bedeutet zuerst wiederholte Erfahrungen, die sich
als bewahrte Lésungen etabliert haben, aber auch die Chance und die Mittel um Neues auszu-
probieren. Mit Unterstlitzung der Pakte innerhalb der Tragerorganisationen wurden dement-
sprechend Innovationen auf unterschiedlichen Ebenen generiert. Pihringer und Stelzer-Orthofer

46 Die ersten vier TEPs wurden als Pilotprojekt im Jahre 1997 gestartet, seit 2001 gibt es TEPs in allen neun ésterreichi-

schen Bundeslandern, TEPs auf Landesebene und zusatzlich einige Partnerschaften auf regionaler Ebene (vgl.
http://www.pakte.at/teps/geschichte.html).
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konnten feststellen*’, dass etwa die Hélfte der Projekte fir den Antrag auf ESF-Férderung aus
dem SP3b neu konzipiert wurden, die andere Hélfte setzt sich aus Weiterentwicklungen und
Fortfihrungen von schon bestehenden Projekten zusammen.

Die innovative Tradition innerhalb der TEPs soll auch in der Forderperiode 2007-2013 fortge-
fuhrt werden.®® In jedem Schwerpunkt waren daher 2,5% der Mittel zur Férderung bzw. Durch-
fuhrung von innovativen MaBnahmen und Projekten reserviert. Im Zusammenhang mit dem
Schwerpunkt 3b werden im OP Beschaftigung Osterreich 2007-2013 die TEPs auch dazu aufge-
fordert, Projektvorschlage zur Entwicklung und Professionalisierung von Ansatzen zur Verbesse-
rung der Integration der Zielgruppen in den Arbeitsmarkt einzureichen.*® Voraussetzungen sind:
(1) die Projekte sollen auf einer ,,gemeinsamen Analyse, Strategie und Umsetzungsplanung aller
relevanten Akteure beruhen” und (2) innovativ sein oder die Weiterentwicklung und Adaption
von schon existierenden innovativen Modellprojekten darstellen.*® Innovative MaBnahmen im
Sinne des OP Beschaftigung 2007-2013 umfassen laut www.pakte.at neue Praktiken, Konzepte,
Instrumente, Kooperations- und Organisationsformen, Methoden, Prozesse sowie Regulierun-
gen. Die Koordinationsstelle der TEPs in Osterreich nutzt folgende Katalogisierung innovativer
Formen: 3! prozessbezogene, strukturelle, systemische und methodische Innovationen. Die For-
derung von Innovationen erfolgt im Rahmen der Umsetzung des SP5 und SP3b des ESF-Pro-
gramms Beschéaftigung Osterreich 2007-2013, aber auch Uber Mittel aus dem SP1 Anpassungs-
fahigkeit der Arbeitnehmerinnen und der Unternehmen und SP2 Bekdmpfung der Arbeitslosig-
keit des ESF-Programms sowie Uber die Kofinanzierung seitens der BMASK.

Herausforderungen

Zwei Extreme sind im Zusammenhang zu benennen: eine politisch ideologische und eine prag-
matische Haltung. Huber machte im Jahre 20032 darauf aufmerksam, dass die TEPs vom politi-
schen Klima stark beeinflusst werden, da sie primar von politischen Institutionen besetzt wer-
den. In den Bundesldndern, in denen politischer Konsens herrscht, wird das politische Handel
von TEPs unterstltzt, im Unterschied zu den Bundeslandern, in denen kein politischer Konsens
herrscht. Beide Lagen verstecken in unterschiedlichem MaB das Risiko einer Ideologisierung des
politischen Instruments TEP und einer Aufhebung der Strategie auf die politische Ebene des
reinen politischen Diskurses, der zu abstrakt ist, um mit der regionalen Realitdt etwas gemein-
sam haben zu kénnen. Das hat sich nur zum Teil bestatigt.

Auf der anderen Seite ist naturgeméf das Interesse von privatrechtlichen Akteuren im For-profit-
und Non-for-Profit-Sektor fir nationale oder regionale politisch-strategische Interessen und far
Belange der politisch-administrativen Strukturen eher gering. Fir die TEPs ist daher eine der
Hauptherausforderungen, die Eigeninteressen der Partnerinstitutionen und sonstiger Beteiligter,
sowohl privat- als auch 6ffentlich-rechtlich, gleichermaBen wahrzunehmen und zu wahren?3,

47 vgl. Puhringer, Stelzer-Orthofer 2011: 54

48 vgl. OP Beschaftigung 2009: 53

49 vgl. ebenda: 90

%0 ygl. ebenda: 90

1 vgl. Koordinationsstelle der TEPs in Osterreich 2011: 34
52 ygl. Huber 2003: 15

>3 ebenda
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3.5 Fallstudien

In den néchsten zwei Kapiteln werden die Aktivitdten in zwei TEPs anhand von zwei von diesen
TEPs initiierten Projekten exemplarisch prasentiert. Die TEPs sind keine abstrakten Konstruktio-
nen, sondern lebendige Strukturen, die zur Bewéltigung eines politisch definierten Problems im
Zusammenhang mit dem Unterstltzungsbedarf einer bestimmten Zielgruppe entstanden sind.
Nicht die Projekte selbst stehen im Vordergrund, sondern die Tatigkeiten der TEPs und der TEP-
Koordination bei der Konzeption des Projektes, bei der Auswahl der Partner, den Politikberei-
chen und der Formung des strategisches Netzes, bei der Auswahl der Trager und Implantierung
des Projektes, bei Reproduktion des Konzeptes auf der regionalen Ebene und bei Uberfiihrung
des Projekts in die Regelfinanzierung.

Fur die Falldarstellung wurde die so genannte feature story gewahlt. Der Evaluator gestaltet
zwar die Struktur der Falldarstellung, nutzt jedoch die bildhafte Sprache des/der Erzahlers/in in
Form von Direktzitaten als dokumentarische Untermauerung des Sachverhaltes.

3.5.1 FAIRnetzt

Projektsteckbrief
Name FAIRnetzt
Bundesland Niederosterreich
Ablaufzeit Juni 2011 = Juni 2013
SP3-Zielgruppe Langzeitarbeitslose/-beschaftigungslose Personen, Sozialhilfe- und BMS-
Bezieherlnnen, Personen mit Migrationshintergrund, Personen mit psychischen
und/oder physischen und/oder geistigen Einschrankungen mit besonderem
Forderbedarf
Ziele Integration der Zielgruppenpersonen in den Regelarbeitsmarkt (Leitziel)
Tragerschaft 12 Trager aus dem Bereich Soziales
Innovationen — zentral entwickelt und dezentral ausprobiert
— modulartige Elemente, die in der Intensitat und in der Dauer und Abfol-
ge/Reihenfolge fallbezogen ausgewahlt werden kénnen, die per Case Mana-
gement gesteuert werden, um den Hilfefluss nicht unterbrechen zu mussen
— individuell zugeschnittene bzw. zielgruppenspezifische Vernetzung zwischen
Akteuren inklusive zwischen den umsetzenden Tragern
— horizontale und vertikale Vernetzung zwischen Forderern und umsetzenden
Projekttragern (und sonstigen sozialen Organisationen)
— Verantwortung fir den Kunden/Klienten wird gemeinsam von allen Partnern
getragen.
Ergebnis Integrationsquoten von fast 50% — bezogen auf die oben beschriebene Ziel-
gruppe
Erfolgsfaktoren strategische Vernetzung und Koordination

Anpassung des Angebotes und Netzwerks am Klientenbedarf

Case Management

Freiwilligkeitsprinzip:

— fur die Zielgruppe zur Inanspruchnahme der MaBnahme

— fur die Tragerorganisationen zur Ubernahme der Tragerschaft fir FAIRnetzt
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Benannter Mehrwert — horizontale Vernetzung zwischen den umsetzenden Projekttragern;

— Verantwortung fur den Kunden/Klienten wird gemeinsam von allen Partnern
getragen, sodass immer ein Partner, wenn der andere nicht konnte, forder-
technisch und inhaltlich eingesprungen ist, um die Licken zwischen den
MaBnahmen und den Férderungen abzudecken — ungeachtet dessen, ob 6f-
fentlich-rechtliche oder zivil-gesellschaftliche Einrichtung;

— Vernetzung der Trager
Ubernahme in das  seit 2013

Standardregelpro-
gramm

Quellen http://www.pakte.at/projekte/2932/6574.html
INT-04-01

Ausgangssituation

Das von OP Beschiftigung Osterreich 2007-2013 definierte strategische Ziel im Rahmen des
Schwerpunkts 3b ist die Verbesserung der Integration arbeitsmarktferner Personen in den Ar-
beitsmarkt durch die Entwicklung und Erprobung neuer MaBBnahmen und durch die strategische
Vernetzung und das Zusammenwirken relevanter Institutionen.> Mit der Aufnahme dieser Ziel-
gruppe in den Zielgruppenkatalog der ESF-Interventionen mit eigenem Schwerpunkt entstanden
die politischen und finanziellen Rahmenbedingungen, welche neue Mdoglichkeiten erdffneten,
um diese schwer erreichbare Zielgruppe zu integrieren. Der TEP Niederdsterreich ergriff die
Chance, Projekte zur Schnittstelle Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik zu entwickeln, in denen die
Integration der Zielgruppe effektiv organisiert und gesichert werden kann. ,Wenn man wirklich
Ursachenforschung betreibt, zuerst gab’s 3B und die Moglichkeit, fir diese Zielgruppe ganz
konkret in diesem MaBnahmenbereich was zu tun, und aus dieser Moglichkeit heraus ist auf der
oberen Ebene eine Idee geboren worden, die dann in die Regionen getragen wurde — zuerst
einmal zu den Tragern und letztendlich zu den Zielgruppenpersonen. [...] ohne die Moglichkeit
im Rahmen des ESF und im Rahmen des Schwerpunktes 3b zusatzliche Fordermittel zu haben
und diesen Spielraum zu haben, etwas zu probieren, etwas Neues, hatte es das [das Projekt
FAIRnetzt] nicht gegeben.”**

Das Konzept

Im Unterschied zu den meisten Projekten, die von Tragern initiiert werden, entstand die Konzep-
tion von FAIRnetzt ,am ReiBbrett” in der TEP-Koordinationsstelle. Die TEP-Koordinatorin hat
2010 eine Arbeitsgruppe einberufen, die aus den Hauptférdergebern bestand, und die auf Basis
der Schwerpunkt 3B-Forderrichtlinien und aus der Erfahrung mit den Bedurfnissen der SP3b-
Klientel ein Konzept zur Integration dieser Zielgruppenpersonen erarbeitet haben. Die Vision
war: ,Zu jedem Einzelfall, zu jeder Einzelperson, zu jeder Zielgruppenperson gibt es zwischen
den Betreuungseinrichtungen und Fordergebern eine Vernetzung”.*® Innerhalb des gegebenen
Interventionsrahmens, je nach Fall wird eine individuelle Intervention gesetzt, welche die persén-
lichen Vorgeschichten der einzelnen SP3b-Klientinnen berlcksichtigen, ihre unterschiedliche

4 ygl. OP Beschaftigung 2009: 86
> INT-04-01 Z. 221-234
6 ebenda Z. 32-33

‘ Arbeitspaket 4



Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

Bedarfe und Bedrfnisse. Zu den sozial-politisch und gesellschaftlich definierten Attributen der
Zielgruppe arbeitsmarktferner Personen®’, welche die Betreuung schwierig und komplex macht,
kam in Niederdsterreich die landeseigene arbeitsmarkspezifische Besonderheit dazu: struktur-
schwache Regionen, in der die Integrationschancen ungleich geringer sind als in Industrieregio-
nen.®

Das Integrationsinstrument besteht aus modulartigen Elementen, die in der Intensitat und in der
Dauer und Abfolge/Reihenfolge fallbezogen ausgewahlt werden kénnen. ,,Das heift, wenn man
aus dem Arbeitstraining heraus integriert wird, und es stellt sich nach 2 Monaten heraus, die
Integration war zu frih, da kann man auch wieder zurlickwandern auf der Zeitschiene und wie-
der in das Arbeitstraining einsteigen. [...] sozusagen eine Schleife im Betreuungssetting einzie-
hen. Und das ist auch Methodeninnovation, das gab’s zumindest friiher in unseren Regelwerken
nicht, weil dazwischen immer wieder die Phase der Arbeitslosigkeit sein musste. Durch die vielen
Ubergénge, die wir in diesem Projekt haben, von einer Betreuungsart in die andere und auch
wieder zurlick, braucht’s einfach eine gute Abstimmung zwischen den Férdergebern.”>

Das Konzept wurde als Standardmodell fur ganz Niederésterreich zentral entwickelt und an 12
verschiedene Trager an 12 unterschiedlichen Standorten unter unterschiedlichen Gegebenheiten
ausprobiert. Die 12 Projekttrager haben sich freiwillig dazu bereit erklart, das Projekt in der Pi-
lotphase durchzuflhren. Besonderheit war auch, dass es auch keine Zielvorgabe gab. ,Wir woll-
ten bewusst diesen Druck herausnehmen, um zu schauen, was passiert. Und Uberraschender-
weise (ich sage mal, die Trager hatten sich selbst wahrscheinlich das Ziel gesetzt: 25% dieser
Menschen sind nach dieser Projektphase dauerhaft integriert) wir sind in Einzelphasen fast an
50% gekommen, in jedem Fall aber Uber 40% Integrationsquote. Das hat alle Uberrascht, die
Trager, die Foérdergeber und, ich glaube, teilweise die Klientinnen auch selber. Das hat nach
meiner Interpretation damit zu tun, dass es erstens auf Freiwilligkeit am Eintritt beruht hat, also
dass man die Zielgruppenpersonen zur Betreuung hatte, die auch wirklich wollten, und nicht
durch irgendein System gezwungen waren, da einzutreten. Die Freiwilligkeit war meiner Mei-
nung nach der Schltssel zum Erfolg. "

Grundséatzlich wurde zuerst der Zugang der arbeitsmarktfernen Personen innerhalb der genuin
betreuenden Strukturen verbessert: Arbeitsmarktservice und Sozialdmter in den Bezirken. Zusatz-
lich wurde die Erreichbarkeit der Zielgruppe Uber aufsuchende Arbeit intensiviert, die von den
Nonprofit-Organisationen geleistet wird, die an den 12 Standorten die Projekttragerschaft inne-
hatten. , Oder Uber das Land. Oder man kann auch einfach direkt zum Trager gehen und sagen:
,Ich hab gehort, das gibt es, ich mdchte mal mir das anschauen.’”®

Die Verantwortung fr die konkrete Betreuung und die im Hintergrund notwendige Vernetzung
hat in der Umsetzungsphase beim Trager gelegen. Sie mussten sicherstellen, dass das MaBBnah-
menpaket fur die Person entsprechend deren Bedurfnissen maglich ist. Das hat zu Beginn nicht
problemlos funktioniert. Eine regional eingerichtete Steuergruppe hatte die Aufgabe, im ersten

7" heterogen, arm oder armutsgefihrdet, qualifikationsarm, arbeitsunwillig, langzeitarbeitslos, mit Migrationshinter-

grund, physisch oder psychisch beeintrachtigt, hohe not-take-up-rate, d.h. in der Regel durch das erste oder zweite
Soziale Sicherungsnetz nicht aufgefangen, schwer erreichbar oder unerreichbar (vgl. Pihringer, Stelzer-Orthofer
2012: 10 ff.)

> INT-04-01 Z. 105-107

9 INT-04-01 Z. 53-57

€0 ebenda Z. 321-329

61 ebendaz. 118-119
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Jahr ein Netzwerk aufzubauen, Zugédnge und Wege zu den regionalen Vernetzungspartnern
herzustellen und fir eine reibungslos optimale Zusammenarbeit zu sorgen. Nach einem Jahr hat
sich das System etabliert. Die institutionelle Vernetzung war funktionsfdhig und von jedem Pro-
jekttrager erreichbar.

Strategische Anknipfung

Zwei Kriterien haben bei der Auswahl der strategischen Partner eine Rolle gespielt:®? (1) der Be-
darf, Bedarfsbereiche und Integrationsziele der arbeitsmarktfernen Personen und (2) die Antwort
auf die Frage: ,Welche potentiellen Partner konnten da Beitrdge leisten?”. So pragmatisch hat
die TEP-Koordination eine in der Geschichte des Landes erstmalig breit ausgelegte Partnerschaft
zusammengerufen, die vom Arbeitsmarktservice Uber die Sozialhilfe des Landes, Einrichtungen
der Bildung und Gesundheit, Versicherungsanstalten bis hin zur Gebietskrankenkasse reichte.
Der Kern bestand und besteht noch aus ,.ein paar Partnern, die von Beginn an dabei und die ein
wenig das Gedachtnis dieser Partnerschaft sind.”® Als Haupt- und Vertragspartnerinnen im Pakt
Niederosterreich waren 2011 folgende Institutionen® involviert: Land, Arbeitsmarktservice, Bun-
desozialamt, Wirtschaftskammer, Arbeitskammer, Osterreichischer Gewerkschaftsbund, Indus-
trielle Vereinigung, Gender Mainstreaming Beauftragte, Landesschulrat und Gemeindevertreter-
verbande der SPO und OVP. Die wichtigsten Partner im Boot zu haben, war das A und O, um
andere Akteure ins Netzwerk zu holen. ,Das — behaupte ich — ist das, warum es zum Einen
schneller geht und vielleicht auch in der Breite und in der Komplexitat des Projekts.”®* ,Und es
hangt ja in diesen Vernetzungsprojekten auch immer ganz stark von den handelnden Personen
ab, wenn man ganz ehrlich ist.”®

Die Rolle der TEP-Koordination scheint durch ihre ,Interessenfreiheit”®’/Neutralitat/All-parteilich-
keit von zentraler Bedeutung zu sein. ,Ich bringe eine Idee ein und versuche, die Mehrwerte fir
den einzelnen Partner darzustellen und sage: ,Das ist ein Projekt, wenn ihr da mitmacht, das war
der Mehrwert fur euch.’ [...] Das ist der Unterschied dazu, wenn es die Koordinationsstelle nicht
geben wirde, und diese Initiative nicht von einer zentralen Stelle ausgehen wirde, dann wére
das natdrlich ganz klar von dem gepragt, der die Initiative ergreift — ob es der Arbeitsmarktservi-
ce ware oder das Sozialamt oder ein Trager.”®® Grundsatzlich war es nicht problematisch, die
fordernden Partner vom Projekt zu Uberzeugen. Dies hat mit der Geschichte des Beschafti-
gungspaktes zu tun. ,Es ist ein gewachsenes Vertrauen zwischen den Partnern [...]. In Niederds-
terreich gibt es den Beschéaftigungspakt seit dem Jahr 2000. Und seit dem Jahr 2000 versuchen
die Partner immer wieder aus dem Paktverstdndnis heraus neue innovative MaBBnahmen auszu-
probieren, zu konzipieren. Und das ist einfach etwas, das ist Gber die vielen Jahre gewachsen.
D.h. die Partner untereinander haben eine gute Vertrauensbasis. Das ist etwas, was wir in dem
Rahmen nicht mehr aufbauen mussten, sondern wenn ich als Koordinatorin meine Partner an-
schreibe und sage: ,Wir hatten da eine Idee.”, dann sind die grundséatzlich bereit, sich das anzu-
horen. Und sie haben auch untereinander ein gutes Vertrauen, d.h. da werden Bedenken relativ

62 vgl. INT-04-01 Z. 273-275

63 ebenda Z. 455-456

64 vgl. http://www.pakte.at/teps/pakt/3/5726.html
65 INT-04-01 Z. 152-153

66 ebenda Z. 453-454

67 ebenda Z. 147

68 ebenda Z. 149-160

‘ Arbeitspaket 4



Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

frah auf den Tisch gelegt und man kann relativ frih beginnen zu diskutieren und sie zu bearbei-
ten. Weil [...] auch die Partner wissen untereinander relativ gut Bescheid Gber die fordertechni-
schen, aber auch Uber die ideologischen Grenzen des jeweiligen anderen. Es kommt auch nicht
zu unverschamten Forderungen, weil das kdnnte ja auch passieren. Durch diese Vernetzung
unter dem Titel Beschaftigungspakt gibt es Uber 14 Jahre lang Koordinationsarbeit im Hinter-
grund, die das einfach ermdglicht.”®

Das Schwierigste bei der Suche der relevanten Akteure und der Formung des strategischen
Netzwerkes war die Einbeziehung der potenziellen Projekttrager. Zwei Griinde haben dabei eine
besondere Rolle gespielt; (1) der Pilotcharakter des Vorhabens und das damit verbundene Risiko;
(2) der ,schlechte Ruf” des ESF als komplexes Forderinstrument, das in der Verwaltung und
Abwicklung sehr aufwendig ist. Der Auswahlweg war auch ungewéhnlich. Das Projektkonzept
wurde an alle Trager in Niederdsterreich geschickt bzw. Gber die Interessenvertretung” die An-
frage auf Projektbeteiligung verbreitet. Von den insgesamt 56 Tragern haben 30 dafir grund-
satzliches Interesse gezeigt. Diese 30 sind eingeladen worden, das Konzept wurde vorgestellt
und 12 haben sich freiwillig erklért, das Projektformat auszuprobieren.

Wie hat es funktioniert?

Die Arbeit mit den arbeitsmarktfernen Personen erfolgte nach dem Freiwilligkeitsprinzip. Der
Klient oder die Klientin hat die Mdglichkeit eine HilfemaBnahme, wie eine Qualifizierung, aus-
zuwahlen und sie innerhalb einer Probephase auszuprobieren. Nach der endgdltigen Entschei-
dung wurde das Case Management eingeleitet und die entsprechende institutionelle Vernet-
zung aktiviert. Das modular eingerichtete Hilfesystem besitzt die Flexibilitat, die Zielgruppenper-
son aktiv zu halten: ,,... man [muss] nicht mehr zurtick in den Status ricken [...], um in diesem
Hilfefluss zu bleiben, sondern man kann quasi zurlckspringen, rausgehen und wieder reinge-
hen. Das war auch etwas, das vorher nicht moglich gewesen war. [...] Da hat's ganz schén An-
strengungen gebraucht, um ein Konstrukt zu finden, dass zum Einen weder den Arbeitslosen-
versicherungsgesetzen noch den Forderrichtlinien der anderen Partner widerspricht.””" AuBer-
dem wird die Verantwortung fur die Klientinnen von allen Partnern gemeinsam getragen.
Funktioniert hat's letztendlich so, dass immer ein Partner, wenn der andere nicht konnte, for-
dertechnisch und inhaltlich eingesprungen ist, um die Licken zwischen den MaBnahmen und
den Foérderungen abzudecken.”’? , Das ist das, wo ich glaub, dass es ohne eine Koordination
nicht funktioniert hatte. Dass man immer wieder aufs zentrale Ziel schaut, sucht, wer kann wie-
weit sich da aus dem Fenster lehnen und die Hand ausstrecken zum anderen Partner, um die
Licke dazwischen nicht zu gro3 werden zu lassen, damit die Klientlnnen nicht durchfallen.””?
.,Und das ist die eigentliche Innovation daran, dass sich nicht jeder Partner auf seine eigene

9 ebenda Z. 254-267

70" Die meisten Trager sind in einem Netzwerk der Beschaftigungsprojekte verbunden, das eine Interessenvertretung
hat.

7T INT-04-01 Z. 162-187

72 ebenda Z. 187-189. Diese Einzelheit diirfte als Leistung und Novum betrachtet werden angesichts der Tatsache,
dass diese ,Ersatzfunktion” trotz des unterschiedlichen Status von den Partnern gegenseitig Gbernommen wurde:
einerseits offentlich-rechtlicher, andererseits privatrechtlicher Institutionen.

73 INT-04-01 Z. 205-208
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Verantwortung zuriickzieht und sagt: ,Okay, in dem Status ist das nicht mein Kunde, der geht
mich nix an, in dem Fall muss sich der Arbeitsmarktservice drum kiimmern." 74

In den ersten sechs Monaten bestand die Aufgabe der TEP-Koordination darin, die Projekttrager
bei der Umsetzung zu unterstitzen. ,Wenn aus dem Projekt aus der Konstellation heraus ein
Problem oder ein Phanomen aufgetaucht ist, dass die Regionalstelle nicht I6sen kann, dann ist
es die Ebene hoher getragen worden. Und das war meine Aufgabe, das relativ schnell aufzugrei-
fen und das auf Landesebene zu ldsen. Das war in den ersten sechs Monaten relativ intensiv.
Und danach war meine Aufgabe nur mehr, die Vernetzung sicherzustellen — und zwar die Ver-
netzung der Trager untereinander [...] aber auch [mit] der Férdergeberebene, um zu schauen,
auch schon im Hinblick darauf, was ist, wenn die ESF-Férderung auslauft, wie kénnen wir das
ins Regelprogramm Ubertragen. Da haben wir schon wieder in die Zukunft geplant und konzi-
piert.””

In der Phase der konkreten Implementierung bestand die Aufgabe des TEPs und der TEP-
Koordinatorin darin, zu den in bestimmten Konstellationen entstanden Problemen Uber das
Netzwerk schnell eine Lésung zu finden. ,Wir haben diese Projekte, die am Rei3brett erfunden
wurden. Sie sind relativ theoretisch, relativ weit weg vom Klienten, von echten Zielgruppenper-
sonen, schon mit Personen, die wir diese Szenarien durchlaufen lieBen, aber naturlich nicht echt
fallgetestet. In den ersten Projektwochen und -monaten kommt man dann drauf, dass bestimm-
te Konstellationen entstehen, die man einfach nicht bedacht hat. Da bedarf es dann relativ ra-
scher Reaktionen und auch wieder einer sehr schnellen und kurzfristigen Vernetzung der Part-
ner, um da rasch Losungen finden zu kénnen. Sonst wirde das Projekt gefahrdet werden, weil
es dann schon zu Situationen kommen kann, wo nicht klar ist, kann diese Person noch eintreten
— da geht es konkret um z.B. die Mindestsicherung in Osterreich ist [sie] an ganz konkrete Be-
dingungen geknlpft, ganz konkret wie viel darf man dazuverdienen im Monat [...] solche ver-
waltungstechnischen Spitzfindigkeiten, die dann im konkreten Einzelfall auftauchen und die
dann rasch bearbeitet werden mussen.”’®

In einem so komplexen Kooperationsnetzwerk zwischen Akteuren unterschiedlicher Politikberei-
che mit unterschiedlichen politischen oder gesellschaftlichen Auftragen und ideologischen Hin-
tergrund bestand die Arbeit der TEP-Koordination in der Lésung von Konfliktsituationen und
Schaffung eines Interessenausgleiches. Auch die organisationalen Strukturen, zu denen die Ak-
teure gehoren, bereiten Schwierigkeiten. Einige Akteure sind auf nationaler Ebene organisiert,
gehoren zu vertikalen Strukturen. Andere Akteure sind auf Landes- und regionaler Ebene orga-
nisiert und gehéren zu horizontalen Strukturen. ,,Daraus gibt es unterschiedliche Zustandigkei-
ten und auch hierarchische Zugéange. [...] Der Schlissel liegt meiner Meinung nach darin, dass
man sie relativ frih anspricht und aufgrund des Vertrauens der Partner, dass sie sich auch relativ
frih einbringen. [...]. Man muss schauen, wo kann man da einen Kompromiss finden. Die Kon-
flikte gibt's natdrlich immer. Das liegt in der Natur der Sache. Denn, wenn’s die nicht gébe,
dann ware Vernetzungsarbeit gar nicht notwendig. Dann wirde es ja fast von alleine laufen.”””

74 ebenda Z. 187-192
7> ebenda Z. 381-393
76 ebenda Z. 298-310
77 ebenda Z. 287-294
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Konflikte gab es anfanglich unter den Projekttragern wegen des Konkurrenzdrucks. ,Das hat
sich dann aber auch aufgelost, weil sie dann gemerkt haben und das hat sich so entwickelt,
dass man voneinander lernen kann. Auch in dem Sinne, dass es keine Schande ist, wenn das
jetzt nicht so gut funktioniert. Wenn man das diskutiert, kann ein anderer vielleicht ein Input
geben, der mich unterstitzt in diesem Feld. Oder umgekehrt war der andere auch dankbar da-
far, dass er diesen Fehler nicht selber nochmal machen musste, sondern dass ihn ein anderer
drauf hingewiesen hat. Da war zu Anfang relativ hohes Konfliktpotential, weil die Trager sich
untereinander relativ groBBe Konkurrenz gemacht haben. [...] Durch diese Konstellation, dass es
eigentlich ein standardisiertes Konzept war, dass alle gleich umgesetzt haben, ist bei den Tra-
gern eher der Eindruck entstanden: ,Okay, wir kénnen uns auf die Zielgruppe oder die Unter-
schiedlichkeit unserer MaBnahmen und unserer Zugénge nicht hinausreden, wenn wir ein
schlechteres Ergebnis liefern als der Konkurrent, der 30 km weiter ist’. Aus der Konstellation
heraus, ist [der Konkurrenzdruck, Anmerkung des Verfassers] entstanden, dass sie wirklich ver-
gleichbar wurden, dadurch dass es ein zentrales Konzept [gab], dass alle gleich umzusetzen
hatten. Das hat sich aber dann aufgel®st, erstens gab’s die groBen Unterschiede regional nicht
in den Erfolgen und da, wo sie da waren, konnte man es durch die Strukturschwache erklaren,
die einfach da ist. Da gibt’s unterschiedliche Rahmenbedingungen zur Integration.”’®

Die Koordinationsarbeit des TEPs als zentrales Element von FAIRnetzt wurde analog auf die regi-
onale Ebene reproduziert, d. h. auf unterschiedlichen Ebenen gab es eine Koordination oder
eine Steuerungsrunde. Nicht zuletzt besteht die Arbeit nach der Case Management-Methode
grundsatzlich aus Vermittlung und Koordination der an dem Hilfeprozess der Klientinnen betei-
ligten Institutionen.

Eine Kultur des Lernens

Die gesammelte praktische Erfahrung und die konzeptionell-theoretischen Uberlegungen wur-
den innerhalb der Vernetzungstreffen kommuniziert und diskutiert. Sie wurden intensiv vorbe-
reitet, durchgefihrt und dokumentiert. Festgehalten wurden die Ergebnisse diese Arbeitstreffen
in Form von klassischen Protokollen und Fotodokumentationen.

Nachhaltigkeit

Die Erfahrung mit dem FAIRnetzt als Landeserfolg, aber auch als individueller Erfolg jedes ein-
zelnen Projekttragers, die Ownership, die Tatsache, dass die Trager nach der Projektphase FAIR-
netzt als ihr Projekt sehen, die stabile und funktionsfahige Partnerschaft, all diese Punkte haben
dazu beigetragen, dass das Projekt ins Regelprogramm weiter aufgenommen wurde.”

78 ebenda Z. 346-371

79" Auch wenn zum Zeitpunkt der Berichtsschlussredaktion nicht klar ist, ob die TEPs in Osterreich in der Férderperiode
2014-2020 in der finanzierten Form der Forderperiode 2007-2013 weiterbestehen werden, haben sich die Forder-
partner im Land Niederosterreich dazu entschieden, das TEP als Instrument regionaler Governance weiter zu flhren.
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Das Kontrafaktische

Um den Wert dieser Art MaBnahmen einzuschétzen, wird die Frage gestellt, was anders gewe-
sen ware, wenn der TEP Niederdsterreich dieses Projekt nicht initiiert hatte. Die Antworten lassen
sich auf zwei Ebenen anordnen:

(1)

SP3-Zielgruppe

Ohne die Koordination durch den TEP héatte ein Kooperationsnetzwerk wie im Rahmen
von FAIRnetzt und in der GréBe nie entstehen kénnen. Oder es hatte allein wegen der
Konsensfindung und dem Interessensabgleich zwischen den unterschiedlichen Akteure
viel langer gedauert. ,Als regionaler Pilot mit wesentlich weniger Partnern, als Konzept
hatte es das wahrscheinlich auch gegeben, aber nicht ein landesweites Projekt, das die
notwendigen Partner alle vereint und das Commitment der Partner von vorneherein si-
cherstellt.”8

Die Betreuung, die Arbeit im Hintergrund und die Zielerreichung hatten ohne eine klare
Absprache zwischen den agierenden Institutionen wesentlich langer gedauert. Allein
nach einigen Monaten in einem Beschéftigungsprojekt oder sogar beschaftigt am ersten
Arbeitsmarkt hatte jemand den Anschluss zum |, Hilfefluss” verloren, hatte er die Anfor-
derung nicht erfillt. Auf einen neuen Anschluss an das Hilfesystem héatte er Gber lange-
re Zeiten (wieder) warten mussen — mit negativen Konsequenzen auf seine Motivation.
»Bei uns gibt's immer so Fristen, mindestens 6 Monate oder mindestens 12 Monate
beim Arbeitsmarktservice Kunde sein, um bestimmte Leistungen in Anspruch nehmen
zu kénnen."8!

3.5.2 Step 2Job

Projektsteckbrief

Name Step 2 Job

Bundesland Wien

Ablaufzeit August 2009 — Marz 2011

Richtsatzergdnzungsbezieherlnnen, Sozialhilfe-/BMS-Bezieherlnnen, ohne AMS-
Leistungsbezug mit Aufenthalt bzw. Wohnort in den Bezirken Floridsdorf und
Donaustadt (nach dem 01.09.2010 mit Aufenthalt bzw. Wohnort in Wien)
zwischen 18-64 Jahren

Ziele Leitziel: (Re)Integration der Zielgruppenpersonen in den 1., alternativ 2. Ar-
beitsmarkt
Zielebenen
— Beratungsdauer: 75% der eingetretenen Teilnehmerlnnen waren mindestens
drei Monate in Betreuung
— Beschaftigung: 30% der eingetretenen Personen sind im ersten Jahr nach
Eintritt mindestens 90 Tage in vollversicherungspflichtiger unselbstandiger
oder selbstandiger Beschaftigung am 1. oder 2. Arbeitsmarkt
Tragerschaft Context — Impulse am Arbeitsmarkt GmbH

80 ebenda z. 154-157
81 ebenda Z. 180-181
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Innovationen — Einbeziehung der Zielgruppe in die Planung, Zielvereinbarung und Umset-
zung der MaBnahmen Uber Case Management, um ,,Beplanung” und Ver-
waltung zu vermeiden.

Ergebnis — Zielebene Beratungsdauer: 87% der eingetretenen Teilnehmerlnnen waren
mindestens drei Monate in Betreuung
— Zielebene Beschaftigung: 30,4% der eingetretenen Personen sind im ersten
Jahr nach Eintritt mindestens 90 Tage in vollversicherungspflichtiger unselb-
standiger oder selbstdndiger Beschaftigung am 1. oder 2. Arbeitsmarkt
Erfolgsfaktoren — strategische Vernetzung und Koordination auf der politischen Ebene
— Beratungskonzept Case Management und dadurch

— strategische Vernetzung und Koordination auf der organisationalen Ebene;
klientenspezifische institutionalisierte Netzwerke

— Zielorientierung
— Anpassung des Angebotes am Klientenbedarf
— Einbeziehung der Zielgruppe

Benannter Mehrwert horizontale und vertikale Vernetzung

Ubernahme in das Nach September 2010 wurde das Pilotprojekt wienweit eingefiihrt und mit
Standardregelpro- 1.1.2013 in die ABBE® step2job Uberfihrt.

gramm

Quellen — http://www.pakte.at/projekte/2932/4991.html
— http://www.context.at/projekte/step2job.html
— INT-0414-23

— Reiter et al. 2014

Ausgangssituation

Mit Blick auf die Einfihrung der Bedarfsorientierten Mindestsicherung (BMS) in September 2009
wurde das Pilotprojekt ,Step 2 Job — Unterstlitzungsmanagement fur Sozialhilfe-Bezieherlnnen”
in zwei Wiener Bezirken, in Floridsdorf und Donaustadt, gestartet und nach September 2010
wienweit eingefihrt.

Das wesentliche Problem der handelnden Akteure im Vorfeld der Einfihrung von BMS war ein
Zustandigkeitsproblem?®. Zustandig fur die Leistung einer BMS sind die Bundeslénder. Die Zu-
standigkeit fur arbeitsmarktpolitische MaBnahmen liegt hingegen beim Bund. Mit der Umset-
zung des Prinzips der Aktivierung hat man einen Uberlauf der Hilfebezieher aus dem Bereich
Soziales in den Bereich Arbeitsmarkt beflrchtet ,und plotzlich, die Bundeszustandigkeit (Ar-
beitslosigkeit bekdmpfen) hatte vielmehr Kunden [...], aus der Verantwortung der Lander musste
man sie herausholen und musste sie riibertransferieren in das System Arbeitsmarkt. [...] Also es
hat eines hohen Aufwands bedurft, auch wenn es dazu eine klare Gesetzeslage gab. Also der
Gesetzgeber hat schon gesagt, was er will. Aber man musste sehr viel miteinander sprechen,
wie man das angeht”&4,

Nicht nur logistischer Natur waren die Auswirkungen der neuen Lage, sondern auch finanzieller
Natur, ,weil plétzlich Bundesbudget verwendet werden musste fir Menschen, die vorher in

82 Arbeitsmarktbezogene Beratungs- und Betreuungseinrichtung

8 ygl. INT-0414-23 2. 20-32
84 ebenda Z. 30-35
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einer Landesbetreuung waren.”®> Die Losung wurde gefunden mit der Einbeziehung der ESF-
Forderung: ,,Die Sozialbehérde bucht die Menschen zu und das AMS und der Beschéftigungs-
pakt (oder das AMS Uber den Beschaftigungspakt) und der ESF bezahlen das gemeinsam. "¢

Das Konzept

Der Wiener Arbeitnehmerinnen Férderungsfonds (waff) als Paktkoordinator brachte die Expertise
und Ubernahm die konzeptionelle Aufgabe. Eineinhalb Stellen waren gleichzeitig beschaftigt mit
der Recherche, Redaktion und Koordinationsarbeit zwischen den Partnern: der Stadt Wien (Ma-
gistratsabteilungen 24 und 40 — Gesundheit und Sozialplanung und Soziales, Sozial- und Gesund-
heitsrecht), dem Arbeitsmarktservice Wien und dem Bundessozialamt/Landesstelle Wien. ,Da
mussten sich Leute wirklich sehr viel zusammensetzen, abseits von dem, was zwischen Ministeri-
um und Stadtverwaltung ausgemacht wurde und was der Gesetzgeber vorgegeben hat.” %’

Das Konzept wurde auf zwei strategische Elemente aufgebaut mit unterschiedlichen aufeinan-
der aufbauenden Reichweiten:

» sofortige praventive MaBnahmen fir die Zielgruppe (siehe im Steckbrief), um die zu er-
wartenden negativen Folgen der Umstellung von Sozialhilfe zu BMS zu vermeiden oder
abzufedern;

» langfristig angelegter Aufbau einer Betreuungs- und Beratungsstruktur vor allem far
bisherige Langzeit-Sozialhilfeempfangerinnen mit dem Ziel, sie ldngerfristig psycho-
sozial zu stabilisieren und zu aktivieren. ,Wenn du in einem normalen Erwerbsarbeits-
verhéltnis noch nie gearbeitet hast, dann bist du soweit weg, dass du eine besondere
Hege und Pflege brauchst, damit du ins Arbeitslosenversicherungssystem Uberhaupt
reinkommen konntest, damit du eine Chance hast. Das ist kein kleines Problem — da
muss man Aufmerksamkeit und Mittel in die Hand nehmen."%

Die Implementierung sollte methodisch Gberwiegend durch den Einsatz vom Case Management
unterstltzt werden. Die von den Case Managerinnen unterbreiteten Interventionsvorschlage
sollten Uber ein funktionierendes institutionelles Netzwerk in den betroffenen Lebensbereichen
umgesetzt werden. ,Man musste dieses Netz so spannen, dass die jeweiligen regionalen Ar-
beitsmarktservicedienststellen mit den regionalen Sozialzentren, die Gber Wien verteilt waren,
gut zusammenarbeiten kdnnen, gut verschnitten sind."”#

Das Konzept wurde prinzipiell begriit, im Kreise der Vertragspartner und Partnern des Paktes
Wien aufgenommen — allerdings nicht sofort und auch nicht ohne Widerstand. Es war zuerst die
ablehnende Haltung des Arbeitsmarktservices, der nicht sofort eingesehen hat, dass er fir diese
Zielgruppe zustandig war und versucht hat, die Stadt Wien in die Pflicht zu nehmen. Alle Bun-
deslander in Osterreich standen vor dem gleichen Problem: Es gab ein Bundesgesetz, das umzu-
setzen war, und es musste in allen Bundeslandern etwas unternommen werden. , Nur war der
Problemdruck in Wien am groBten, weil Wien die meisten Sozialhilfe- oder Mindestsicherungs-

8  ebenda Z. 32-33
86 ebenda Z. 40-42
87 ebenda Z 53-56
8  ebenda Z. 89-93
89 ebenda Z 96-98
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bezieher hat, viel mehr als die anderen Bundeslander. [...] Bis man da durchgedrungen ist, um
zu sagen ,Das ist aber nicht ein Problem der Stadt, sondern das ist ein gemeinsames Problem
zwischen Bund und Stadt!’, und eine gemeinsame Lésung zu finden, das hat ungefdhr andert-
halb Jahr gedauert.”®

Konzeptionell war auch vorgesehen, dass das Projekt in der Roll-out-Phase in einem der zwei
Wiener Bezirke durch eine Studie wissenschaftlich begleitet werden sollte, so dass die Erkennt-
nisse in die endglltigen Entscheidung fir die Aussetzung oder Weiterfihrung einflieBen kon-
nen.

Strategische Anknupfung

Der TEP Wien wurde 2013 15 Jahre alt und ist damit einer der ersten von der EU anerkannten
Pakte in Osterreich. Die Umsetzung der Projekte beruht auf einer langwierigen Zusammenarbeit
der Hauptakteure. Strategisch hat die TEP-Koordination zu Beginn des Pilotprojektes den Ar-
beitsmarktservice Landesgeschéftsstelle Wien, die regionalen Geschaftsstellen des AMS, die Sozi-
alzentren sowie die Magistratsabteilungen 24 und 40 ins Kooperationsnetz geholt. Beinahe alle
TEP-Partner wurden in die Konzeptionierung und Implementierung des Projekts Step 2 Job invol-
viert. Zwecks zentraler Abstimmung und Steuerung wurde eine zentrale Steuerungsgruppe ein-
geflhrt, die sich aus Vertretern der Partner zusammensetzte.

Wie hat es funktioniert?

Fur die Erprobung des Projekts wurde ein groBBer Wiener Bezirk mit einer ,hohen Problemlage”®!
ausgewahlt. Zuerst lag die Aufmerksamkeit darauf, unter welchen Bedingungen die zwei Kosten-
trager, der Arbeitsmarktservice im Bezirk und das Sozialzentrum, miteinander arbeiten kénnen,
wie zwei Institutionen mit unterschiedlichen Strukturen, mit unterschiedlichem Zugang zu den
Kunden, mit unterschiedlichen Arbeitsprinzipien im Sinne des Bedarfs der Zielgruppe optimal
kooperieren kénnen. Das Reflektieren der realen Lage, der zu Uberwindenden Hirden, der ge-
sammelten Erfahrungen und das ,ideologische” und kulturelle Annahern passierte in der Steue-
rungsgruppe unter der Moderation der Koordinationsstelle. ... diese Kulturen in Ubereinstim-
mung zu bringen, nach dem Motto: Das sind jetzt unsere gemeinsamen Kunden. Wir missen
ein bisschen etwas von dem akzeptieren, was das [andere] System tut und umgekehrt.” — das
war am Anfang muhsam. Aber ich glaube, die Mihe hat sich ausgezahlt.”*

Um den Zugang zu der Zielgruppe zu optimieren und die Verbindung zwischen den Kostentra-
gern und der Zielgruppe zu schlieBen, wurden neue Trager per Call-Verfahren zur Durchfiihrung
des Projektes gewahlt. Sie trugen den Namen MBBE (Beratungs- und Betreuungseinrichtungen
mit Ibsungsfokussiertem Ansatz flr Bezieherlnnen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung und
Langzeitbeschéftigungslose mit besonderen Problemlagen. ,Was der Pakt auf der mittleren Ebe-
ne initiiert hat, hat auf unserer Ebene gut funktioniert, aber die Ebene drunter, auf der lokalen
Arbeitsebene wurde das Ganze noch einmal verneunfacht. Die jeweiligen Leiter der einzelnen
Geschaftsstellen des Arbeitsmarktservices und die Leiter der Sozialzentren haben Arbeitsgruppen

% ebenda Z. 68-87
9 ebenda Z. 161
92 ebenda Z 164-166
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gebildet und gesagt: ,Okay, in unseren Bezirken, in unserem ortlichen Zustandigkeitsbereich
haben wir ungefahr tausend potenzielle Kunden. Wie kommen wir an die heran? Wo setzen wir
die hin? Wer schickt wen wohin?’ Das war ein ziemlicher Aufwand, und das hat wirklich im
Rahmen dieser Paktstrukturen relativ gut funktioniert.”®

(Re)Integration in den Arbeitsmarkt, und die zwei operativen Ziele, Beratung und die eigentliche
Uberfiihrung in den Arbeitsmarkt, sollen unter Beriicksichtigung des individuellen Bedarfs jedes
einzelnen Klienten erreicht werden. Der Interventionsbedarf wurde anhand eines 5-stufigen Index
anhand der Belastungen und Ressourcen in den zehn dokumentierten Interventionsbereichen
dargestellt.®* Als fallorientierte Methode erschien das Case Management als einziger geeigneter
Ansatz: ,die gesamte Problemlage eines Menschen vom Gesundheitlichen Uber seine Fahigkei-
ten bis letztlich ja zum Aussehen (so geféhrlich dieses Thema ist)“*® zu betrachten, um eine sozi-
al- und arbeitsmarktpolitische Losung im Sinne der Zielsetzung zu finden.

Der TEP Wien hélt im Kontext von Step 2 Job das Case Management fir eine Innovation.*® Die
Begriindung liegt in der Komplexitat des sozial- und arbeitsmarktpolitischen Kontextes der Ein-
fuhrung von BMS und implizit in der Komplexitat der Klientenlage, die lediglich akkurat geplant,
komplexitatsreduzierend, integrativ, systemisch, klientenorientiert, und mit Beteiligung von Klien-
ten, ressourcenorientiert und nach Qualitatsstandards adressiert werden kann. Innovativ war auf
jeden Fall, dass der TEP Wien ein so fallspezifisches institutionelles Netzwerk®” fur die Fallsteue-
rung im Vorfeld entstehen lieB, welches die Klientinnen umgibt, die prédmieren Netze wie Familie
miteinschlieBt und die soziale und arbeitsmarktpolitische (Re)Iintegration férdert. Ebenfalls inno-
vativ ist das Instrument, mit dem die Informationen Uber die Klientinnen innerhalb des fallspezifi-
schen institutionellen Netzwerks ausgetauscht wurden: ein Integrationschart. ,,Mit diesem Chart
ist der Kunde einerseits im Sozialzentrum bei seinem sozialarbeiterischen Betreuer aufgetaucht
und [...] gleichzeitig war der gleiche Informationsstand gewahrt bei den Arbeitsmarktservicemi-
tarbeiterlnnen. "%

Sorge im Sinne von Gewabhrleistung derselben Betreuungsqualitdt und die Sicherstellung der
notwendigen Personalressourcen auf dem Level der Trager hat die Umstellung von einem ledig-
lich in zwei Bezirken laufenden Pilotprojekt auf das gesamte Gebiet Wiens bereitet. Die Umstel-
lung lief jedoch problemfrei. Die Koordination der Arbeit zwischen und mit den unterschiedli-
chen Partnern hat sich kontinuierlich verbessert, ,,... da hatte man dann schon das Gefuhl und
nicht nur das Gefuhl, da wurde an einem Strang gezogen."®°

Die Tatigkeit der TEP-Koordinationsstelle bestand fortlaufend in der Schaffung eines Forums zum
Treffen von strategischen und taktischen Uberlegungen. Die Einflihrung eines reformierten Hilfe-
systems hat beispielsweise die 6ffentliche Meinung und die politische Szene erneut polarisiert, zu
einerseits Beflirwortern und andererseits Gegnern. ,Beide Extreme musste man im Auge behal-
ten”, vor allem in traditionell emotional beladenen Jahreszeiten wie vor Weihnachten. Diese Balan-

% ebenda Z 98-105

% vgl. Reiter et al. 2014: 8
% INT-0414-23 Z 199-200
% ebendaZ 191-208

9 vgl. Neuffer 2005: 163 f
% INT-0414-23 Z. 206-208
% ebendaz.211-213
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ce in der Umsetzung des neuen Instruments wurde beispielsweise durch die Vermeidung von un-
nétigen, mit der Gewahrleistung von BMS verbundenen Sanktionen widergespiegelt. '

Nachhaltigkeit

Die Evaluation der Roll-out-Phase' des Pilotprojektes Step 2 Job hat die Ergebnisse in Zahlen
Ubersetzt. Insgesamt wurden in der Roll-out-Phase 7131 Personen (605 Jugendliche und 6526
Erwachsene) in die Betreuung aufgenommen. 87% der eingetretenen Teilnehmerlnnen waren
mindestens drei Monate in Betreuung, im Durchschnitt 7,7 Monate lang. 30,4% der eingetrete-
nen Personen sind im ersten Jahr nach Eintritt mindestens 90 Tage in vollversicherungspflichti-
ger unselbstandiger oder selbstandiger Beschaftigung am 1. oder 2. Arbeitsmarkt.’® ,Der ESF
hat seine Pflicht und Schuldigkeit getan, hat die Anschubfinanzierung gewahrt, gemeinsam mit
dem Arbeitsmarktservice. Es [das Projekt Step 2 Job] wird weiter finanziert, weil es die geeignete
Methode ist. Da sind wir uns sicher.”'® Uber das Roll-out wurde das Projekt zum 1.1.2013 in
die ABBE step2job Ubergefihrt.

Das Kontrafaktische

Was ware anders gewesen, wenn der TEP Wien Step 2 Job nicht initiiert hatte? ,Ist eine schwie-
rige Frage. Man konnte die Frage vielleicht so stellen: [...] Wirde das Gleiche passieren? Wirde
etwas anderes passieren? Wirde es schneller gehen? Oder weniger schnell gehen? Da wirde ich
die meisten Fragen durchaus mit ,Ja’ beantworten. Das ist gut, dass es das gibt. Die andere
Sache ist, es ist in Osterreich auf Ldnderebene, wenn man sich anguckt, wer sitzt in den Ent-
scheidungsgremien des Arbeitsmarktservice, wer sitzt bei uns in den Entscheidungsgremien in
unserer Organisation, dann ist das sehr stark sozialpartnerschaftlich gewachsen. Das heif3t, man
hat immer schon eine Art Struktur, wie die verantwortlichen Entscheidungstrager zusammenar-
beiten. Die TEPs tun das Ganze nur mehr strukturieren und statten das Ganze auch mit mehr
Ressourcen aus. Und der Mehrwert ist ja auch schlicht und ergreifend der, dass man ESF-Geld
kriegt. Kann ich durchaus eindeutig bejahen, das hat einen Mehrwert. [...] Hatte man — wenn
ich bei der MaBnahme bleibe, beim zu l6senden Problem — Menschen [in den Arbeitsmarkt zu
Uberflhren], die noch nie in Kontakt mit dem Arbeitsmarkt waren und sich gar nicht im Arbeits-
losenversicherungssystem befinden, und hétte man nicht zusammengearbeitet, auch nicht tber
die TEP-Schiene, dann hatte wohl die Gemeinde Wien sich was einfallen lassen mussen, hatte
die Menschen mit irgendwelchen Qualifizierungen ausgestattet, und die Menschen héatten dann
von sich aus zum Arbeitsmarktservice gehen mussen und hatten sich dann beim Arbeitsmarkt-
service arbeitssuchend melden mussen. Diese rechtliche Méglichkeit gibt es. Aber da hatte man
quasi eine groBe Kundengruppe [...] schlicht und einfach blindlings in Richtung AMS geschickt.
Und das ware ein wesentlicher Nachteil, jedenfalls fur die Kunden gewesen. Wenn man das
nicht gemeinsam gemacht hatte, war die Operation [...] nicht zustande gebracht worden. "%

100 ebenda Z. 187

197 yon 01.09.2010 bis 31.12.2012
102 ygl. Reiter 2014: 5, 13, 45, 50
103 INT-0414-23 7. 123-125

194 ebenda Z. 274-323
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3.6  Aggregation der Ergebnisse und Entwicklung eines Modells zur
strategischen Funktion der TEPs

Ein Modell ist eine abstrahierende, idealtypisierende Darstellung eines relevanten Prozesses oder
Gegenstandes, dessen Kernelemente Referenzcharakter haben und durch Rezeption sowie Auf-
arbeitung von Nutzern zielorientiert zum eigenen Modell'® aufgebaut werden kénnen. Model-
lierung der idealtypischen, strategischen Funktion der TEPs erfolgt zuerst durch Extrahieren der
wesentlichen Elemente, durch Verdichtung von Wahrnehmungen und Informationen zu diesen
Elementen (implizites Modell) und zuletzt durch Inhaltsdarstellung (explizites Modell).

Im Kontext der Fragestellung und aufgrund der theoretischen und empirischen Untersuchung
lassen sich die Territorialen Beschaftigungspakte auf drei Ebenen neu beschreiben:

1. als strategisch eingerichtete Organisationsstruktur mit Schnittstellenfunktion zwischen
den vertikalen und den horizontalen politisch-administrativen Struktureinheiten und
Link zu zivilgesellschaftlichen und privaten Organisationen

2. als Managementeinheit mit strategischen Aufgaben, d.h. Neubewertung, Planung, Or-
ganisierung, Allokation, Steuerung und Evaluation der Ressourcen und Handlungen
(Mittel) im Sinne von regional und lokal existierende Problemlagen und den aggregier-
ten vertikal oder horizontal relevanten Zielhierarchien und

3. als Moderrationsstelle der operativen Prozessen, die diese Zielhierarchien und Mittel in
konkrete Losungen umwandelt.

3.6.1 Territoriale Beschaftigungspakte als strategische Allianz

Politiknetzwerk als strategische Allianz

Eine Strategie wie die Umsetzung der beschaftigungspolitischen Ziele soll weiterhin laut OP
Beschéaftigung 2007-2013'% durch Erhaltung und Entwicklung oder Neubildung von breit ange-
legten regionalen und/oder lokalen institutionalisierten TEPs erreicht werden. Pakte, Partner-
schaften und Ziele zu erreichen, setzt Kooperationen voraus. An dieser Stellen wird die Koopera-
tionsdefinition von Pankau eingefiihrt: Kooperation ist ,,ein zweckméBiges System freiwillig auf-
einander bezogenen Handlungsweisen, die eine wechselseitige Verflechtung der jeweiligen Ziele
und Mittel der beteiligten Akteure begrindet”'”. Um dies auf die Organisationsstruktur TEP
anzuwenden, soll eine geeignete Kooperationsform bestimmt werden.

105 Es gibt drei wichtige Griinde, weshalb das Modell seinen theoretisch-konzeptionellen und anwendungsbezogenen
Wert schnell gewonnen hat: (1) Abbildungsfunktion: Das Modell ist die Reprasentation eines Naturgegenstandes,
der Natur selbst, der Fantasie oder eines Gedankenexperiments oder eines tatsachlichen Prozesses. (2) Abstraktions-
funktion: Das Modell erfasst selektiv die Attribute des Originals, ,unter Hervorhebung von wesentlich erachteter Ei-
genschaften und AuBerachtlassen als nebenséchlich angesehener Aspekte”. (Brocke 2003: 9) (3) Pragmatismus: Das
Modell stellt komplizierte Zusammenhange in einer vereinfachten, abstrakten Form dar und konstruiert somit vor
dem Hintergrund der praktischen Anwendbarkeit die Wirklichkeit neu. Pragmatische Funktion heif3t vor allem, dass
das Modell einen hohen Kommunikationswert hat. Es wird von jemandem flr jemanden hergestellt mit dem Zweck,
einen bestimmten Inhalt zu Gbertragen (vgl. Brockhaus 1991: 706; Pirjol 2006: 12; Schwender 2005: 42).

196 ygl. OP Beschaftigung 2009: 115

197 Pankau 2002: 133
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Die Evaluation der TEPs 2010-2011 von Kripgans und Ainz (2012) betrachtet die Beschafti-
gungspakte zurecht als Politiknetzwerke. Diese Betrachtung setzte voraus, dass TEPs als Behor-
denarrangement, als organisatorische und prozedurale Struktur der politisch-administrativen
(und privaten Akteure) '® verstanden werden. Der Evaluator verlasst vorlaufig diese politikanalyti-
sche Betrachtung und 6ffnet eine Parallelebene, auf der die TEPs aus einer organisationssoziolo-
gischen Perspektive betrachtet werden. Die Anndhrung zu einem Thema aus diesem Blickwinkel
wird weniger fremd erscheinen, wenn die Leserlnnen allgemein die Staats- und Verwaltungs-
modernisierung im Rahmen des z.B. New Public Management/Verwaltungsinnovationsprograms
(WOV) oder die Analyse der TEPs aus der Perspektive der Organisationsentwicklung'® in Be-
tracht ziehen.

Als Politiknetzwerk ist ein TEP eine Netzwerkorganisation. In Anlehnung an Staehle und Uber-
setzt im arbeitsmarktpolitischen Kontext wird TEP definiert als intermedidre Organisationsform
zwischen Verwaltungshierarchien und politischem Marktplatz'®, ,die sich durch komplex-
reziproke, eher kooperative denn kompetitive und relativ stabile Beziehungen zwischen rechtlich
selbstédndigen, wirtschaftlichen jedoch zumeist abhangigen” politischen, sozialen und wirt-
schaftlichen Organisationen kennzeichnen. ' Die Ergebnisse der vorliegenden empirischen Un-
tersuchung im Rahmen dieser Evaluationsstudie haben dazu gezeigt, dass die TEPs multifakto-
riale, heterogene, Uberwiegend offene Strukturen mit unterschiedlichen Graden an Zentralitat
darstellen, die eine vertikal fragmentierte''?, jedoch horizontal integrierte und integrierende,
Uberwiegend technokratisch-birokratische'* Koordination aufweisen. Die Analyse der TEP-
Struktur stellt, auch wenn die Struktur zumindest auf die Lange einer Forderperiode relativ stabil
bleibt, lediglich ein Momentum dar und kann nur bedingt eine Generalisierbarkeit genie3en.

Die Netzwerke setzen das ,,Prinzip der féderativen Dezentralisierung”''* auf der organisationalen
Ebene um. Eine Netzwerkorganisation entsteht als Alternative zu streng hierarchischen Organi-
sationsstrukturen durch Funktionsabstimmung und/oder Externalisierung von Funktionen oder
durch Intensivierung von Kooperation mehrerer Organisationen zwecks Produktdiversifizierung.
In dem letzten Fall wird von einer strategischen Allianz gesprochen'®. Eine strategische Allianz
ist in Anlehnung an Gulati (1995) eine Beziehung zwischen zwei oder mehreren Organisation,
die Ressourcen und Kompetenzen austauschen, teilen oder zusammenentwickeln, um gemein-
sam relevante Ziele zu erreichen.™®

198 ygl. Knoepfel et al. 2011: 196 ff.

199 Kooo 2006

"9 Die Verwaltungshierarchie deutet auf einen einzigen Hauptakteur hin, der eine 6ffentliche Politik formuliert und
umsetzt, wahrend politischer Markt auf die sozialpolitische Konfiguration, in der Politikproduktion als konzertiertes
Handeln vieler eigensinniger politischer, gesellschaftlicher und privater Akteure hindeutet.

""" Staehle 1999: 745

2 Die fragmentierten oder abgeschotteten Behordenarrangements sind spezifisch fir foderale administrative Struktu-

ren. Der Vorteil des TEsP kann beispielsweise mehr Freiheit im Umgang mit der Zielgruppe sein (vgl. Knoepfel et al.

2009: 202 f.)

Die Attribute burokratisch vs. politisiert werden am Grad der Beteiligung politischer Akteure und der Einflussnahme

der politischen Auseinandersetzungen auf die Arbeit der TEPs gemessen. Dadurch, dass die Arbeitsergebnisse laut

Befragten planbar, vorhersehbar und koharent sind, stellt der TEP eher ein burokratisches organisationales Arrange-

ment dar (vgl. Knoepfel et al. 2009: 204 f.).

"% Staehle 1999: 744

"5 vgl. ebenda 1999: 656; 748

16 vgl. Gulati 1995, zitiert nach Kale, Singh 2009: 46

113
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TEP als strategische Allianz

Diese neue Art des nicht- oder teilhierarchisierten Steuerns und Koordinierens mehrerer Akteure,
unter Umstdnden aus unterschiedlichen Politik- oder Gesellschaftsbereichen in horizontal und
vertikal verbundenen Netzwerken ist den TEPs bekannt. Sie haben sie als ihren Governance-
Modus verinnerlicht und wenden ihn an'’. Allerdings weder die Begriffe Politiknetzwerk oder
Netzwerkorganisation noch Governance nennen ausdrlcklich den strategischen Anteil des Funk-
tionsportfolios. Selbst der Begriff Ko-operati-on deutet eher auf das Operati-ve hin. Auch bein-
halten die Begriffe keine Hinweise auf einen strategischen Prozess innerhalb der Struktur. Um
die strategische Funktion semantisch einzubeziehen, wird TEP in der vorliegenden Evaluations-
studie als strategische Allianz verstanden.

Abbildung 3 TEP als Strategische Allianz
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Mit der Definition von TEPs als strategische Allianz wird die zentrale Koordinierung bertcksich-
tigt. Politiknetzwerke existieren auch ohne Koordination. Die Koordination ist fir sie hinrei-
chend, aber nicht notwendig. Mit der Definition von TEPs als strategische Allianz wird sich vor
allem der Bogen zur Kooperationsdefinition schlieBen, denn auch hier spielen zwei Elemente
eine zentrale Rolle: Ziele und Mittel. Fir Pankau ist eine Kooperation eine Ziel-Mittel-
Verflechtung'®. So bilden die TEPs eine breite Palette an Zielen (und Strategien) ab, von den

"7 www.pakte.at. (01.04.2014)
18 ygl. Pankau 2002: 132 f.
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eigenen Zielen Uber die, beispielsweise, Ubergeordneten Ziele der Européischen Beschaftigungs-
politik bis hin zu den Partikularzielen der Trager und ihrer Zielgruppen (siehe Abbildung 3). Die
Zieltrager auf allen Ebenen haben und bringen unterschiedliche Ressourcen in die Allianz hinein,
um die gemeinsamen Ziele zu erreichen. Um Pankau zu paraphrasieren, hoffen die beteiligten
Akteure, im Rahmen eines Territorialen Paktes mehr als die Summe ihrer Einzelhandlungen zu
erreichen.”® Sie wahlen die strategische Option, in die Allianz einzusteigen, weil sie auf Syner-
gien hoffen.

Dieses Potenzial der strategischen Allianzen hat die EU-Politik zum Ende der 1990er Jahre er-
kannt. Zur Erledigung ihrer sich stets weiter ausdifferenzierenden Aufgaben war sie gezwungen,
die notwendigen Politikkompetenzen und -ressourcen Uber Austauschprozesse mit gesellschaft-
lichen Akteuren zu ergdnzen und zu erweitern, policies in public-private networks mit gesell-
schaftlichen Akteuren gemeinsam zu formulieren und zu produzieren oder die Aufgaben selbst
systematisch an zivilgesellschaftliche Profit- oder Nonprofit-Organisation outzusourcen.'® Die
Produktionsstatte der 6ffentlichen Politiken verlagerte sich aus den vertikalen in die horizontalen
Strukturen.

Die Grundidee der TEPs ist in diesen zwei Dimensionen laut dem partnerschaftlichen Ansatz'*
Institutionen aus unterschiedlichen Politikfeldern zu vernetzten und abzustimmen, um regional
und lokal problemzentriert Losungen zu finden. Daraufhin deckt die Kernfunktion eines Paktes
eine strategische und eine operative Ebene'? und umfasst im Sinne der oben genannten
Kooperationsdefinition die Abstimmung von Zielen, Mitteln und der operativen Zusammen-
arbeit aller Paktpartnerinnen. In den jeweiligen TEPs auf den Bundesland- und Regionalebenen
halten sich die offiziellen Definitionen der Kernfunktion an diesen zwei Ebenen mit unterschied-
licher Betonung fest: So besteht beispielsweise die Kernfunktion des Wiener Paktes in der Koor-
dination der Zusammenarbeit und Abstimmung der strategischen und operativen Arbeitsmarkt-
und Beschaftigungspolitik in Wien, wéhrend in Niederosterreich die Betonung auf der Entwick-
lung und Abstimmung gemeinsamer arbeitsmarktpolitischer Zielsetzungen, der Identifikation
damit und auf die Nutzung von Synergien durch die Arbeit im Pakt liegt. Eine der vorrangigen
Aufgaben des Beschaftigungspaktes ist es auch, ,arbeitsmarktpolitische Zugange in andere
Politikbereiche zu transferieren”.'?®> Damit wird auch die Funktion der (strategischen) Verknip-
fung von unterschiedlichen Politikbereichen bestatigt — fir alle Befragten eine Kernfunktion des
Paktes.

3.6.2 Das Management des Strategischen

Mit Blick auf die Anpassung der Ziele an Mittel und umgekehrt ist der zentrale Tatigkeitsbereich
der TEPs das Strategische Management. Die Definition nach Staehle™* bringt zwei gleichberech-
tigte und interdependente Bereiche zusammen und integriert diese: (1) Stra

"9 vgl. Pankau 2002: 135

120 ygl. Schneider 2004: 38, 42; Borzel et al. 2005: 4, 6
121 ygl. INT-0414-22 Z. 108

122 ygl. Baumfeld 2004 zitiert nach Kooo 2006: 12

123 |NT-0414-06 Z. 143-144

124 ygl. Staehle 1999: 603; 613
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tegische Planung, die Festlegung der langfristigen Ziele einer Organisation und der Mittel und
Wege zur Erreichung dieser Ziele und (2) die entsprechende Anpassung und Entwicklung der
Organisationskompetenz und Handlungsmaoglichkeiten. Der letzte Bereich stellt das eigentliche
Strategisches Management dar (siehe in der Abbildung 4 den Punkt 6).

Die vorherigen Zeilen haben TEPs als Ergebnis eines Paradigmenwechsels im politischen Denken
aufgrund der damaligen arbeitspolitischen und sozialen Verdnderungen zum Ende der 1990er
Jahre dargestellt. Allerdings beinhalten die Gblichen Definitionen von TEPs und deren Kernfunk-
tion bzw. landesspezifischen Funktionen nicht nur die Deskriptoren, die auf die Entstehungsge-
schichte hindeuten, sondern auch Elemente, welche die heutige Tatigkeit der TEPs definieren —
wie in der Beschreibung der Kernfunktionen fir die TEPs in den Ldndern Niederdsterreich und
Wien. Das bedeutet auch, dass die TEPs nicht nur eine in der Vergangenheit liegende Entste-
hung haben, sondern sie entstehen mit jedem Programm, mit jedem Projekt, mit jedem Ver-
such, eine neu anbahnende Problemlage zu adressieren, sie werden strategisch neu geformt.
Dies verandert die TEP-Struktur nicht radikal, sondern minimal, und geschieht um die Gruppe
der Vertragspartner und anderer Partner herum, die von Anfang an oder langer dabei sind und
den Vertrauenskern des TEPs darstellen'>.

Abbildung 4  Strategisches Management
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Iterative strategische Neuausrichtung

Die Punkten 1 bis 5 gehoren zur Analyse, Planung und Konzeption des Strategischen. Details dazu befinden sich in der
Abbildung 2. Quelle: Eigene Darstellung

Der Zeitraum, in dem die TEPs evaluiert wurden und worauf auch die vorliegende Untersu-
chungsfrage Bezug nimmt, ist die Forderperiode 2007-2013 und stellt lediglich eine Sequenz im
Lebenslauf der TEPs dar. Demzufolge muss die Analyse des Strategien Managements der TEPs
auch als zeitlich begrenzte Sequenz im Lebenslauf einer Strategie betrachtet werden. Auch
wenn 2007 der Anfang einer neuen Férderperiode war, kann man nicht davon ausgehen, dass
auch die TEPs neu ,,geboren wurden” und grundsatzlich eine neue Strategie entwickelt haben.
In 2007 hatten alle TEPs in Osterreich langjahrige Tradition in der strategischen Gestaltung ihrer
Allianz. Es ist jedoch davon auszugehen, dass Veranderungen in der neuen Forderpolitik, wie
beispielsweise die Formulierung eines Schwerpunkts fir die arbeitsmarktfernen Personen 2007,
auch zu Revision und evtl. Neuausrichtung der Strategie geflihrt haben sollten. Es gab tatsach-

125 ygl. INT-04-01 Z. 455-456
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lich eine neue strategische Planung und eine neue Strategiekonzeption. Bedeutend fiir diesen
Neuanfang war die Bewertung des Erfolges der abgelaufenen Foérderperiode im Sinne von Effek-
tivitat, ZweckmaBigkeit und Wirksamkeit, um das daraus Gelernte in die Férderperiode 2007-
2013 anzuwenden (siehe Abbildung 2).

Je nach Vision und Grad der Individualitdt der umzusetzenden Losungen'?® wiederholt sich die
Strategische Planung in jedem Projektzyklus. Flr jedes Projekt wird in der Regel die Strategie neu
geplant, im Sinne der Adoption oder Formulierung von spezifischen Zielen und Akquisition von
neuen Mitteln.

Es wurde oben ausgefuhrt, dass diese zwei Inputs, Ziel und Mittel, die strategische Allianz
bestimmen. Der Einfluss reicht von der Entstehung bis zum Endprodukt und variiert in der Inten-
sitat auch dadurch, dass beide Ziele und Mittel sich gegenseitig beeinflussen und im strategi-
schem Prozess selbst zu Outputs werden (kénnen). Die Komplexitat steigt auch dadurch, dass
hinter den beiden Begriffen Institutionen und/oder Individuen stehen, welche die Inhalte und
Gewichtung der Begriffe bestimmen. Die Zielsetzung des TEP spiegeln gleichzeitig in unter-
schiedlichen MaBen die Zielhierarchien/-systeme der sich im Netz vertikal oder horizontal befin-
den Organisationen ab. Mittelbar oder unmittelbar tragen die vom TEP umgesetzten Ziele auch
die Ziele des Landes, des AMS, der vertraglichen Partner, der Trager, evtl. der Zielgruppen, Regi-
onalziele, Ziele des Bundes oder sogar der Européaischen Union ab. Umgekehrt spiegelt sich
beispielsweise eine Ubergeordnete Strategie wie die Europaische Beschéaftigungspolitik auch in
der TEP-Strategie wider (siehe Abbildung 3).

Grundsatzlich richten sich die Zielsysteme der TEPs nach dem regionalen Bedarf, sind oft Ergeb-
nis einer Verhandlung unter den Partnern, jedoch immer ein kooperativer Prozess'?’. Die Praxis
schlieBt jedoch auch nicht die Situation aus, dass der TEP Ziele umsetzen muss, die top-down'?®
aufgedrangt wurden. Die Strategien werden wie auch die Ziele in den Steuerungsgruppen bzw.
Lenkungsausschlssen ausgearbeitet und verhandelt'?, bis die Partner sie konsensuell tragen.

Die Neuformung des TEP ist wie bei der urspriingliche Formung kontext- und problemlagenab-
héngig. Dabei wird angestrebt, fir die sich neu herausbildenden Probleme und die daraus for-
mulierten Ziele Ressourcen und Handlungspotenziale zu akquirieren. Das politisch oder gesell-
schaftlich definierte Problem, so wurde berichtet'®, wird zuerst innerhalb einer Analysephase
identifiziert und definiert. Es folgt die Einschatzung des Handlungsbedarfs und eine (vorlaufige)
Zuordnung der Zielgruppe zu einer oder mehreren Organisationen, welche die Zielgruppe be-
dienen koénnen. ,Das haben wir relativ pragmatisch erledigt. Wir haben versucht, zu eruieren
und zu erraten, welche Bedurfnisse die Zielgruppen haben, und aufgrund dieser Bedirfnisse
gesucht, welche potentiellen Partner kdnnten denn da Beitrdge leisten.”'*' Die Formulierung der
endgultigen Ziele, Strategien und Aktionsplane wird prinzipiell pragmatisch™? und ideologie-
frei'® abgearbeitet. Sie entstehen in der Arbeitsgruppe auf Fordergeberebene durch eigene

126 ygl. ebenda Z. 32-34

127 ygl. INT-04-02 Z.150-157

128 vgl. ebenda 163-164

129 ygl. INT-0413-12 Z. 5-6: INT-04-02 107-116.
130 ygl. INT-04-02 Z. 249-274; 306-313; 331-336
131 INT-04-01 273-275

132 ebenda

133 ygl. INT-0414-06 315-318

Arbeitspaket 4



48

Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

Initiative am Schreibtisch aufgrund von Bestandsanalyse'* und offensichtlich nicht aufgrund von
Bedarfsmeldungen seitens der Adressaten, sondern aufgrund von Meinungen/Beobachtungen
von Experten'>. Auch wird geschildert, dass der Bedarf der Zielgruppe nicht immer der Ausldser
fur eine MaBnahme ist, sondern (auch) der Bedarf der Beschadigten.'=®

Die Entwicklung von Problemlagen und Zielgruppen in einem gegebenen Raum wird systema-
tisch verfolgt. Die TEPs betreiben ein so genanntes Strategiches Issue Management. Da das Issue
sich inhaltlich Uber Zeit verandert, verandern sich dementsprechend auch die MaBnahmen'¥’:
Von der Entwicklung von Angeboten fiur Jugendliche wird situativ auf die Entwicklung von
MaBnahmen fir altere Arbeitslose oder fir weibliche Migrantinnen gewechselt.

Explizit oder implizit, schriftlich ausformuliert oder mundlich vermittelt, beinhaltet die Entwick-
lung einer Strategie die Formulierung einer Vision'®#, woraus die Ziele abgeleitet werden, eine
Problemdefinition, die Identifikation der Zielgruppe, eine Situationsanalyse mit Identifikation von
Chancen und Risiken und Starken und Schwéchen der Struktur und der einhergehenden Losung,
die Aufgabenverteilung und die konkreten Verantwortungstrager. , The most succesful strategies
are visions, not plans.”'*°

Der Pakt strebt an, alle ,wichtigen Player”'* im Boot zu haben. Die Auswahl der Partner, auch
wenn einst politisch bedingt, wird nach dem Kriterium Ressourcen durchgefihrt. ,,Die Geschich-
te ist eigentlich mehr, wer nimmt wie viel Geld in die Hand. [...] Also die Ressourcenfrage.”™
Ressourcen der Politik ist nach dem Verstandnis von Knoepfel et al. jedoch ein komplexer Beg-
riff, der nicht nur Geld, sondern auch Organisation, Recht, Personal/Kompetenz/Know-how,
Information, politische Unterstlitzung, Konsens oder Zwang beinhaltet'#?. Benannt oder gemeint
wurden von den Befragten Uberwiegend Organisation, Geld, Informationen, aber auch Zwang
und Konsens — wie in der Entstehung von FAIRnetzt und Step 2 Job dargestellt'*.

Ressource ist nach dem Verstandnis von Knoepfel et al. nicht nur Merkmal einer Institution,
Organisation oder eines organisationalen Netzwerks, sondern kann auch auf Politikbereiche
Ubertragen werden. Wie die Verkniipfung von Ressourcen von einzelnen Organisationen liegt im
Aufgabe der TEPs darin, auch Politikbereiche und ihre Ressourcen miteinander zu verknipfen.
So verknUpft der TEP Niederosterreich die Politikbereiche Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspoli-
tik mit Sozialpolitik und Bildungs- und Gesundheitspolitik, um arbeitsmarktferne Personen in
den Regelarbeitsmarkt zu integrieren. Ebenfalls hat der TEP Wien, um Sozialhilfe-/BMS-
Bezieherlnnen in den 1. oder 2. Arbeitsmarkt zu UGberfihren, die Politikbereiche Arbeitsmarktpo-
litik, Sozial- und Bildungspolitik verbunden. , Arbeitsmarktprobleme sind ja dann letztlich wirt-
schaftspolitische Probleme”'**, deshalb wurde der Bereich Wirtschaftspolitik auch eingeschlos-
sen. Um Konventionsflichtlinge ebenfalls in den Arbeitsmarkt zu integrieren, hat der TEP Vor-

134 vgl. INT-04-01 Z. 69-75, 84-85; INT-0413-12 Z. 88-97, 189-199
135 ygl. INT-0414-06 336-368

136 vgl. INT-0414-06 Z. 24-27; 238-239

137 vgl. INT-0413-12 Z. 88-97

138 ygl. INT-04-01 Z. 32-33

139 Minzberg 1991: 107, zitiert nach Staehle 1999: 609
140 INT-0413-12 Z. 258-259

41 INT-0414-06 Z. 370-372

%2 vgl Knoepfel et al. 2011:

143 ygl. INT-04-01 Z. 143-146; INT-0414-23 Z. 66-71
144 ygl. INT-0414-23 Z. 280-297
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arlberg Arbeitspolitik, Sozialpolitik und Migrationspolitik verknipft. Um Projekte im Bereich
Ubergang Schule Beruf im Tiroler Pakt abzuwickeln, wurde auch der Landesschulrat in den Pakt
eingeschlossen. Fir Productive-Aging-Projekte war auch die Prasenz der Sozialversicherungsan-
stalten im Pakt notwendig.’ Um die Zielgruppe des SP1 zu bedienen, wurden Vertreterlnnen
und Institutionen der Arbeitsmarktpolitik, Sozialpolitik, Wirtschaftspolitik, Gemeindepoli-
tik/Regionalpolitik an einen Tisch zusammengebracht.

Auch die Auswahl der umsetzenden Projekttrdger wurde anhand von operativen Ressourcen
gemacht. In Wien wurden, beispielsweise, die Aufgaben und die vom Trager zu erwartenden
Ressourcen in einem Pflichtenheft aufgelistet und die Auswahl der Trager mittels eines Call
durchgefihrt.™® Im Falle von innovativen Vorhaben spielt neben Kompetenz auch die Freiwillig-
keit eine Rolle.’” Ressourcen im Sinne von Know-how hat der TEP Vorarlberg auch durch Kon-
sultation von Experten genutzt.'® Um die Anpassung der Arbeitnehmerinnen zu erhdhen, wur-
de Kinderbetreuung aus Sicht der Unternehmen beforscht und dadurch die Bereiche Wirt-
schaftspolitik, Arbeitsmarkt-, Sozial-, Kinder- und Jugendpolitik und Frauenpolitik verknlpft.

Zum Kriterium Ressource fir die Partnerauswahl erwahnen die Befragten auch das Komplemen-
taritatsprinzip. Es wird nach Partnern gesucht, welche die TEP-Ressourcen zu Gunsten der Klien-
tinnen ergénzen.'®

Bleibt man beim Bild der Interdependenz zwischen Zielen und Mitteln, entsteht der Eindruck,
dass ein TEP als strategische Allianz einen instrumentellen Charakter hat, dass die Entscheidun-
gen der Akteure zweckrational, autonom und risikofrei getroffen werden, nicht nur. De facto
hat die strategische Option immer eine Kehrseite, ein (strategisches) Risiko (siehe Abbildung 3).
Der AMS hatte — um auf Step 2 Job Riickbezug zu nehmen —, obwohl de facto zustandig, eine
ablehnende Haltung. Hatte BSB an dieser Stelle die Erkenntnisse aus der Spieltheorie angewen-
det, hatte es gewusst, dass es sich auf den AMS nicht verlassen darf. Die fehlende Sicherheit hat
BSB durch Vertrauen ersetzt, was eigentlich keine Alternative darstellt, die auf eine normativ-
ethische Entscheidung rekurriert, sondern wiederum auf eine Zweckrationalitat.”® Das BSB gab
seine Autonomie temporar auf und begab sich in eine Abhangigkeitssituation zum AMS, weil es
sich dadurch hdheren Nutzen versprochen hat. ,Das eigentliche Paradoxon zwischen Interde-
pendenz und Autonomie liegt darin, dass die Abhangigkeit, in die sich die Kooperationspartner
begeben, umgekehrt wiederum ihre Entscheidungs- und Handlungsrdume ausdehnt.”'>" Weder
BSB noch der AMS hétten das Problem allein 16sen kénnen, zusammen haben sie die Lage op-
timal bewaltigt.

Eine Ressourcenerweiterung findet auch Uber jede Organisation statt, die im TEP partner- und
fallorientiert arbeiten. Sowohl in FARInetzt als auch in Step 2 Job wurde fur Fallsteuerung auf
der Tragerebene Case Management eingesetzt. Die Projekttrager, welche die Methode verwen-
den, mussen stabile, fallspezifische, institutionelle Netzwerke aufgebaut haben, um den kom-
plexen Klientinnenbedarf anzusprechen. Uber die Tragerorganisation werden die Ressourcen der

145 ygl. INT-0414-33 Z. 53-57
196 vgl. INT-0414-23 Z. 130 -132
47 ygl. INT-04-01 Z. 411-420
148 ygl. INT-0414-06 Z. 258-261
149 vgl. INT-04-01 Z. 205-210
150 vgl. Pankau 2002: 136

51 Pankau 2002: 137
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fallspezifischen institutionellen Netzwerke an den TEP angeschlossen. Damit erweitert sich indi-
rekt das Ressourcenportfolio des TEP um das Ressourcenportfolio der institutionellen Netzwerke
(siehe Abbildung 5).

Abbildung 5  Direkte und indirekte strategische Verkniipfungen
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Quelle: Eigene Darstellung

3.6.3 Moderation der Beziehungen

Das Implementieren der TEP-Strategien setzt einen hohen Grad an Koordination von Strukturen
und Prozessen, von Akteuren, Ressourcen und Handlungen voraus. Diese Funktion wird analog
zu den sonstigen polyzentrischen organisationalen Netzwerken von der Koordinationsstelle (per
Auftrag) oder der Steuerungsgruppe als entscheidungstreffende Struktur ausgetbt. Besonders
weil die Koordinationsstelle auf die Definition der gemeinsam zu vertretenden Visionen, Ziele
und Strategien Einfluss nimmt, kam aus der Untersuchung deutlich hervor, dass sie wesentlich
sowohl zur Planung als auch zum Management des Strategischen beitrdgt, obwohl im TEP die
Koordinationsstelle per Definition die operative Einheit der Allianz darstellt.?

Dennoch ist Koordination lediglich ein Aspekt im Aufgabenportfolio der Koordinationsstelle. Die
empirische Untersuchung lieferte Hinweise darauf, dass Moderation als Methode besser die
AuslUbung der Koordinierungs- und vor allem der Fihrungsfunktion der Koordinationsstellen im
Management des Strategischen und im operativen Prozess beschreibt.

An dieser Stelle wird in der vorliegenden Untersuchung das Konzept Moderation eingefihrt.
Moderation wird als ,ein zeitlich und thematisch begrenzter, zweckgerichteter, hochkommuni-
kativer, partizipativer, integrativ orientierter Methodenkomplex zur Steuerung von Prozessen” '*3
verstanden. In Anlehnung an Fried, Delbrouck und Baitsch (1999)'>* wird Moderation auf drei Ebe-
nen wirksam: (1) auf einer fachlichen Ebene, (2) auf einer Prozessebene und (3) auf einer Beziehungs-
ebene:

1. Auf der fachlichen Ebene nutzen die Moderierenden das fachliche Potenzial der Teilneh-
merinnen und sichern ein fachrelevantes, kritisches und selbstreflexives Ergebnis im Sinne
der Zielsetzung.

152 ygl. INT-04-01; INT-0414-23
153 vgl. Pirjol et al. 2010: 54
154 ebenda: 55
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2. Auf der Prozessebene bedeutet Moderieren Planen, Vorbereiten, Organisieren, Umset-
zen, Ergebnisse erzeugen und Evaluieren und Ruckfihren des Gelernten in den Prozess
zurlck. Die Hauptaufgabe des Moderierenden besteht somit im Management des Prozes-
ses.

3. Parallel, jedoch asynchron zu den sachlichen Moderationsphasen, entsteht und entwi-
ckelt sich eine eigene soziale Dynamik. Die Rolle der Moderierenden zielt auf das Motivie-
ren und FUhren des Arbeitsprozesses ab. Allein, dass die Moderatoren innerhalb des Pro-
zesses die Teilnehmenden dort abholen, wo sie sich befinden, grundsatzlich eine Platt-
form fur die Integration der unterschiedlichsten Denkweisen und Erfahrungen aufbauen
und Kontroversen, sogar Streitigkeiten zulassen, setzt voraus, dass sie die Gruppendy-
namik zielorientiert steuern kdnnen mussen. Das ist die eigentliche Herausforderung ei-
ner Moderation. In der Méglichkeit, , Gber Dinge zu reden, Gber die man sonst im Alltag
nicht reden wirde”, wird nicht nur der Mehrwert von TEPs, sondern sogar vom ESF er-
kannt.'™

Von der Moderation wird eine Beschleunigung geblindelter Emotional- und Kreativkrafte inner-
halb einer Organisation in Richtung des definierten Ziels erwartet. Diesen Aspekt versteht Leh-
mann'>® als die erste unter drei Funktionen der Moderation und nennt sie (1) Lokomotion. Erganzt
wird diese Funktion durch die (2) Kohéasionsfunktion, wodurch die emotionale Voraussetzung fur
einen optimalen Prozess gesichert wird.Als dritte Funktion wird von Lehmann (3) Kommunikation
benannt (siehe Abbildung 6).

Abbildung 6  Moderation in TEPs
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Die Qualitat der Zusammenarbeit hangt von der Qualitdt des Zusammenhalts ab und das Letzte
hdngt mit der Qualitdt der Emotionen zusammen. Nicht nur innerhalb der TEPs erweist sich die
Steuerung der Gruppendynamik als wichtigste Moderationsfunktion, um die emotionale Voraus-
setzung fur das Strategische oder Operative zu sichern. ,Es lduft viel, vor allem am Anfang, auf
der personlichen Ebene.” — wird zur Vorbereitung von FAIRnetzt berichtet — ,Wenn sich dann
die Arbeitsgruppe gefunden hat und auch von allen Personen ein Mehrwert gesehen wird, dann
fangt es von selbst an zu laufen — auch wenn man sich immer darum kiimmern muss.”"™’ In den
nachsten Zeilen werden einige Aussagen zur Lokomotions- und Kohé&sionsfunktion gebracht.

%5 INT-0414-06 Z. 375-377
156 | ehmann 1998: 13 ff., zitiert nach Pirjol et al. 2010: 56
157 INT-04-01 Z. 260-264
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Das Thema Kommunikation wurde von den Befragten anhand von Kommunikationsinstrumen-
tarien erwahnt '*® und im Zusammenhang mit Change Management. Das Wesentliche zur
Kommunikationsfunktion des TEP kam auch zur Sprache: Der TEP ist aufgrund seiner zentralen
Position innerhalb der strategischen Allianz Zentrum eines Informations- und Kommunikations-
systems, das er am Laufen halt.

Trotz des nicht in Frage zu stellenden Verantwortungsbewusstseins der Akteure, schreckt einen
jede neue komplexe Problematik fir einen Moment zurlck. Es wird der Reflex fight or flight
aktiviert.”™ Die ,Neuformung” des TEP in Wien im Jahr 2009 geschah im komplexen sozial- und
arbeitsmarktpolitischen Kontext der Einfihrung von BMS und implizit vor dem Hintergrund einer
komplexen Klientenlage, welche die neue TEP-Strukturen herausfordert. Im Interessenskonflikt
zwischen AMS und BSB, was die Zusténdigkeit fur die Zielgruppe der BMS-Bezieherlnnen an-
geht, musste TEP Wien moderieren, um die Hauptvollzugsakteure flr eine Lésung zu gewin-

nen.'®

Dort, wo strategische Entscheidungen getroffen werden, wird auch ,inhaltlich irrsinnig heftig,
kontrovers und auch — Was ist das Gegenteil davon? — unterstlitzend diskutiert”'. Die Interes-
senskonflikte sind Bestandteil der TEPs.'®? Die Rolle der Koordinationsstelle wird in der Lésung
des Konflikts verstanden, Schaffung eines Interessensausgleiches'® und in der ,ideologischen”
und kulturelle Anndhrung'. Ziel ist die Gestaltung des TEP als Forum flir operative Entschei-
dungen, aber vor allem fir strategische und taktische Uberlegungen. 6>

Auf der Ebene der Beziehung wird die Koordinationsstelle versuchen, die strukturellen Schwie-
rigkeiten zu kompensieren. Um beispielsweise Entscheidungen in den TEP-Gremien treffen zu
kdnnen, missen Paktpartnerorganisationen in ihren jeweiligen Institutionen einen internen Ab-
stimmungsprozess laufen lassen. In diesem Zusammenhang mussen oft Rollenkonflikte mode-
riert werden'®®, ,Als Fachexperte bin ich dieser Meinung, meine Institution ist aber dieser Mei-
nung. Auf gut Oberésterreichisch gesagt: ,Ober sticht Unter'”."®’

Von der Vorbereitung zu FAIRnetzt wird berichtet, dass das Vertrauen eine notwendige Vorin-
vestition war, welche die Partner immer wieder machen mussten, und die die Koordination in
der Regel aktiv pflegen muss, bis eine gute Vertrauensbasis entsteht.'®® Lediglich aufgrund von
Vertrauen ist es eine schnelle und kurzfristige, projektbezogene Vernetzung der Partner mog-
lich."®®

Kontrar zu fight gibt es die Alternative flight. Die Rolle der Koordinationsstelle ist hier, die Griin-
de fur das Fliehen zu beseitigen, auch wenn sie meistens nicht rationaler Natur sind. Passiert es
nicht, lduft das Vorhaben in die Untatigkeit: ,Und das ist etwas, das bedarf schon einer Koordi-

158 vgl. ebenda Z. 102-104

159 INT-0414-09-1 Z. 48-49

160 ygl. INT-0414-23 Z. 34-37; 82-87
181 INT-04-02 Z. 102-116

162 ygl. INT-04-01 Z. 285-294

163 ebenda Z. 287-294

164 vgl. INT-0414-23 Z. 164-166

165 vgl. ebenda Z. 170-187

166 ygl. INT-04-02 Z. 127-13; INT-04-02 Z. 155-157
187 INT-0414-33 Z. 163-164

168 vgl. INT-04-01 Z. 147-160

169 ygl. INT-04-01 Z. 298-310
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nationsarbeit. Und wenn man die nicht leistet, zieht sich jeder Partner auf seine Grundverant-
wortung zurlck und sagt: ,Okay, mein gesetzlicher Auftrag ist der oder der ... "“."7° Es wird er-
wartet, dass in dieser Situation die Koordination ihre Lokomotionsfunktion wahrnimmt.

Die Moderation der Beziehung begrenzt sich nicht auf den Kreis der Vertragspartner, sondern
dehnt sich auf alle Partner, auch auf die privaten Akteure aus. Die Beziehungsarbeit ist mit ihnen
intensiver'”’, was von der Arbeit mit NutznieBern in der Regel nicht erwartet wird.

Das Management von Verdnderungen wird wegen seiner starken Angstkomponente intensiv
durch aktuelle und direkte, formale und informelle Kommunikation begleitet. Auch wenn nach
Jahren Routine nicht von Angst in den TEPs gesprochen werden kann, bleibt das Ansprechen
von Verdanderung ein immer wiederkehrendes Thema. Die entsprechende Anpassung und/oder
Weiterentwicklung der eigenen Kompetenz der Partner oder des TEP selbst passiert unter Beach-
tung der Beziehungen mit der Umwelt bzw. der potenziellen Handlungen anderer Akteure. Das
Management der Veranderungen wird Bestandteil des Operativen und Strategischen Manage-
ments und wird durch Moderation umgesetzt.

Verdnderungen rufen nattrliche Abwehrmechanismen hervor, die nicht mit Argumenten aufge-
raumt werden konnen. Change Management wird von Staehle ins ,management of [resistance
to] change”'’? Ubersetzt. Das trifft genau die Reaktionen von AMS im Vorfeld der Einflihrung
der Bedarfsorientierten Mindestsicherung im Jahr 2009, die der Moderation des TEP Wien be-
durften.

3.7 Konklusionen

Die strategische Verknlipfung und Koordination des ESF-Programms mit der nationalen Beschaf-
tigungspolitik, mit der Sozial-, Wirtschafts-, Bildungspolitik und anderen Politikbereichen stellt
Funktionen der Teps dar, die sich durch Strategische Allianz, Strategisches Management und
Moderation besser erklaren lassen.

TEPs sind organisationale Arrangements, die unabhangig von Zustandigkeiten und unterschied-
lichen Strukturen der Partnerorganisationen als strategische Allianzen agieren, um Verbesserung
in der Betreuung und Integration von arbeitsmarktpolitischen Zielgruppen und dadurch die
Umsetzung der beschaftigungspolitischen Ziele des OP Beschéftigung 2007-2013 zu ermégli-
chen.

TEP als strategische Allianz wird durch eine Beziehungsstruktur zwischen vertikal und/oder hori-
zontal positionierten Organisationen gekennzeichnet, die Ressourcen austauschen, teilen oder
zusammenentwickeln, um gemeinsam relevante Ziele zu erreichen.

Der Erfolg der Strategischen Verknlpfung baut auf die Profile, Komplementaritat und Kompati-
bilitdt der Partner, deren Ressourcenstarke, Freiwilligkeit, Entwicklung von Vertrauen und einer
Streitkultur auf.

70 INT-04-01 Z. 205-210
71 INT-04-01 Z. 241-245
172 Staehle 1999: 613
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Eine strategische Verkniipfung mit einem bestimmten Politikbereich kann auch dann vorliegen,
wenn dieser Politikbereich nicht direkt im Kreise der TEP-Partner vertreten ist. In dem Fall sind
die einzelnen Institutionen und Organisationen, die fallorientiert arbeiten, diejenigen, die durch
ihr Profil indirekt das Profil des direkten strategischen Netzwerks erweitern. Die fallspezifischen
institutionellen Netzwerke setzen stabile Beziehungen voraus.

Der TEP akquiriert, entwickelt neu und/oder managt strategisch die eingebrachten Ressourcen,
allokiert sie, verknipft sie mit politischen, gesellschaftlichen und privaten Zielen, entwickelt Wege
zur Erreichung dieser Ziele, zur Weiterentwicklung der Kompetenzen der Organisationen und
ihrer Handlungsfahigkeit.

In einer komplexen Struktur wie TEP laufen das Strategische und das Operative (wie auch das
Normative) zusammen. Daher soll Moderation als ein managementbereichsiibergreifender Me-
thodenkomplex verstanden werden. Aus dem empirischen Material kann geschlussfolgert werden,
dass die fachliche Kompetenz des Moderierenden im Kontext der TEPs relativ ist. Hingegen
wachst der Anspruch an Prozess- und Beziehungskompetenz erheblich. Dadurch stellen Kom-
munikation, Lokomotion und Kohdasion wichtige Funktionen zur Stabilitat der TEPs dar.

Die Effizienz der TEPs als strategische Allianz zeigt sich in der Nachhaltigkeit der MaBnahmen.
Viele der heutigen arbeitsmarkt-, sozial- und/oder bildungspolitischen MaBnahmen wurden in
TEPs erfunden, erprobt und in die Regelfinanzierung Uberfihrt. Die Effektivitdt der TEPs als stra-
tegische Allianz zeigt sich in der Tatsache, dass viele der heutigen MaBnahmen ohne TEPs nicht
existiert hatten.

Eine Organisation, ein Organisationssystem oder ein Politiknetzwerk sind fortschrittsfahig, wenn
sie die Fahigkeit zum Erkenntnisfortschritt haben. ,Strategisches Management wird dann zum
Management der Evolution.”'” Das ist die zukiinftige Funktion der TEPs in Osterreich.

Die Territorialen Beschaftigungspakte sind Beispiele vom erfolgreichen ,Regieren in komplexen
Regelsystemen”'74,

73 Jantsch 1975, zit. nach Staehle 1999: 613
74 Nuschler 2009: 9
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4.  Zwei Beitrage des Europaischen Sozialfonds zur Erreichung
der Lissabon-Strategie und ein Instrument

“Lisbon is like a road that everyone wants to be on. You may want to be on the left or
the right side of the road, but no one wants to leave it altogether. It defines good man-
ners for European policy making.” (ein Beamter im Danischen Finanzministerium)

Die Europaische Union hat sich 2000 in Lissabon ein neues Ziel gesetzt, die Union ,zum wett-
bewerbsfahigsten und dynamischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum in der Welt zu machen
— einem Wirtschaftsraum, der fahig ist, ein dauerhaftes Wirtschaftswachstum mit mehr und
besseren Arbeitsplatzen und einem gréBeren sozialen Zusammenhalt zu erzielen”'”®, Nach ei-
nem ersten Scheitern'’® erfolgte in 2005 eine inhaltliche Umorientierung der Lissabon-Strategie
(LS) auf Wachstum und Beschéaftigung. Gleichzeitig wurden die Nationalstaaten starker in Pro-
zesse verpflichtet und dafir wurden Vereinfachungen im Koordinierungsverfahren eingeleitet.
Zum neuen Programm zahlten unter anderem eine Agenda fir bessere Rechtsetzung, Integrati-
on der europaischen Finanzdienstleistungsmarkte, Forderung einer neuen nachhaltigen Indust-
riepolitik, eine EU-Regelung fir kleine Unternehmen, der Ausbau der Unterstitzung fir For-
schung und Entwicklung, Investitionen in Bereichen mit einem hohen Wachstumspotenzial so-
wie mehr Investitionen in Humankapital und in die Beschaftigungsfahigkeit der EU-BUrger. Nach
einem zweiten Scheitern wurde die Lissabon-Strategie in 2011 durch den neuen Reformzyklus
Europa 2020-Strategie ersetzt'”” und noch starker mit der Européaischen Beschéaftigungsstrategie
verschmolzen.'’®

Die osterreichischen Strukturfondsprogramme konnten in der Férderperiode 2007-2013 noch
nicht auf die neue Strategie Europa 2020 und auf die Ziele des neuen Nationalen Reformpro-
gramms (NRP) Bezug nehmen'”®. Sie waren jedoch in einem im EU-Vergleich besonders hohen
Maf auf die Lissabon-Strategie ausgerichtet. Grundsétzlich weisen sie eine starke Orientierung
an den relevanten EU-Dachstrategien (Europaische Beschaftigungsstrategie und Lissabon-
Strategie) auf. In der Tat wurde Osterreich in 2005 durch die Evaluation des Lissabonprozesses
in die Gruppe der so genannten ,Eifrigen Reformer”'® eingestuft. , The policy areas and the
objectives of the Strategy are considered very important from a national perspective, and the
Lisbon Strategy is taken up and to some extent integrated in national development plans and
programs against this background.”’®" Konsequent zu dieser Einstellung stieg Osterreich im
Ranking der Mitgliedstaaten vom 8. Platz in den Jahren 2001, gemessen an allen LS-
Strukturindikatoren, auf 5. Platz in 2002 und setzte sich das ehrgeizige Ziel, innerhalb der Euro-

75 http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/00100-r1.d0.htm (10.09.2013)

76 Der Kok-Report (2004) hat die wichtigsten Unzulanglichkeiten identifiziert und in drei Richtungen subsummiert: (1)
die Agenda war Uberfrachtet, (2) der Wettbewerb wurde als Begriff nicht ausreichend definiert und (3) die Umset-
zungsmechanismen wurden nicht konsequent angewendet (Kok, Wim et al. 2004).

77 https://www.bka.gv.at/site/4891/default.aspx (10.12.2013)

178 Formulierungen wie ,,Die Europaische Beschaftigungsstrategie zielt darauf ab, EU-weit mehr und bessere Arbeits-

platze zu schaffen. Dabei stiitzt sie sich auf die Wachstumsstrategie Europa 2020.” deuten noch auf die Reihenfolge

in der historischen Entstehung der zwei Strategien hin, machen jedoch keine inhaltlichen Unterschiede mehr deut-

lich (http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=101&langld=de, 12.12.2013).

http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/nrp/nrp_austria_annex1 de.pdf (12.12.2013)

180 Gemeint sind neben Osterreich Finnland und Irland (Danish Technical Institute 2005: 92).

'8 Danish Technical Institute 2005: 96

179
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paischen Union bis zum Jahr 2010 auf den 3. Platz zu gelangen.’ Die von WIFO in 2010
durchgefihrte Evaluation'® bestatigte die 6sterreichischen Leistungen im Rahmen der Lissabon-
Strategie sowohl im Hinblick auf die Zielerreichung wie auch auf die positiven Trends, die da-
durch gesetzt wurden. Die Ergebnisse der Evaluierung der Lissabon-Strategie in 2011 platzieren
Osterreich im Performance-Ranking unter 25 Mitgliedstaaten'® auf dem 8. Platz.

4.1  Fragestellung

Um die Agenda Wachstums- und Arbeitsplatze der Lissabon-Strategie umsetzen zu kdnnen,
haben die Strukturfonds einige Prioritaten formuliert'®® in Bezug auf:

» Investitionen in Bereichen mit einem hohen Wachstumspotenzial, in denen die nati-
onalen Mittel nicht ausreichen, um die Entwicklungschancen zu verwirklichen, sowie

» Investitionen in die Triebkrafte von Wachstum und Beschaftigung
— Humankapital,
— materielles Kapital,
— Forschungskapazitdten und Innovation,
— Bildung und Ausbildung und

— Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerinnen.

Die Untersuchung fokussiert auf die letzten zwei Punkte. Die Fragestellung lautet: Welchen Bei-
trag leisten die ESF-Interventionen zu den LS-Schlisselindikatoren Bildung und Ausbildung und
Anpassungsfdhigkeit von Arbeitnehmerinnen?

Die Evaluationsstudie steigt nicht in die heftige politische Debatte ein, die 2010 entflammt ist,
nachdem die Lissabon-Strategie als (zumindest teilweise) zum zweiten Mal gescheitert erklart
wurde. Jenes Urteil basierte im Wesentlichen auf zwei quantitativen Kernzielen, Beschaftigungs-
quote und Investitionsquote zur Forschung und technologischen Entwicklung, die unter dem
von der Lissabon-Strategie festgelegten Ziel lagen: in der Reihenfolge 66% statt 70% bzw. 1,9%
statt 3%.'%¢ Als qualitative Bewertung wird die Evaluationsstudie auf einer anderen Ebene lau-
fen, auf der das Objekt der Untersuchung davon nicht , betroffen” ist.

182 Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit 2003

183 WIFO, IHS 2010

184 Bulgarien und Rumaénien sind nicht dabei (vgl. Treidler 2011: 17).

'8 vgl. Europaische Kommission 2007: 25

'8 http://www.europarl.europa.eu/brussels/website/media/Lexikon/Pdf/Lissabon_Strategie.pdf.(10.11.2013)
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4.2 Methodischer Ansatz

4.2.1 Herausforderungen

Beitrag wird sowohl im Deutschen Worterbuch™ als auch im Duden’® und Duden online defi-
niert als ,Mitwirkung: Arbeit, Leistung als Anteil, mit dem sich jmd. bei der Gestaltung, Verwirk-
lichung von etw. beteiligt.” Laut diesen Konnotationen sind die Strukturfondsprogramme, inklu-
sive dem ESF-Programm, mit ihren einzelnen Programmteilen und -maBnahmen grundsatzlich
als Beitrag zu allgemeinen Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt und zur regionalen Entwicklung
und zur Erreichung der Ziele der Lissabon-Strategie bzw. der Europédischen Beschaftigungsstra-
tegie zu verstehen.'®

Um den Beitrag zur Erreichung der Ziele und Prioritdten der zwei relevanten politischen EU-
Strategien, die Européische Beschaftigungsstrategie (EBS) und die Lissabon-Strategie (LS), zu
messen, ist die Schaffung von Arbeitsplatzen das Leitziel fur die EU-Politik und die Messung von
direkten, indirekten, mittel- oder langfristigen Beschaftigungseffekten'® von Strukturfondsmal3-
nahmen das Instrument.

Die Fragen zum (1) Beitrag der Beschaftigungseffekte zu allgemeinen Entwicklungen auf dem
Arbeitsmarkt und zur regionalen Entwicklung und zum (2) Beitrag der Strukturfondsinterventio-
nen zur Beschaftigung und damit zur Umsetzung der EBS- und Lissabon-Strategien werden als
Schlusselfragen zur Gesamtbeurteilung der Beschéaftigungseffekte von StrukturfondsmaBnah-
men im Arbeitspapier Nr. 6 der Europaischen Kommission bewertet.’' Das Papier gestaltet sich
als Leitfaden fur die komplexe Messung der Beschaftigungseffekte und schlagt drei Schritte vor:

1. Festlegung von Zielen und Einschatzung der Bruttobeschaftigungseffekte,

2. Einschatzung der Nettobeschaftigungseffekte durch Umrechnung der Schatzungen zur
Bruttobeschaftigung in Nettoeffekte sowie eine

3. Gesamtbeurteilung und Beitrag zu den SchlUsselprioritadten der EU (Beurteilung auf Pro-
blemebene).’2

187 Deutsches Wérterbuch des Brockhaus Verlags 1995

'8 Deutsches Universalworterbuch 2004

189 BMWEFJ 2013:; Europaische Kommission 2012b; Europaische Kommission 2012c¢

190 Das Arbeitspapier Nr. 6 der Europaischen Kommission unterscheidet zwischen (1) primaren (direkten) Beschafti-
gungseffekten, d.h. die geschaffenen, geretteten oder verbesserten Bruttoarbeitsplatze, die mit direkter Unterstit-
zung durch Strukturfondsmittel finanziert und verwirklicht wurden; (2) sekundéren (indirekten) Beschaftigungseffek-
ten, d.h. Bruttoarbeitsplatze, die beispielsweise wahrend der operationellen Phase eines Projekts geschaffen wurden
und (3) mittel-/langfristigen Beschaftigungseffekten, d.h. Netto-Arbeitsplatze und die Auswirkungen auf die Ar-
beitsmarkte und die soziodkonomische Lage im Allgemeinen in einer Region nach Abschluss der Strukturfondsinter-
vention (2007: 31, 36-38).

vgl. Europdische Kommission 2007: 18 ff.

vgl. ebenda: 4

191
192
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Das Arbeitspapier Nr. 6 bietet auch erste Indikatoren zur Untersuchung des ESF-Beitrags an und
zwar:

Zu (1) Beitrag der Beschaftigungseffekte zu allgemeinen Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt
und zur regionalen Entwicklung:

1. AusmaB, in dem Strukturfondsinterventionen im Zusammenhang mit Arbeitsplatzen
den Regionen/Zielgruppen zugutekommen/wahrscheinlich zugutekommen und deren
Bedurfnissen entsprechen (,,Nutzen”) — Relevanz

2. AusmaB, in dem die erwarteten Effekte erreicht und die in Bezug auf die Arbeitsplatze
zu Beginn des Programmplanungszeitraums (oder durch eine spatere Anderung) festge-
legten Ziele verwirklicht werden, und die Frage, ob dies so effektiv wie méglich getan
wurde — Effektivitat

3. effizientes Verhaltnis zwischen finanziellen Inputs und beschéaftigungspolitischen Out-
puts, das heiBt ,Kosten pro Arbeitsplatz” und optimale Mittelverwendung

4. Umfang und Art der langerfristigen (Netto-)Beschaftigungseffekte von Strukturfondsin-
terventionen auf eine Zielgruppe — Auswirkungen

5. AusmaB, in dem Strukturfondsinterventionen Beschéftigungseffekte haben, die Gber das
hinausgehen, was durch rein nationale oder regionale Initiativen erreicht werden kann'*?

6. Nachhaltigkeit der Beschaftigungseffekte.

Der Umfang der vorgeschlagenen quantitativen Untersuchung im komplexen Bild der Kohési-
ons- und Strukturfondsinterventionen vor dem Hintergrund der Europaischen Beschaftigungs-
strategie und der Lissabon-Strategie entlang der Wirkungskette Ziele = Input = Prozess = Out-
put = Outcome = Impact wird in der Abbildung 7 dargestellt.

Zu (2) Beitrag der Strukturfonds zur Beschéftigung und damit zur Umsetzung der EBS- und
Lissabon-Strategien listet das Arbeitspapier Nr. 6 der Europaischen Kommission lediglich einige
Beitrage der ESF-Interventionen auf, ohne jedoch weitere Einzelheiten zu operativen Indikatoren
zu geben.™*

Was die Indikatoren zu Punkt (1) angeht, ist eine gewisse Uberraschung anzusprechen: Finf von
den sechs aufgelisteten Indikatoren sind eigentlich Referenzkriterien fir die evaluativen State-
ments'®, bekannt als die OECD/DAC-Evaluationskriterien. Die unmittelbare Konsequenz liegt in
der Feststellung, dass diejenigen Evaluationsstudien, die sich in der Foérderperiode 2007-2013
mit Relevanz, Effektivitat, Effizienz, Wirkungen und Nachhaltigkeit der Strukturfondsinterventio-
nen beschéftigt haben, de facto Aussagen Uber den Beitrag des ESF zur osterreichischen Ar-
beitsmarktpolitik und zur Erreichung der Ziele der Europaischen Beschaftigungsstrategie bzw.
der Lissabon-Strategie getroffen haben sollten.

193 ygl. Européaische Kommission 2007: 4; 18 ff.

19 vgl. ebenda: 25 f.

195 Der Begriff wird von Knoepfel et al. (2011: 139; 264 ff.) ibernommen. Die evaluativen Statements driicken die
Ergebnisse der Messung der Relevanz, Effektivitat und Effizienz einer 6ffentlichen Politik aus und beschreiben (und
erklaren) auch die Wirkung (Verhaltensveranderungen bei den PolitikbegUnstigten, bei der Zielgruppe und evtl. bei
den NutznieBern und Beeintrachtigten). Messung und Beschreibung der Nachhaltigkeit ist auch ein evaluatives
Statement.
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Abbildung 7 Zusammenhang der Indikatoren zur Untersuchung des Strukturfondsbeitrags zur Umsetzung der
EBS- und Lissabon-Strategien
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Quelle: Européische Kommission 2007: 33 (Darstellungsfehler im Original)

OP Beschéftigung Osterreich 2007-2013 driickt die strategische Koharenz der ESF-MaBnahmen
mit der Lissabon-Strategie aus.’® SchlieBlich fiel die Vorbereitung der Forderperiode 2007-2013
mit der ,re-launch” der Lissabon-Strategie zeitlich zusammen — ,an opportunity to place cohesi-
on policy at the heart of the new Lisbon system”' und umgekehrt. Eben deswegen kénnen die
Beitrdge der ESF-MaBnahmen zur Erreichung der Ziele der Lissabon-Strategie nur sehr einge-
schrankt eingeschatzt werden: (1) Der erste Grund ist also die organische Integration der LS-Ziele
in die Ziele der Europaischen Beschéaftigungsstrategie, in den Nationalen Strategischen Rahmen-
plan und das 6sterreichische Reformprogramm und in die Umsetzung des ESF-Programms, was
die Frage wirft: Was ist das Eine, was ist das Andere? (2) Der zweite Grund liegt im finanziellen
Volumen der ESF-Interventionen in Osterreich, das sehr gering im Vergleich zum Gesamtvolumen
der Investitionen im Bereich Beschaftigung ist.'%

Mit Bezug auf die méglichen erhebungsmethodischen Einschrankungen wurde die urspriinglich
geplante qualitative Erhebung verworfen und die Alternative einer quantitativen Erhebung fur
geeignet betrachtet. Daflr wurde ein analytisches und deskriptives Instrument konstruiert, das
es ermoglicht, die Untersuchungsfrage auf der Ebene der Projekte zu beantworten, dort, wo die
substantiellen Ergebnisse der Umsetzung der ESF-MaBnahmen in Zusammenarbeit mit den Poli-
tikbeglinstigten und/oder der Zielgruppe de facto entstehen.

6 vgl. OP Beschaftigung 2009: 38
197 Europaische Kommission 2010a: 14
198 vgl. Danish Technical Institute 2005: 146-147; OROK 2012: 6
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4.2.2 Lbésung

Der Prozess zur Konstruktion eines analytischen und deskriptiven Systems zur Untersuchung des
Beitrags der ESF-Interventionen zur Bildung und Ausbildung und zur Anpassungsfahigkeit von
Arbeitnehmerlnnen wurde in drei Schritten durchgefihrt: (1) Festlegung der gemeinsamen
Nenner zwischen den Zielen der ESF-Intervention und den Zielen der Lissabon-Strategie und
Extraktion der fUr die Untersuchung relevanten Ziele; (2) zu den gemeinsamen Zielen werden
mogliche operative Indikatoren ausgesucht und (3) normativ festgelegt, wer ins Kategoriensys-
tem hineingenommen wird, um daraus ein analytisches und deskriptives System und ein Erhe-
bungsinstrument zu konstruieren. Dabei wurde vor allem auf die Glte der Durchfihrbarkeit der
Indikatoren Wert gelegt.

1. Zur Abarbeitung des Punktes (1) stUtzt sich der Verfasser auf die einzige Evaluation, die
nicht die Implementierung der Lissabon-Strategie analysiert und bewertet hat, sondern
die Beitrage der Strukturfonds zur Implementierung der Lissabon-Strategie. Die themati-
sche Evaluationsstudie des Danischen Technologieinstituts von 2005 zeigt die Lissabon-
Strategie als ein ,set of policy objectives on which there is a broad consensus, and which
serve to focus and maintain attention on important political issues”'°, wie zum Beispiel
Beschéaftigung. Davon ausgehend, dass die Strukturfonds wesentlich dazu beitragen,
dass die Ziele der Lissabon-Strategie erreicht werden, nahm sich die Untersuchung vor,
die Beitrage zu identifizieren und zwar nicht nur auf der national-strategischen, sondern
auch auf der regionalen Ebene. Das Letzte macht auch den Wert der Studie fur die Un-
tersuchungsfrage aus. Die Evaluationsstudie des Danischen Technologieinstituts listet ein
Set von kongruenten, gemeinsamen Zielen der Lissabon-Strategie und der Strukturfonds
auf. Daraus wurden die Ziele aussortiert, die fur die Untersuchung des Beitrags der ESF-
Interventionen zu den zwei SchlUsselindikatoren aussagekraftig sein kénnen. Folgende
Leitziele wurden vorlaufig in die Auswabhlliste aufgenommen:

1.1 Erhéhung der Beschaftigung fur ausgewahlte Zielgruppen
1.2 Erhdhung der Investitionen in Humankapital

1.3 Erhdhung der Investitionen in Business-Entwicklung

1.4 Forderung der Sozialen Integration und

1.5 Forderung der Nachhaltigen Entwicklung.

Die Interventionen zur Bildung und Ausbildung und zur Anpassungsfahigkeit von Ar-
beitnehmerlnnen kénnen zur Erreichung der gemeinsamen Leitziele 1.2, 1.3 und 1.4
beitragen.

2. Zur Abarbeitung des Punktes (2) wurde zu den Leitzielen 1.2, 1.3 und 1.4 nach vorfor-
mulierten Umsetzungsindikatoren gesucht. Ein Indikatoren- und Benchmark-Rahmen
mit Basisindikatoren und Kontextindikatoren wurde schon im Auftrag der Européischen
Kommission formuliert?® — allerdings lediglich fir die Messung der Umsetzung der Lis-
sabon-Strategie in den jeweiligen Mitgliedsstaaten. Diese Indikatoren stellten keine di-
rekte Unterstiitzung in der laufenden Untersuchung dar, nicht zuletzt, weil sie quantita-
tiver Natur sind, aber sie lieferten eine Orientierung fir diesen zweiten Schritt.

'99 Danish Technical Institute 2005
200 £ir Beispiele im Bereich der allgemeinen und beruflichen Bildung siehe:
http://europa.eu/legislation_summaries/education_training_youth/general framework/c11099 de.htm (10.12.2013)

60 | Arbeitspaket 4



Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

201
202
203
204
205

Zuerst wurden zwei weitere Referenzquellen konsultiert. Aus der Employment Guideline
2009%" wurden vorlaufig folgende Indikatoren selektiert:

2.1 besseres Antizipieren und Management von Veranderung, um die sozialen Kosten
zu minimieren und Anpassung zu fordern;

2.2 Forderung und Verbreitung von Innovativen und flexiblen Ablauforganisations-
und Arbeitsformen, um Qualitadt und Produktivitat zu erhéhen;

2.3 Unterstlitzung von Transitionszeiten bei arbeitsfahigen Arbeitslosen und Beschéaf-
tigten durch
2.3.1  Training/Fortbildung, Weiterbildung,
2.3.2 gemeinnUtzige Beschéaftigung,
2.3.3  geographische Mobilitat,
2.3.4 Existenzgrindung oder Selbstandigkeit.

Aus dem Papier Monitoring and analysis of Flexicurity policies?*? wurden Variablen zu
2.2 ausgewahlt:

2.2.1  Zugang zu flexiblen Arbeitszeiten

2.2.2  flexible Arbeitszeitmodelle

2.2.3  Zeitvertrage

2.2.4 getatigte Ausgaben seitens des Arbeitgebers zur Unterstltzung von 2.2.1

bis 2.2.3
2.2.5 Zuschusse (z.B. von AMS)

Zwei Evaluationsstudien Assessing the Lisbon Strategy 2005-2010 and Estimating Expec-
ted Effects from Reaching the EU 2020 Goals*® und Bewertung der Lissabon-Strategie?%*
haben weiter dabei geholfen, weitere Indikatoren zur Unterstltzung der Anpassungsfa-
higkeit der Arbeitnehmerlnnen?® und vor allem Indikatoren zu Bildung und Ausbildung
zu finden:

1. Qualifizierung:
1.1 BildungsmaBnahmen
Deckung des Lebensunterhalts
Kurskosten
Kursnebenkosten
Zurverfigungstellung von Ausbildungsplatzen
Schulung von Beschaftigten
Qualifizierung von Beschaftigten in Kurzzeitarbeit

1
1
1
1.
1
1
1 Unfallversicherung

0N AW N

Zur Abarbeitung des Punktes (3) wurden die Listen zusammengefihrt, die Indikatoren
zu den zwei Untersuchungsobjekten zugeordnet, auf logische Fehler und Messbarkeit
Uberprift und daraus ein analytisches und deskriptives System und ein Aufhebungsin-
strument konstruiert. Da es nur teilweise méglich war, Indikatoren zu finden, die empi-
risch durch wiederholte Messungen begrindet waren, wurde das Indikatorensystem
normativ konstruiert, d.h. die zu messenden Werte wurden aus der Logik des Sachver-
halten heraus begriindet und/oder theoretisch abgeleitet. Die Tabelle 2 zeigt einen Aus-
schnitt aus dem Kategoriensystem.

vgl. EMCO 2009a

ebenda

vgl. WISO 2010

vgl. Europdische Kommission 2010a

Sie werden an dieser Stelle nicht aufgefuhrt, sind aber Teil des Kategoriensystems.
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Die Tabelle 2 zeigt ebenfalls einen Ausschnitt aus dem Analyse- und Beschreibungssystem zum
Beitrag der ESF-Interventionen zu den LS-Schlisselindikatoren Bildung und Ausbildung und
Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerlnnen. Das ganze Kategorienschema befindet sich im
Anhang.

Tabelle 2  Kategoriensystem zum Beitrag der ESF-Interventionen zu den LS-Schlusselindikatoren Bildung und
Ausbildung und Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerlnnen. Ausschnitt

Untersuchungsob- Dimension Variable | Variable Il

jekt
1.8ildung und Ausbildung 1.1 Zurverfugungstellung von
Ausbildungs-Plitzen
1.2 Zurverfugungstellung von 2.1.1 1.1.1 Zurverfigungstellung  1.1.1.1 E-Training

Trainings-/Qualifizierungs- von Trainings-/ Qualifizie-

[WeiterbildungsmaRnahmen rungs-/ WeiterbildungsmaRg-
nahmen fir Vollzeitbeschaf-
tigte

2.1.2 1.1.2 Zurverfigungstellung  1.1.2.1 E-Training
von Trainings-/ Qualifizie-
rungs-/ WeiterbildungsmaRg-
nahmen fir Vollzeitbeschaf-
tigte
1.3 Deckung des Lebensunter-
halts wahrend der Bildungs-
maRnahme
1.4 Ubernahme der Kurskosten
1.5 Ubernahme der Kursneben-
kosten
1.6 Weiterzahlung von Unfall-
versicherung
1.7 getatigte Ausgaben seitens Anmerkung: in Relation zu Gesamt-
des Arbeitgeber zu Punkten ausgaben; relev. wenn es Ver-
1.1bis 1.6 gleichsgroRen gibt
2.  Anpassungsfahigkeit 2.2 besseres Antizipieren und 2.2.1 Change Management Kon-
von Arbeitnehmerin- Management von Verande- zepte
nen rung, um die sozialen Kosten
zu minimieren und Anpas-
sung zu fordern
2.3 Forderung und Verbreitung  2.3.1 Zugang zu flexiblen Arbeits-
von Innovativen und flexib- zeiten
len Ablauforganisations- und
Arbeitsformen, um Qualitat
und Produktivitat zu erhéhen
2.3.2 flexible Arbeitszeitmodelle®*? 2.3.2.1  Teilzeit
2.3.22  Job-Sharing
23.23  Mehrarbeit
2.3.24  Kurzarbeit
23.25  Gleitzeit
2.3.26  Funktionszeit
2327  Wahlarbeitszeit
2.3.2.8  Vertrauensarbeitszeit
2.3.29  Jahresarbeitszeit
2.3.2.10 Nacht- und Schichtarbeit
23211  Rereitechaftedionct

Quelle: Eigene Darstellung
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4.3 Fazit

Aus der Prioritatenliste zur Umsetzung der Lissabon-Strategie wurden zwei Punkte ausgewahlt,
Bildung und Ausbildung und Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerinnen, um exemplarisch
aufzuzeigen, welche Beitrdge die ESF-Interventionen zu deren Umsetzung leisten. Auf die ur-
springlich geplante qualitative Erhebung wurde verzichtet. Die Komplexitdt des Themas ldsst
sich lediglich teilweise Uber Stichproben im Bereich kleiner und mittlerer Fallzahlen darstellen.
Zur Beantwortung der Untersuchungsfrage sind nicht die subjektiven Sinngehalte zu den einzel-
nen Variablen von Bedeutung, sondern die gleichzeitige Berlcksichtigung aller relevanten Vari-
ablen. Der Beitrag der vorliegenden Untersuchung besteht eben in der Entwicklung eines Vari-
ablen-Sets fur die Messung des Beitrags der ESF-Interventionen zu den zwei LS-Schlisselindika-
toren. Sie stellen ein analytisches und deskriptives Instrument das, das es ermoglicht, die Unter-
suchungsfrage auf der Ebene der Projekte zu beantworten.

Durch die Entwicklung eines Analyse- und Beschreibungssystems wurde auch die Frage zumin-
dest theoretisch beantwortet: Jede Variable kann —wenn durch Messung bestatigt —, Teil der
Antwort werden. Solange die quantitative Messung nicht stattgefunden hat, kann die Variable
als hypothetische Teilantwort betrachtet werden.

Die Entwicklung eines Analyse- und Beschreibungsinstruments basierte auf der Identifikation der
gemeinsamen Nenner zwischen den Zielen der ESF-Interventionen und den Zielen der Lissabon-
Strategie. Hilfreich waren dabei die Evaluationsstudie des Danischen Technologieinstituts mit
ihrem Set von gemeinsamen Zielen der Lissabon-Strategie und der Strukturfonds, die Evaluati-
onsstudien Assessing the Lisbon Strateqy 2005-2010 and Estimating Expected Effects from Rea-
ching the EU 2020 Goals und die methodischen Papiere Employment Guideline 2009 und Moni-
toring and analysis of Flexicurity policies und die Evaluationen. Die erarbeiteten Indikatoren wur-
den zu den zwei Untersuchungsobjekten zugeordnet, auf logische Fehler und Messbarkeit UGber-
praft und daraus ein analytisches und deskriptives System und ein Aufhebungsinstrument kon-
struiert.

Der Vorteil des Instruments besteht darin, dass es eine Stufe tiefer unter dem Niveau des von der
Europaischen Kommission im Arbeitspapier Nr. 6 vorgeschlagenen numerischen Indikators Be-
schéaftigungseffekt und seinen Auspragungen, Brutto- und Nettoarbeitsplatze (siehe FuBnote
190), eingesetzt wird — dort, wo differenzierter gemessen werden kann, was an einem solchen
Arbeitsplatz im Sinne von, beispielsweise, Bildung und Ausbildung und Verbesserung der An-
passungsfahigkeit von Arbeitnehmerlnnen passiert bzw. welche Elemente diese unterstiitzen.

Ein Blick auf das Kategoriensystem, insbesondere in der Spalte Variable Il zeigt, dass das Instru-
ment komplette Bilder Gber MaBnahmen zur Bildung und Ausbildung oder zur Erhéhung der
Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerlinnen erfassen kann. Details wie Training, Ubernahme
der Kurskosten oder Kursnebenkosten, Deckung des Lebensunterhalts wahrend der Bildungs-
maBnahme, Job-Sharing, Gleitzeit, Funktionszeit, Nacht- und Schichtarbeit, Work-Life-Balance-
Programme, Betriebliches Eingliederungsmanagement oder geographische Mobilitat werden zu
wichtigen Indikatoren zu den zwei LS-Schllsselindikatoren.
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Da die Strukturfonds in der Strategie 2020 weiterhin wichtige Instrumente und Katalysatoren fur
die Realisierung von regionalem und nationalem Wachstum sind?%, kénnen analog Instrumente
konstruiert werden, die den Beitrag des ESF an der Umsetzung der Strategie 2020 aufzeigen,
wie beispielsweise zur Mobilitat der Arbeitskrafte innerhalb der EU (Leitinitiative Eine Agenda fir
neue Kompetenzen und neue Beschaftigungsméglichkeiten) oder zur gesellschaftlichen Integra-
tion und zum sozialen Schutz (im Rahmen der Leitinitiative Europdische Plattform zur Bekédmp-
fung der Armut).

206 ygl. Europaische Kommission 2010b: 26
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5. Mehrwert der ESF-Interventionen zur osterreichischen
Arbeitsmarktpolitik

”

LAdded value is ,in the eyes of beholder’.” (John Bachtler, Sandra Taylor)

5.1  Fragestellung

. The main thrust of the evaluation of EU policies is to assess European value added — that is, to
determine whether and how the outcomes of the policy tools, that are utilized by the European
system of governance have been able to address the federalist issues of (a) attaining the broader
aims of the higher level, and (b) allowing the empowerment of the local levels.”?°” In der Tat ist
nicht nur der EU-Mehrwert von zentraler Bedeutung in der Beurteilung der Effekte der ESF-
Interventionen, sondern auch der Mehrwert, der in den geférderten Regionen auf der politi-
schen, wirtschaftlichen oder sozialen Ebene, auf der Ebene der politisch-administrativen Akteu-
re, der Zielgruppe oder der Beglnstigten entsteht — der Community-Mehrwert.

Das Kapitel 5 beschaftigt sich mit dem Mehrwert des ESF-Programms und stellt ihn den LeserIn-
nen einerseits aus der Sicht der politisch-administrativen Akteure, andererseits der Projekttrager
vor.

5.2 Methodisches Vorgehen

Methodisch bilden die Analyse, Beschreibung und Bewertung des Untersuchungsobjektes
Mehrwert vier Blocke, die eine hermeneutische Logik verfolgen (siehe Abbildung 8):

1. Im ersten Block werden 24 Interviews mit 6ffentlichen Akteuren und mit Mitarbeiterin-
nen aus 10 ESF-geférderten Projekten ausgewertet, in denen die Frage ,Worin liegt der
Mehrwert des ESF fUr die dsterreichische Arbeitsmarktpolitik?” beantwortet wurde oder
das Thema Mehrwert von den Befragten selbst angesprochen wurde. Die benutzte
Technik ist die formale Strukturierung nach Mayring (2010)%%. Es wurde zuerst darauf
abgezielt, nach dem Kriterium Mehrwert eine thematische Struktur im Material zu
Lfinden”, thematische Blocke zu identifizieren oder herauszuarbeiten. Die Kategorien
wurden induktiv abgearbeitet. Die erste Darstellung der empirischen Ergebnisse
bediente sich auch der Explikationstechnik?®, d.h., dass einige Informationen aus dem
Kontext des Gesagten heraus oder im Kontext der ESF-Forderung 2007-2013 fir die
Leserlnnen erlautert wurden.

2. Mehrwert ist ein komplexer und multidimensionaler Begriff. Im zweiten methodischen
Block wurde der Begriff semantisch analysiert und fur die Zwecke des Evaluations-
verfahrens neudefiniert. Dabei wurden sowohl technische Aspekte der Evaluationspraxis
wie der Wirkmechanismus, als auch die Bedeutung von Mehrwert im Kontext der

207 Stame 2008: 126
208 ygl. Mayring 2010: 94 ff.
209 ygl. ebenda
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europaischen Forderpolitik bertcksichtigt. Der Neudefinierung des Begriffes folgte die
Konstruktion des Analyse- und Deskriptionsinstruments, mit dem die Messung der
einzelnen Mehrwerte ermoglicht wurde.

3. Mit dem neu konstruierten Instrument wurde das Eingangsinterviewmaterial ein zweites
Mal analysiert und beschrieben. Dessen Konstruktion implizierte die Auswahl an
bestimmten Merkmalen (Indikatoren), womit in einem zweiten Schritt das empirische
Material analysiert wurde. Nach der Pramisse, dass die zwei Befragtengruppen aufgrund
von Relation zum Thema Mehrwert theoretisch zwei Typen bilden, wurden die
Merkmale zu den zwei Gruppen zugeordnet, die Sinnzusammenhénge identifiziert und
gedeutet.

4. Bei der Interpretation lag der Akzent auf der Gewinnung von neuen Bedeutungen aus
dem Material heraus durch die Neuzuordnung der semantischen Einheiten des
Materials zum neu gebildeten Kategoriensystem. Diese zwei Typen (von Mehrwert-
Verstandnis) werden im Kapitel Neuinterpretation der empirischen Daten dargestellt.

Abbildung 8  Untersuchungsdesign zur Frage des ESF-Mehrwerts

i ?
Empirie > ::;sa:;xhzh::;;'e > Empirie — Interpretation

A

Quelle: Eigene Darstellung

5.3  Erste Darstellung der empirischen Ergebnisse

Die Frage nach dem Mehrwert der ESF-Interventionen wurde quantitativ und qualitativ sehr
unterschiedlich und vielschichtig beantwortet. Um die Darstellung der Ergebnisse und implizit
das Lesen zu erleichtern, wurden die Antworten einer ersten Systematisierung unterzogen,
sprich bestimmte Eigenschaften abstrahiert, Ubereinstimmungen gesucht und die Antworten
thematisch gruppiert, kommentiert und betitelt.

Regionaler Mehrwert als Leitziel

Nach den wiederholten positiven Ergebnissen der ESF-finanzierten MaBBnahmen in der 6sterrei-
chischen Beschéaftigungspolitik und nachdem in Europa Uber einen anzustrebenden europai-
schen Mehrwert gesprochen wurde, ist Mehrwert (und die Erreichung von Mehrwert) auch ein
regionales und lokales Leitziel geworden: ,Man hat die Gemeindeebene, also Gemeindepolitik,
Regionalpolitik miteingebunden [...]. Aber auch auf Grund der Methodik, die man angewendet
hat, war immer das Ziel fir die regionalen Stakeholder, einen regionalen Mehrwert zu schaf-
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fen.”2' Auch die EFRE-Férderung und dessen Additionalitadt zu der nationalen Férderung fuhr-
ten zur Verlagerung der Prioritdtensetzung zugunsten der Regionalpolitik.?'

Gestiegenes Interesse flr arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitische Themen

Der groBBte Mehrwert des ESF liegt darin, dass Arbeit, arbeitspolitische Themen und Arbeits-
marktpolitik ins Zentrum des Interesses auch neuer Akteure gerdckt ist. ,Vor 1994, 1995, bevor
wir dazugekommen sind, war die Arbeitsmarktpolitik Bundessache, fur das Land keine groBe
Sache [...]. Der Kreis, der sich jetzt mit Arbeitsmarktpolitik beschaftigt, ist gréBer geworden. 2"
Die Grenzen wurden nicht nur vertikal, sondern auch horizontal erweitert. Interesse entstand
auf regionaler Ebene auch bei Akteuren, die im klassischen Sinne nichts mit dem Arbeitsmarkt
und Arbeitspolitik zu tun haben.

Neue strategische Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik

Neben den klassischen Zielgruppen der arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen MaBnah-
men adressiert der ESF auch neue Kreise wie den Kreis der arbeitsmarktfernen Personen und
formalisiert die Ausrichtung durch Festlegung eines eigenen Schwerpunkts: SP 3b. Dies gilt als
Mehrwert der Forderperiode 2007-2013. Zusétzlich zu der Umorientierung auf der horizontalen
Ebene gibt es eine klare Umstellung in der Zielhierarchie der Arbeitsmarktpolitik mit einer ein-
deutigen Schwerpunktverlagerung von der Bundesebene auf die regionale Ebene.?'* Paradoxer-
weise flhrte diese Verdnderung zu einer gesamten Verbesserung der Politikleistung auf allen
Ebenen vom Bund Uber die Lander bis hin in die kleinen Gemeinden.

Neue Politikinhalte

Zum Schwerpunkt 3b als neue strategische Ausrichtung und Inhalt gilt auch der Schwerpunkt 1
als inhaltlicher groBer Mehrwert der ESF-Finanzierung. Die Qualifizierungsférderung fir Beschéaf-
tigte und Qualifizierungsforderung fir Beschaftigte im Rahmen von Qualifizierungsverbiinden,
die Qualifizierungsberatung fur Betriebe und die Flexibilitdtsberatung flr Betriebe hatte es als
Instrumente ohne den ESF nicht gegeben.?'* Auch Begleitende Hilfen hat es vor dem EU-Beitritt
nicht gegeben?'?, und auch diese gelten als Mehrwert.

Neue inhaltliche politische Orientierung konnten auch in den EFRE-finanzierten Bereichen fest-
gelegt werden.

Neue Policy-Instrumente

Uber den ESF wurden neue PolitikmaBnahmen erprobt und eingefiihrt und dadurch die Ar-
beitsmarktpolitik in Osterreich erweitert. Beispiele dafir sind Instrumente zur Uberfihrung in

210 INT-04-02 Z. 312-314

211 ygl. INT-0414-09 2. 208-213
212 INT-0413-03 Z. 356-337

213 ygl. INT-0414-09 Z. 103-105
214 ygl. INT-0413-04 Z. 70-84
215 INT-0413-05 Z. 143-145
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den Arbeitsmarkt von Menschen mit besonderen Bedirfnissen oder die Erprobung, Einflihrung
und Weiterentwicklung von Instrumenten fir betriebsnahe Arbeitsmarktpolitik?'®. Eine weitere
befragte Person bringt zum letzten Punkt ein Beispiel an: ,Wir haben das Arbeitsbewaltigungs-
coaching eingesetzt, auf individueller Ebene bei Beschaftigten. Man ist in Betriebe gegangen,
hat dort Arbeitsbewaltigungscoaching mit den Mitarbeiterinnen gemacht, immer mit dem Fo-
kus: ,Was kann ich als Person selbst dazu beitragen, um meine Arbeitsbewaltigungsfahigkeit zu
halten oder zu erh6hen?’ und ,Welchen Wunsch habe ich an meinen Arbeitgeber, wo brauche
ich Unterstitzung?’. Das hat man mit der ganzen Belegschaft im Betrieb gemacht und dann ist
man mit diesen Winschen, mit diesen Unterstitzungsbedarfen in betriebliche Workshops mit
der Fihrungsebene und mit der Belegschaftsvertretung gegangen, hat das dann dort themati-
siert und gleich Unterstlitzungsprogramme ausgearbeitet. Und auch abgefragt, wo der Betrieb
an seine Grenzen anstdBt und von auB3en, von 6ffentlichen Stellen, Unterstlitzung braucht.”"”

Spezielle Zielgruppen und spezielle Probleme

Die arbeitsmarktfernen Personen, die bisher im Rahmen der Gemeinschaftsinitiative EQUAL
erfasst wurden, bekamen ihren eigenen Schwerpunkt innerhalb der Férderperiode 2007-2013.
Auch andere schwierige Zielgruppen bekamen mehr Aufmerksamkeit in der angesprochenen
Forderperiode: Jugendliche mit korperlicher, seelischer oder geistiger Behinderung, die Hilfe
brauchen, um einen Arbeitsplatz zu bekommen oder diesen zu behalten, oder Menschen mit
schweren Beeintrachtigungen, die ohne persénliche Unterstitzung nicht in das Erwerbsleben
integriert werden koénnen. Es war auch moglich, Randgruppen zu bedienen, an die das AMS
gar nicht herankommt. Grundsatzlich fokussieren ESF-Interventionen auf spezielle Zielgruppen
und spezielle Probleme. Dies gilt als Mehrwert fir die Mehrheit der Befragten.

Zurverfigungstellung von Ressourcen

Die ESF-Finanzierung ermdglichte Projekte, die normalerweise mit normalen Budgetmitteln nicht
umgesetzt werden koénnen. Die Fordermittel fordern eigentlich mehr als ihr numerischer Wert
offenbart.?'® Inr Mehrwert lag vor allem in der Aufstockung von Personalstellen.?'®

Kooperationen, Netzwerke, Partnerschaften entstehen und festigen lassen

Strategische Verknlpfung von unterschiedlichen Politikbereichen, Schaffung von institutionellen
Netzwerken und Ermoglichung von Kooperationen sind Funktionen einer guten regionalen Go-
vernance, die nicht nur, aber vor allem durch TEPs erreicht werden konnte. Wenn es sich um
Planung, Steuerung oder Umsetzung der MaBBnahmen handelt, gelten die Bildung von Partner-
schaften als leitendes Prinzip innerhalb der ESF-finanzierten Interventionen und die Einbezie-
hung der zustandigen politisch-administrativen Behdrden, der Sozialpartnerorganisationen, der
parastaatlichen Institutionen und der Trager als optimale Umsetzung. ,Der echte Mehrwert,
meiner Ansicht nach”, sagt eine befragte Person, ,liegt darin, dass sich im Hintergrund auch die
Trager vernetzt haben, also auch die Umsetzer ... und naturlich auch die Férdergeber. Durch die

216 ygl. INT-0413-04 Z. 104-105
217 INT-04-02 Z. 314-331

218 ygl. INT-0413-05 Z. 142

219 ygl. INT-0413-04 66-68
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vielen Ubergénge, die wir in diesem Projekt haben, von einer Betreuungsart in die andere und
auch wieder zuriick, braucht’s einfach eine gute Abstimmung zwischen den Férdergebern.”?2°

Kooperationen waren offensichtlich nicht nur Ergebnis einer bewussten Entscheidung, sondern
auch einer Zwangssituation. Auch in diesem Fall sehen vor allem die Projekttrager einen Mehr-
wert: ,Durch die so entstandene Struktur waren unsere Kooperationspartner zur Zusammenar-
beit mit uns verpflichtet. Dies hat uns den Zugang zum Feld und die Etablierung der MaBnahme
im Regelsystem erleichtert. Dies ware ohne ESF auch nicht mdglich gewesen. !

Uberblick und Verstandnis fir Zusammenhange und Akteursspiele

Enge Kooperationen haben den Blick Uber den Tellerrand ermdglicht, um sich bessere Kenntnis-
se Uber die Kompetenzen der Partner und Verstandnis flir Zusammenhange und Akteursspiele
zu verschaffen: ,,Und ich sehe den Mehrwert [...] darin, dass man genauer hinschaut, was spielt
sich zwischen den Organisationen ab. Weil die Organisationen von sich aus dort nicht hinschau-
en. Weil sie nur mit der Zielerreichung ihrer eigenen Organisation beschaftigt sind. 22

.Die ESF-Mittel sind [...] ein interessanter Anlass, [...] Gber Dinge zu reden, tGber die man sonst
im Alltag nicht reden wurde. Da sehe ich den Mehrwert.”??* Auf den engeren Kontext bezogen
deuten hier die ,Dinge” auf alltagsberufliche Schwierigkeiten hin, mit denen jemand aus dem
politisch-administrativen Bereich konfrontiert wird, die jedoch strukturell als nicht lésbar gelten,
weswegen man nicht darlber spricht. Ein Beispiel dazu wére die fehlende (oder zumindest
mangelnde) Kooperation zwischen unterschiedlichen Behorden wegen unterschiedlicher Zu-
standigkeiten. Der Mehrwert der ESF-Intervention liegt in die Eréffnung von Wegen, diese fest-
gefahrenen ,,Unmaéglichkeiten” zu enttabuisieren und Kooperationslésungen im Sinne der Ziel-
gruppe anzusprechen. Der ESF ermoglicht oder erzwingt die Kooperation zwischen Akteuren,
die ansonsten miteinander wenig zu tun haben, in unerwarteten Kontexten: , Auch das ganze
Kontrollsystem halt die Organisationen wahnsinnig in Bewegung — fuhrt sie auch zusammen.
Welchen Grund hatte das AMS und das BSB, zum Beispiel, sich administrativ aufeinander abzu-
stimmen. Jetzt hat das AMS und die BSB aber dieselbe Priifbehérde. Es wird also bei beiden der
ESF-Parameter geprift. Das verbindet. Das ESF ist ein Dach Uber verschiedenen Institutionen. Die
Lander lassen sich vom Bund Uberhaupt nichts sagen — das ist bei uns seit Gber 100 Jahren so.

Nur plotzlich gibt es eine ESF-Verwaltungsbehorde [...] und liest den Landern, den Landesbe-
horden die Leviten. Das ist eine véllige Umkehrung des gewohnten politischen Systems in Oster-
reich. [...] Wenn man ein bisschen , beamtengeschadigt” ist, weil3 man das in bestimmten Sekti-

onen beim Ministerium — da darf der eine im Ministerium von einer Sektion den anderen Gber-
haupt nichts sagen. Der ESF ermdglicht das. Wenn die Prifbehorde in der Sektion eins sitzt und
der [XY] sitzt in der Sektion vier, dann sagt die Prifbehorde [...] in der Sektion VI dem [XY], was
er zu tun hat. Das war hdchstspannend und das ist sehr belebend.”?* Der Mehrwert ist eine
verstarkte Kommunikation auf der lokalen Ebene, ja, eine neue Politikkultur.

220 INT-04-01 Z. 95-100
221 INT-0414-34 7. 20-22
222 INT-0414-06 Z. 388-391
223 ebenda Z. 112-113

224 INT-0413-10 Z. 568-681
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Innovationsmotor

Der ESF hat einen neuen, ,historisch wichtigen”?* innovativen Impuls in die Férderperiode
2007-2013 Arbeitsmarktpolitik hineingebracht. Flr innovative Arbeitsmarktpolitik war er ent-
scheidender Impulsgeber?®. Innovative Ansatze in der 6sterreichischen Arbeitsmarktpolitik wa-
ren durch rein nationale Férderung nicht moglich gewesen.??” ,Wir konnten etwas probieren.” —
wurde oft gesagt. Erprobt werden konnten innovative MaBnahmen an wichtigen Schnittstellen-
bereichen wie z.B. die SP3b-Umsetzung. Es konnten in der ESF-Forderperiode vor allem neue
MaBnahmen erprobt werden, die spater die Chance bekommen haben, in die Regelférderung
Ubernommen zu werden.??

GroBe, Fordervolumen oder die ProjektgroBe waren relativ unwichtig fir die Entstehung von
Innovationen. Es gab kleine Projekte mit einem kleinen Budget, bei denen man gemerkt hat,
dass der Einsatz von europdischen Mitteln in einem Gberschaubaren Ausmal3 wesentlich innova-
tiver sein kann.??

Neue Ansatze, neue Methoden, neue Instrumente auf der operativen Ebene

Das Prinzip der mehrjahrigen strategischen Programmplanung flhrte zu Adoption eines strate-
gischen Denkens und zur Neugestaltung der Projektierungsinstrumente®® innerhalb des Verwal-
tungs- und Kontrollsystems. Dazu kam ein entsprechend gestaltetes Budget, das auch instru-
mentell ,mehrjdhrig zum Einsatz kommen soll [...] fur Politikgestaltung, fur FérdermaBnah-
men”“?', Allerdings fuhrten die gestiegenen Anforderungen an das Verwaltungs- und Kontroll-
system zu einem hohen Aneignungsaufwand fir das ESF-Regulativ, was zur Burokratisierung
des Alltags fuhrte. Dazu gab es aber Vereinfachungsversuche, die von manchen Befragten fur
Mehrwert gehalten werden. ,Wie zum Beispiel die Pauschalierung. Es gabe das Thema Pauscha-
lierung in der Férderung bei uns auf alle Falle nicht, ohne diese zwei ESF-Zeilen in der Verord-
nung."#?

Die komplexen, polyvalenten Lagen, in denen die anzusprechenden Zielgruppen leben, erfordern
einen ,holistischen Zugang”, einen ,schnittstellentbergreifenden Ansatz”?#. Die Erkenntnis und
die Anwendung dieser Methoden wird als Mehrwert angesehen.

Mehrwert als aufwertendes Detail

Die Praxis sieht Mehrwert tief in den Alltagsrealitaten der Umsetzungsprojekte. Innerhalb eines
Projekts, finanziert im Rahmen des Schwerpunkt 4 Lebensbegleitendes Lernen, wird der Mehr-
wert in der Programmierung des Web-Auftritts des Projekts mittels grafischen Elementen, Know-

225 INT-0413-07 Z. 449

226 ygl. INT-0413-07 Z. 453

227 ygl. INT-0413-08 Z. 118-119

228 ygl. ebenda Z. 111-120

229 ygl. INT-0414-09 Z. 97-99

vgl. ebenda Z. 16-17, 42, 142-144
ebenda Z. 65-67

2 INT-0413-10 Z. 566-584

233 INT-0413-11 Z. 124-125

23
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how hinsichtlich der barrierefreien Web-Darstellung und Umsetzung und in der Mitgestaltung,
Verbreitung und Vernetzung des Beratungsangebots gesehen.?*

Austausch und neue Lernkultur

Innerhalb der Kooperationen haben sich Austauschgremien zusammengetan, die zwischen den
Sitzungen Uber vertikale und horizontale Kommunikationswege unterstiitzt wurden. ,Was fur
uns auch oft gut war, ist, dass wir gesehen haben, was die anderen Bundeslander machen. Bei
unseren Sitzungen [...], da hat man schon immer viel mitbekommen — was macht ihr, was ma-
chen wir. Das war fir mich extrem wichtig. Weil man dadurch nicht immer alles selbst recher-
chieren muss.”?* ,Uber Lernpartnerschaften oder Projektpartnerschaften hat man Anregungen
fur Projektideen bekommen, den Horizont des pragmatischen Wissens erweitert. "2

Der Blick nach Europa hat sich intensiviert, ,,...der Mehrwert liegt auch darin, dass ich so was
wie Best Practice, Benchmarks herausholen kann, weil ja europaweit dhnliche Programme gefah-
ren werden. [...] Und das kann man nutzen, um zu sagen: Wie macht ihr das? Was habt ihr da
fur Erfahrungen gemacht? Also das ist schon auch ein Mehrwert.”?*” Der Transfer von Beispielen
von gelungenen &ffentlichen PolitikmaBnahmen aus dem europaischen Ausland wurde in der
Forderperiode bewusster durchgefihrt.?®® ,Politik lernen ... das war in Osterreich vor dem EU-
Beitritt nicht der Fall.”*

Forderung einer Evaluationskultur

Offensichtlich brachte EFRE unter den Strukturfonds®*® wichtige Impulse zur Etablierung einer
Evaluationspraxis, die Uber Single-Loop- und Double-Loop-Schleifen Lernen am eigenen Tun
fordern. Von der ersten Phase einer statistisch orientierten Evaluationspraxis bis zum Ende der
Forderperiode 2007-2013 hat die Evaluation in Osterreich vor allem zwei wichtige Qualitéts-
merkmale gewonnen: (1) die Etablierung einer Evaluation der Regionalpolitik auf der regionalen
Ebene und die damit verbundene Emanzipation von den Evaluierungsbestimmungen der Euro-
paischen Kommission?' und (2) die Etablierung einer Praxis der intersubjektiven Validierung der
Evaluationsergebnisse durch die breite Partizipation der Stakeholder.

Im Allgemeinen ermdglichte auch die ESF-Foérderung im Rahmen der Querschnittaufgabe Inno-
vationsférderung durch Erprobung und Anwendung von vielen neuen methodischen Ansatzen
die Etablierung einer Evaluierungskultur.?#?

234 ygl. INT-0414-32 2. 11-14
235 INT-0413-12 Z. 228-232

236 ygl. INT-0413-07 Z. 462-464
7 INT-0413-07 Z. 459-464

238 ygl. INT-0413-18 Z. 141-143
239 INT-0414-09 . 42

240 ygl. INT-0414-09 Z. 301-306
241 ebenda Z. 18-22

242 ygl. INT-0414-09 Z. 42
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Betriebsnahe Arbeitsmarktpolitik

Im Rahmen der Qualifizierungsférderung fir Beschaftige und im Rahmen von Qualifizierungs-
verbinden wurde auch den klein- und mittelgroBen Betrieben erméglicht, Weiterbildung fir die
Mitarbeiterlnnen anzubieten, sie hoéher qualifizieren zu kdnnen und somit die Arbeitsplatze zu
erhalten.?*® Dadurch wurde vor allem die Zielgruppe der Beschaftigten erreicht, die von Aus-
grenzung vom Arbeitsleben bedroht war. Zusatzlich zu den Auswirkungen auf die Sicherheit der
Arbeitsplatze sehen die Befragten den Mehrwert in der Qualitatssteigerung der Arbeitsprozesse
und —outputs.?*

Nachhaltigkeit

Die ESF-Finanzierung ermdglichte Projekte, die normalerweise aufgrund des Inhalts bzw. der
anzusprechenden Zielgruppen nicht hatten umgesetzt werden kénnen. Der Mehrwert bestand
darin, dass die Nahe zur Zielgruppe des politischen Programms und die neu eréffneten Maoglich-
keiten, die Zielgruppen entsprechend bedienen zu kénnen, fur die Trager die Ownership, die
Identifikation mit den Projekten, in der Pilotphase erhoht hat. Die Folge war, dass Forderstellen,
Trager und samtliche Akteure auf der lokalen Ebene nach der ESF-Férderung alles dazu getan
haben, dass ihr Projekt weiter ins Regelprogramm aufgenommen wird.?*

Der Mehrwert der ESF-Finanzierung liegt schon in der Hilfe zum Projektstart ,bei anfanglicher
Skepsis der lokalen Geldgeberinnen”?#. Analog steckt Mehrwert auch in der Chance, die eine
ESF-Finanzierung mitbringt, ein Projekt vom Status eines Pilotprojektes in den Status eines regu-
laren Projektes Uberflihren zu kénnen und erfolgreich im Regelsystem zu etablieren. Der unmit-
telbare Mehrwert besteht auch darin, dass im Zusammenhang eine lokale Strategie entwickelt
wird, damit die Regelfinanzierung auch langerfristig abgesichert ist.?#

Forderung des Kosten-Nutzen-Denkens

Nicht nur die sozialen oder die arbeitsmarkpolitischen Uberlegungen liegen in der Waagschale,
wenn es darum geht, eine MaBnahme durchzufihren, sondern auch das Thema Ressourcen.?*
Insofern steckt in dem Nachhaltigkeitsgedanken bzw. in der Uberfiihrung eines Pilotprojekts in
die Regelfinanzierung eine klare Rationalitat des Foérderungsvorhabens. Langfristig gesehen wird
fur erfolgreiche Pilotprojekte die Differenz zwischen dem Nutzen und den Kosten zugunsten des
durch die Zielgruppen und implizit die Politikbeglnstigten erbrachten Nutzens steigen und da-
mit die Férderung amortisiert.

»Das hatte es ohne ESF nicht gegeben.”

Zu innovativen Modellen in der Zusammenarbeit zwischen Behérden als Resultat der Arbeits-
marktférderung Uber den ESF sagte eine befragte Person: ,Ich weiB3 nicht, ob es so gewesen

243 ygl. INT-0414-28 2. 10-12

244 ygl. INT-0413-08 Z. 21-22; INT-0413-04 Z. 101-112
245 ygl. INT-04-01 Z. 329-331

246 INT-0414-37 Z. 5-6

247 ygl. INT-0414-34Z. 7-9; INT-0414-35 Z. 11-15

248 ygl. INT-0414-06 Z. 371
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ware, wenn es den ESF nicht gegeben hatte. Da ware man immer diese Linie weiter gefahren,
oder es hatte sicher viel langer gedauert, bis man sich Gber gewisse Sachen driber getraut hat-

te 1249

Die Frage des Kontrafaktischen — ob es anders gewesen ware, wenn es die ESF-Finanzierung
nicht gegeben hatte — wurde nicht gestellt, es haben jedoch 10 von 24 Befragten entweder
Mehrwert durch das Kontrafaktische definiert oder die Beispiele fir Mehrwert mit der sinnge-
méaBen Zusatzbemerkung begleitet: ,Das hatte es ohne ESF nicht gegeben.”

5.4 Was ist Mehrwert?

Das OP Beschaftigung Osterreich 2007-2013 erwahnt ,Mehrwert” an mehreren Stellen in meh-
reren Kontexten. Beispielsweise wird aus der Fokussierung auf die Zielgruppe der Alteren in den
beiden arbeitsmarktpolitischen Schwerpunkten, Qualifizierung von Arbeitslosen und Beschaftig-
ten und IntegrationsmaBnahmen, ein hoher Mehrwert erwartet.?*® Die Bekdmpfung von Arbeits-
losigkeit, aber vor allem die Anpassungsfahigkeit als MaBnahme fir Beschaftigte ist innerhalb
der ESF-MaBnahmen mit hohen Mehrwerterwartungen gekoppelt.?>' Grundsatzlich sollte die
Konzentration der Mittel auf wenige Zielgruppen auch Mehrwert erzeugend wirken.?? Auch
sollte die Fokussierung von ESF-MaBnahmen auf einzelne Themen nach spezifischen Schwer-
punktsetzungen dazu flhren, ,einen klaren Mehrwert der ESF-MaBnahmen vor dem Hinter-
grund wesentlich umfangreicherer nationaler Programme zu erzielen”?*3. Mehrwert wurde auch
im Bereich Wissenschaft (Hochschulbildung) und des osterreichischen berufsbildenden Schulwe-
sens im Zusammenhang mit den Programmzielgruppen erwartet?** und punktuell schon besta-
tigt?®.

Semantische Analyse des Begriffes Mehrwert

Grundsatzlich stellt die Definierung des Begriffs ,Mehrwert” und die Ubertragung in die seman-
tische Wortumgebung des ESF-Programms die Herausforderung der vorliegenden Untersuchung
dar. Obwohl der Begriff oft in der relevanten Literatur Giber ESF-Osterreich verwendet wird, gibt
es keinen einheitlichen Gebrauch. Ebenso gibt es synonyme Begriffe und synonyme semantische
Zusammenhange, die auf Mehrwert deuten: Verdnderung, Zusatznutzen, Pluspunkt, positiver
Effekt, Vorsprung, Vorteil, Vorzug, Plus, Surplus, Profit, Uberschuss etc. Diese kdénnen jedoch
nicht ohne Weiteres in die durchzufihrende Untersuchung tGbernommen werden. Diesen Be-
deutungen, Begriffsdimensionen und Anwendungsformen des Begriffs Mehrwert fehlt es an
operationellem Wert fir die durchzufiihrende Evaluation.

Der erste Schritt zur Operationalisierung des Begriffes Mehrwert ist eine semantische Analyse
des Begriffes. Um sicherzustellen, dass vor allem die theoretischen Begriffe fir die unterschiedli-

249 INT-0413-12 Z. 223-225

250 ygl. OP Beschaftigung 2009: IV
1 ygl. ebenda: 58

252 ygl. ebenda 2009: 71

253 OP Beschaftigung 2009: 31

24 ygl. ebenda 2009: 98

255 ygl. Steiner et al. 2010
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chen Leserinnen dieselben empirischen Bezlige im selben sprachlichen Kontext haben bzw. da-
mit es Uber die Bedeutung der Begriffe eine intersubjektive Klarheit gibt, werden sie einer se-
mantischen Analyse unterzogen. Eine semantische Analyse bedeutet nach Kromrey?*, ,Begriffe
mit konkreten Aspekten der Wirklichkeit in Beziehung zu setzen, d.h. anzugeben, welche Aspek-
te der Realitdt im konkreten Untersuchungsfall unter den Begriff subsumiert werden sollen”.
Schon in der Voruntersuchungsphase wurden umfassende Informationen zu den zwei Themen-
komplexen zusammengetragen. Dadurch wurden aus dieser Informationssammlung die Dimen-
sionen/Aspekte herausgefiltert, die fir die Beantwortung der Untersuchungsfrage besonders
relevant erscheinen.

Grundsétzlich wird Mehrwert unterschiedlich definiert®’. Allgemein wird Mehrwert als (1) Wert-
Zuwachs bezeichnet?®, In dieser allgemeinen Bedeutung ist Mehrwert ein Resultat verschiedener
Faktoren: Mehrwert durch Wirtschaft, Mehrwert durch Politik, Mehrwert durch Information,
Mehrwert durch Wissensmanagement, Mehrwert durch Mitarbeiter etc. In der marxistischen
Theorie bezeichnet Mehrwert (2) ,den Unterschied zwischen dem durch den Lohnarbeiter in
einer bestimmten Zeit erarbeiteten Wert und dem fur diese Zeit ausgezahlten Lohn”, durch den
das Kapital gebildet wird.?*® Dieser ,Mehrwert bildet den Uberschuss des Produktenwerts Gber
den Wert [...] der Produktionsmittel und der Arbeitskraft."”26°

Uber die politische Okonomie gelangt der Begriff Mehrwert in die Betriebswirtschaft, wo er
meistens als Mehrwert-Steuer in Verbindung mit dem Steuersystem gebracht wird. Dort ist
Mehrwert als ,Produkt” der Wertschopfungskette, (3) die Differenz zwischen dem Wert der
Abgabeleistungen und dem Wert der Vorleistungen. Vor allem in der Betriebswirtschaft wird
Mehrwert in seiner multiplen Bedeutung im Zusammenhang mit Erfolg definiert. Handlungser-
folg ist als Differenz zwischen einer Input- und einer Output-GréBe?®’ zu verstehen und gibt
Auskunft darlber, ob das dkonomische Prinzip verwirklicht wurde. Das 6konomische Prinzip ist
dann erfillt, wenn ein optimales (4) Verhaltnis zwischen Ergebnis und Einsatz erzielt wird, und
zwar mit einer Differenz groBer als Null. Dementsprechend gilt die wirtschaftliche Handlung als
undkonomisch, wenn die Differenz kleiner als Null ist. Im ersten Fall soll von positivem Hand-
lungserfolg, Positiv-Erfolg oder Handlungsgewinn, von Effizienz, im zweiten Fall soll von negati-
vem Handlungserfolg, Negativ-Erfolg oder Handlungsverlust gesprochen werden. Der Grenzfall
zwischen beiden ist der neutrale Handlungserfolg oder Null-Erfolg.?®? Erfolg ist je nach Betrach-
tungsweise (5) die Differenz zwischen Einnahmen und Ausgaben (in der Einnahmen-Ausgaben-
Rechnung) oder (6) die Differenz zwischen Ertrag und Aufwand, Gewinn und Verlust, Unter-
nehmens-Gewinn bzw. Unternehmens-Verlust (so in der Finanzbuchhaltung).?®

Im allgemeinen Sprachgebrauch wird unter Erfolg (7) das Erreichen eines definierten oder er-
strebenswerten Ziels verstanden und ist ausschlieBlich positiv besetzt. Betrachtet man (8) die
positive Differenz zwischen Ergebnis (Output) und Einsatz (Input) aus dem kaufmannischen
Blickwinkel (als Differenz zwischen Ertrag und Aufwand), so ist Erfolg ausschlieBlich positiv und

256 2009: 110

257 Die Definitionen werden mit (1), (2), (3)...(n) zwecks Ubersichtlichkeit und Riuickbezogenheit nummeriert.
258 ygl. Deutsches Worterbuch 1995

259 exikon sociologicus 1999

260 MEW 25: 223, zitiert nach Morel et al. 2007: 109

261 synonyme fiir Input und Output sind auch Handlungsfaktoren und Handlungsobjekte.

262 ygl. Stiidemann 1988: 199, 336

263 ygl. ebenda: 336 f.
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erhélt die Bezeichnung Mehrwert.?** Im anderen Falle wird von einem Minderwert gesprochen.
Der semantische Gebrauch schlieBt einen negativen Erfolg aus. Die Betrachtung des Mehrwertes
als positive kaufménnische Differenz zwischen Ergebnis und Einsatz als positiver Erfolg ist eine
einseitige MessgroBBe, wahrend Mehrwert angesichts der Begriffs-Pragmatik mehr beinhalten
soll.

Erfolg wird im Kontext von Evaluation als (9) ,positiv bewertetes, intendiertes Resultat eines
Evaluationsgegenstands [verstanden]. Erfolg liegt vor, wenn die Resultate den gesetzten Krite-
rienpunkten entsprechen, die oft abgeleitet aus den Zielen des Programms sind.”2%> Im Venture-
Capital-Geschaft?® ist Mehrwert zu verstehen als (10) Wertzuwachs durch das Einbringen von
Management-Know-how und die Betreuung der Beteiligungsgesellschaft. Anders als die klassi-
sche Formel des Mehrwertes als Differenz zwischen Output und Input wird Mehrwert konzepti-
onstheoretisch teilweise von der exklusiven Materialitat ,befreit” und bekommt zu dem ur-
springlich quantitativen auch einen qualitativen Aspekt: Er wird deswegen Wertzuwachs durch
Erfahrung genannt. Wechselt man von der kostenrechnerischen Dimension mit seiner quantita-
tiven Pragung und geht zur Beschaffenheit einer Dienstleistung Uber, speziell auf ihre Fahigkeit
zur Zweckerreichung (Zweck-Mittel-Relation), kommt man zum Begriff Qualitat?®” und darlber
zur Effektivitat.

Die angelsachsische Literatur ist weniger dkonomiepolitisch (und historisch) belastet und ver-
wendet den Begriff Mehrwert (added value) auch fur den (11) Wertzuwachs, der auBerhalb der
Wertschépfungskette messbar ist. Kaplinsky und Morris?®® sehen Mehrwert nicht nur innerhalb
der Organisation, sondern auch im Umfeld der Organisation und thematisieren auch einen loka-
len, regionalen, nationalen und Ubernationalen Mehrwert — wie der europadische Mehrwert.

Das Thema Mehrwert in der technischen Zusammenarbeit wird ,lockerer” betrachtet. Mehrwert
ist gleich (12) Nutzen®® oder (13) ,Zusatznutzen fur alle Bereiche”?°, (14) Wirksamkeit oder
Wirkung?”'. Im Bereich von Entwicklungsprogrammen ist Wirksamkeit (15) ,der Grad, zu dem
ein Programm bestimmte Wirkungen auslést, die in seinen Zielen als anzustrebend vorgegeben
sind”?2. Wirkung ist wiederum nach Beywl, Niestroj?”® in Anlehnung an Rossi, Lipsey, Freeman
2004 und Davidson 2005 ,eingetretene (Anteile von) Outcomes oder Impacts eines Programms,
die ursachlich auf das Programm zuriickgehen. Dies setzt voraus, dass diese einzig dem Pro-
gramm (insb. seinen Interventionen) zugerechnet werden kénnen und nicht irgendeinem ande-
ren Faktor. Wenn Resultate im Konzept des Programms nicht vorgesehen sind, spricht man auch
von nicht intendierten Resultaten.” Beywl und Niestroj sprechen in ihrer Definition synonym von
Wirkung und Resultat.

264 \gl. ebenda: 363

265 Beywl, Niestroj 2009: 32

266 ygl. Manger 2003: 153 ff.

267 ygl. Schwarz 1997: 14

268 2002: 85 f.

269 ygl. Exint Petry: A-44, zitiert nach Pirjol 2006

270 ygl. Exint Wright: A-47, zitiert nach ebenda

271 ygl. Exint Beer: A-5, Exint Caspari: A-10 zitiert nach ebenda
272 Beywl, Niestroj 2009: 106

273 ebenda: 106 f.
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Neudefinierung des Begriffs Mehrwert

Die meisten der oben dargestellten Definitionen und zwar insbesondere (2 bis 4), (7 bis 9) und
(11 bis 15) liefern semantische Elemente, die auf Teil- oder Ganzsynonyme zwischen den Begrif-
fen Mehrwert, Erfolg, Resultat und Wirkung hinweisen und die Neudefinierung des Begriffs
Mehrwert zum Zwecke der vorliegenden Evaluation erméglichen:

Definition 1: Mehrwert ist somit das positiv bewertete Resultat eines Programms, das als Wert-
zuwachs empfunden und/oder gemessen wird.

Die Neudefinition des Begriffes Mehrwert lasst den zweiten Operationalisierungsschritt zu, und
zwar den Begriff Mehrwert im logischen Wirkmodell zu positionieren. Erfolg, Resultat und Wir-
kung umschreiben in der Regel die letzten zwei Elemente im so genannten logischen (Wirk-
)Modell: die Outcomes und Impacts (siehe Abbildung 9). Dieselbe Interventionslogik befindet
sich auch in der Logik der Strukturfondsinterventionen wie dargestellt im Arbeitspapier 2274 und
Arbeitspapier 627°> der Europaischen Kommission (die letzte Darstellung finden Sie auch in Abbil-
dung 7). Das Modell ist auch als Programbaum bekannt.?’® Von Knoepfel et al. werden Elemente
wie Politikproblem und politische Problemdefinition?”?, die spezifisch fur eine 6ffentliche Politik
sind, ins Modell Gbernommen und zu Zwecken der Politikanalyse adaptiert.

Abbildung 9  Semantische Anndhrung und Positionierung des Begriffs Mehrwert in der Interventionslogik der
EU-Programme

EU-Programm Problem

v
Problemdefinition
v
* Inputs
Prozess/MaRnahmen

v
Outputs

qualitativ 2 Effektivitat
L M
Mehrwert = Erfolg = positiv bewertetes Resultat Outcomes

|

» Mehrwert

quantitativ> Effizienz +
Impacts

Der graue Bereich grenzt den Bereich der Resultate/Effekte/Wirkungen ein. Quelle: Eigene Darstellung

Definition des Begriffs Mehrwert im Kontext der EU-Policies

Die Positionierung des Begriffs ,Mehrwert” in der Interventionslogik der EU-Programme sagt
noch nichts darlber aus, wie Mehrwert auf dieser Ebene definiert wird. Im Kontext der EU-
Strukturfonds koexistieren mehrere Definitionen von Mehrwert, die konsequent die Entstehung
von Mehrwert aus der unmittelbaren finanziellen Intervention der Europdischen Gemeinschaft
oder der EU-Strukturfonds erwahnen: ,added value effects [are] additional impact of Strucural

274 ygl. Europaische Kommission 2006: 9

275 ygl. ebenda: 19; 33

276 Der Programmbaum wird definiert von Beywl und Niestroj als ,,Planungs- und Analyseraster zur Identifizierung
strategischer Elemente von Programmen oder Projekten, wie ihren Bedingungen, Aktivitaten und Resultaten sowie
deren konstruierten oder empirisch zu Uberprifenden Zusammenhangen” (2009: 84).

277 ygl. Knoepfel et al. 2011: 261
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Fonds expenditure on economic development over and above the contribution of domestic
expenditure.”?’¢ Die Definition erinnert an die klassische Definition aus der politischen Okonomie
— Uberschuss des Produktwerts (iber den Wert der eingesetzten Produktionsressourcen. Die
Definition von 1Q-Net driickt Mehrwert durch das Kontrafaktische aus: ,,something which has
been enabled or which could not have been done, without Community assistance”.?”®

Um eine genauere definitorische Abgrenzung des Begriffs Mehrwert zu erzielen, sind weitere
Fragen sorgfaltig zu beantworten: Wenn der Mehrwert ein positiv bewertetes Resultat/eine posi-
tive Wirkung/eine positive Veranderung darstellt, welche Wirkung kann das sein? Eine direkte
oder indirekte? Eine intendierte oder nicht intendierte? Gibt es einen Unterschied zwischen Ziel-
erreichung und Mehrwert? Ist die Beschreibung der Wirkungen des ESF-Programms gleich der
Beschreibung des Mehrwerts des Programms zu setzen? Wie kann man bei kofinanzierten Pro-
grammen differenzieren, ob Mehrwert Uber die nationale oder die EU-Férderung kam? Wie
kann man im Kontext von komplexen nationalen Programmen, in denen auch EU-Férderung
eine Rolle spielt, sicher wissen, dass der Effekt sowieso entstanden wére — auch ohne EU-
Finanzierung?

Definition 2: Dadurch, dass im Rahmen der vorliegenden Evaluierung die Fragen oben nicht
beantwortet werden kénnen, wird Mehrwert vorlaufig sowohl den Kategorien direkte oder indi-
rekte als auch intendierte oder nicht intendierte positive Wirkungen vorldufig gleichgestellt.
Mehrwert wird Gberwiegend auf folgenden Ebenen erhoben:

» Outcomes

» Impacts, wie in der Interventionslogik dargestellt

» (wobei mehrwertrelevante Aspekte im Bereich Outputs nicht ganzlich auszuschlieBen
sind — wie sie allgemein im Bereich Services, im Bereich Bildung, auch Soziale Dienste
entstehen.)

Mehrwert wird unter den:
» positiven direkten intendierten Wirkungen
» (positiven indirekten intendierten Wirkungen)

» positiven direkten nicht intendierten Wirkungen

v

(positiven indirekten nicht intendierten Wirkungen) ermittelt.

Mehrwehrt driickt auch aus:

» die ,allokative Effizienz"?®°, d.h. das positive Verhéltnis zwischen Einsatz und Ergebnis
bzw. zwischen Input und Outcome, ggf. Impact

» Effektivitdt/Nutzen und Zusatznutzen: das Verhaltnis zwischen Wirkung einer Interventi-
on und den BedUrfnissen der Gesellschaft und den zu beseitigenden Problemen.

278 Bachler et al. 2002, zitiert nach Bachler, Taylor 2003: 8
?7% ebenda 2003: 9
280 ygl. Knoepfel et al. 2011: 257 ff.

Arbeitspaket 4 \

77



78

Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

5.5 Mehrwertindikatoren

Das OP Beschéaftigung Gbernimmt aus der Ex-ante Evaluierung drei quantitative Indikatoren zur
Abbildung des Mehrwerts der ESF-Interventionen und gibt sie fur die Evaluierung des Mehrwerts
in der Forderperiode 2007-2013 an. Die ersten zwei Indikatoren sollten fir den Schwerpunkt 1
bis 4 des ESF-Programms gelten: Anteil der Geforderten an den Personen der jeweiligen Gruppe
mit Weiterbildung/Altersgruppe/Ausbildung/Geschlecht und Anteil der Geférderten an den Be-
schéftigten. Ein dritter Indikator gilt nur fir SP 3a und soll den Anteil des ESF an allen behinder-
ten Personen, fir die laut Monitoringsystem mittels spezifischer MaBnahmen die Ziele Empo-
werment, Arbeitsplatzerlangung und Arbeitsplatzsicherung erreicht wurden, messen.!

Grundsétzlich sind die nach MaBgaben der allgemeinen Strukturfondsverordnung eingerichte-
ten Indikatorensysteme, die Indikatoren in den Leitfdden oder in den Vorschldgen fur Indikato-
renbildung, bis auf die Wirkungsziele nach OP Beschaftigung 2009, quantitativer Natur?®. Sie
bilden in der Mehrzahl die Variable ,,Zahl der Arbeitsplatze” ab.

Die quantitative Formulierung von Mehrwertindikatoren folgt im Prinzip den Empfehlungen der
Europdischen Kommission: , Indicators can be used to compare inputs relative to impacts and
hence allow the assessment of the value (value added) of policy, legislation or initiatives "2,
Allerdings kénnen latente Variablen wie Uberblick und Verstandnis fir Zusammenhange und
Akteursspiele” oder ,gestiegenes Interesse fir arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitische The-
men” keiner (direkt) beobachtbaren Auspragung zugeordnet werden-

Das Evalsed-Guide?®* benennt im Zusammenhang mit der Messung des europaischen Mehrwerts
eine Reihe von Prinzipien, Kontributionen, Wirkungen und anderen Aspekten, die helfen kdn-
nen, Indikatoren zur Abbildung des Mehrwerts zu bilden, aber keine Indikatoren. Benannt wer-
den unter anderem:

» Freude am politischen Experimentieren

» eine neue Evaluationskultur

» neue Interventionsprinzipen: Partnerschaft, Subsidiaritat, Zusatzlichkeit

» Beitrdge zur Implementierung der EBS; Beitrage zur Implementierung von LS
» Komplementaritat zwischen EU-Interventionen und nationalen Instrumenten

» Wirkungen institutioneller bzw. struktureller Natur: Policy-Transfer, Policy-Mainstrea-
ming, Best Practices

Alle diese oben genannten Aspekte stellen im allgemeinen Verstdndnis ,,Mehrwert” dar, sodaf3
daraus Mehrwertindikatoren gebildet werden kénnten.

Grundsétzlich sind die ,,EU-Definitionen” eher politische Statements, als dass sie einen operati-
ven Wert flr die Evaluierung des Mehrwerts hatten. Wertvoll zur Bildung eines analytischen und

deskriptiven Systems fir die Untersuchung des Mehrwerts ist allerdings die Mehrwerttypologie
28! ygl. OP Beschaftigung 2009: 123. Die Darstellung dieser Indikatoren kann nicht gemacht werden, da ihre Erhebung,
laut der Auskunft des BMASK (April 2014), nicht fonddifferenziert durchgefiihrt wurde.

Européische Kommission 2006; Europaische Kommission 2007; Lutz 2007; European Commission 2008

European Commission 2008: 114

284 ygl. ebenda: 31 ff.
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des Europaischen Forschungszentrums fur 6ffentliche Politiken, vorgestellt im 1Q-Net Bericht aus
200325

Kohasionsmehrwert (cohesion added value)
Politischer Mehrwert (political added value)
Policy-bezogener Mehrwert (policy added value)

Operativer Mehrwert (operative added value) und

v Vv Vv v Vv

(systematisches) Lernen (learning added value)

5.6 Das Messinstrument

Es war davon auszugehen, dass die Komplexitat der Aussagen, welche die Eigenschaften einer
Wirkung/eines Mehrwerts tragen, schnell zu UnUbersichtlichkeit fihren kann, die die Zuordnung
und Analyse erschweren kdnnte. Fir den Zweck der Evaluation wurde eine Matrix konstruiert,
die als Analyse- und Deskriptionsblatt fungiert hat. Die Matrix bertcksichtigt gleichzeitig folgen-
de Messdimensionen:

» die funf Typen von Mehrwert nach der Typologie von Bachtler und Taylor und die ent-
sprechenden Auspragungen;

» die Attribute , direkt/indirekt intendiert” und die , direkt/indirekt nicht intendierte” und

» die kontextvorgegebene Attribution des Mehrwerts zu einer Strukturfondintervention.

Tabelle 3 Analyse- und Deskriptionsblatt fiir Mehrwert (vereinfachte Darstellung)

Analyse- und Deskriptionsblatt ..............
DW [IW |Att

KoMw
PolMw

PcyMw
LMw

Steigerungseffekte
Innovationseffekte

Reduktionseffekte
Lerneffekte

Programierungstechniken

Programme

Strategieentwicklung

Bildung von effektiven Managementsystemen

Partnerschaften

Ressourcenallokation

Operativer Mehrwert (OpMw)

Qual. der Umsetzung auf der Projekttragerebene

Monitoring

Evaluation

horizontale Themen

Legende: KoMw: Kohasionsmehrwert; PolMw: Politischer Mehrwert; PcyMw: Policy-bezogener Mehrwert; LMw: Lernen;
DW: direkte Wirkung; IW: indirekte Wirkung; Att: eindeutige Attribution des Mehrwerts zu der ESF-/Strukturfondsmaf3-
nahme. Quelle. Eigene Darstellung

285 ygl. Bachler, Taylor 2003
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Das dahinterstehende Kategoriensystem wurde durch die Hinzuziehung von Detailwirkungen
aus der Wirkungsanalyse von Héritie?®® und die Ergebnisse der ersten Auswertung der empiri-
schen Erhebung angereichert. In der Tabelle 3 wird ein Analyse- und Deskriptionsblatt darge-
stellt.

Da die matrixkonstituierenden Kategorien komplexe Dimensionen von Mehrwert darstellen,
werden in den folgenden Zeilen die Indikatoren, die dahinter stehen, beschrieben?’:

1. KoMw — Kohasionsmehrwert: Vor allem bei den groBangelegten Forder- oder Investi-
tionsprogrammen wurden und werden eine bestimmte Art von Mehrwerten erwartet
und/oder gemessen, wie:

1.1. (langfristige) Verdnderungen im makrodkonomischen Bereich,
1.2. (langfristige) Veranderungen im mikrodkonomischen Bereich und

1.3. Verdnderungen in der Verteilung der Mittel vor dem Hintergrund einer proaktiven,
strategischen Logik in der Regionalentwicklung und vor dem Hintergrund der Be-
ricksichtigung der Umweltfragen und Erhaltung von Arbeitsplatzen.

2. PolMw - Politischer Mehrwert: Im Unterscheid zum Kohasionsmehrwert gilt der politi-
sche Mehrwert als nicht immer greifbar, daher ist er oft schwer zu messen. Seine Indika-
toren sind:

2.1. erhohte und

2.2. differenzierte (zielgruppenangepasste) Prasenz der EU bei den Blrgern, bei den
Gemeinden, in den 6ffentlich-rechtlichen Organisationen, in den privat-rechtlichen
Organisationen, allgemein bei allen Stakeholdern.

3. PcyMw — Policy-bezogener Mehrwert: Auf der Ebene der Policies wird Mehrwert ge-
messen anhand von:

3.1. Prinzip der Programmierung und
3.2. Forderung des strategischen Denkens,
3.3. Ubertragung der EU-Programmierungstechniken auf die regionale Entwicklung,

3.4. integratives Prinzip und Kohéarenzprinzip: Entwicklung durch eine sektor- und terri-
torialUbergreifende Programmierung und

3.5. Stabilitdt und Vorhersehbarkeit: mehrjahrige Entwicklungsprogramme

3.6. Veranderungen des
3.6.1. (politischen) Verhaltens (in der Entwicklung und Umsetzung der lokalen Po-
licies)
3.6.2. und die Férderung von Policy-Innovation.

4.  LMw — (systematisches) Lernen: ,The Struktural Funds have helped to institutionalize a
learning reflex as part of the routine delivery of regional economic development policy.”

286 Heritier (2005) schlagt in ihrer Analyse tiber die wesentlichen Ziele und Instrumente der Europaischen Beschéfti-
gungsstrategie und Uber die Wirkungen auf die Politikergebnisse auf der europaische Ebene und der Ebene der Mit-
gliedsstaaten folgende Systematik fir die Implementations- und Wirkungsanalyse der EBS vor: (1) Wirkungen auf
der Policy-Ebene, gemessen an proximalen und distalen Veranderungen (d.h. zeitnahe Politikergebnisse — Outcomes
und langfristige Resultate — Impacts); (2) Wirkungen prozessualer und struktureller Natur: Verdnderung von Ent-
scheidungsprozessen und -strukturen und Veranderung auf der Ebene der Partizipation und Gewichtung der Akteu-
re.

287 Dje Beschreibung lehnt sich an Bachler, Taylor 2003: 13 ff. an.
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288 |m Unterschied zum Lernen innerhalb des Operativen — zu verstehen als learning on
the job und durch Einsatz von Monitoring und Evaluation oder Controllinginstrumenten
— werden hier mit Lernen Lernprozesse gemeint, die auf der Programmebene und der
Metaebene durch Erfahrungs-, Wissens- und Know-how-Transfer stattfinden. Instru-
mente auf der lokalen und nationalen Ebene sind dazu: Arbeitskreise, Seminare, Konfe-
renzen, informelle Treffen, Experten-/Praktikernetzwerke, Webseiten, Newsletter, Hand-
blcher etc. Lernen auf dieser Ebene ist ein Mehrwert, auch wenn ein Austausch auf der
internationalen Ebene stattfindet und ein Instrumentarium dazu zur RegelmaBigkeit
und Sicherung von Effektivitdt entwickelt wurde — peer reviews, Politik als Ort des Ler-
nens®?. Objekt des Lernens sind die Good und Best Practices aus dem Bereich regionale
Governance und regionale Entwicklung.

5. Operativer Mehrwert (OpMw): entsteht sowohl durch Umsetzung der Kohasionsprin-
zipien als auch durch Umsetzung der Prinzipien nach dem politischen und policy-
bezogenen Mehrwert. Daher werden sich einige Indikatoren des Policy-bezogenen
Mehrwerts an dieser Stelle wiederfinden.?%°
5.1. verstérkter Einsatz von Programmierungstechniken,

5.2. sektor- und territoriallibergreifende mehrjahrige Programme
5.3. Entwicklung von Strategien

5.4. Bildung von effektiven Managementsystemen (inkl. gesundes, performance-orien-
tiertes Finanzmanagement)

5.5. Partnerschaften (vertikale und horizontale Koharenz, Kooperationen, verbesserte
Entscheidungsfindung)

5.6. Qualitymanagement

5.7. Verantwortung (durch Einbettung von on the job Lernen in der Policy durch Moni-
toring und Evaluation)

5.8. Einbeziehung von horizontalen Themen

Diese acht Indikatoren des operativen Mehrwerts lassen sich jeweils anhand von vier Auspréa-
gungen weiter differenzieren: Steigerungs-, Reduktions-, Innovations- und Lerneffekte.

Alle Mehrwertdimensionen und -indikatoren haben auch noch die Auspragungen direkt (DW)
oder indirekt (IW) und einem Strukturfond zugeordnet (Att) — zu sehen in den ersten drei Spal-
ten von rechts nach links.

5.7  Neuinterpretation der empirischen Ergebnisse

Jede der 18 aus den Interviews gewonnen Aussagen zum Thema Mehrwert, die oben im Kapitel
Erste Darstellung der empirischen Ergebnisse zusammenfassend dargestellt sind, wurde nun
anhand des Analyse- und Deskriptionsblatts neu analysiert. Dabei wurden die relevanten Inhalte

288 Bachler, Taylor 2003: 40

289 vgl. Héritie 2005: 15 f.; 18

290 |n der Messung wurden die Indikatoren, die nicht erschépfend bzw. disjunkt sind, lediglich an einer Stelle gemes-
sen. So sind die Aussagen zu PcyMw auf der normativen Ebene zu verstehen und die Aussagen zu OpMw auf der
operativen Ebene der Policy-Umsetzung.
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zu den jeweiligen Dimensionen/Indikatoren zugeordnet. Die qualitativ gewonnenen Daten wur-
den dann in quantitative nominalskalierten Daten umgewandelt, um die relevanten Inhalte zu
den jeweiligen Dimensionen/Indikatoren zuordnen und gleichzeitig aggregieren zu kénnen und
somit die Gewichtung der unterschiedlichen Deutungen des Begriffes Mehrwert anschaulich zu
machen. Bei der relativ kleinen Zahl an Interviews und um ZweckmaBigkeit und Angemessenheit
der Evaluierung aufzubewahren, wurde auf eine weitere statistische Bearbeitung?' verzichtet
und lediglich nur eine Haufigkeitsauszéhlung gemacht. Anhand einer Sieben-Farbenskala?? wird
gezeigt, wie ,intensiv” ein bestimmtes Mehrwertmerkmal bzw. seine Auspradgung?® angespro-
chen wurde. Optisch wird auch suggeriert, wo an welchen Stellen Schwerpunkte gebildet wer-
den, welche Mehrwertaspekte fur die Befragtengruppe wie wichtig sind. Die visuelle Darstellung
hilft in doppelter Hinsicht: Einerseits zeigt sie eine Ubersicht und dadurch eine Meinungspra-
gung, andererseits stellt sie einen Leitfaden fur die systematisierende und zusammenfassende
Beantwortung der Fragestellung dar.

Mehrwert der ESF-Férderung aus der Perspektive der Projekttrager

Die Personengruppe, die den Typus Projekttrdger darstellt, umfasst ca. 42% der Befragten.
Uberwiegend handelt es sich um Mitarbeiterinnen aus den Projekten, die Gber den EFS in der
Forderperiode 207-2013 finanziert wurden. Ein Viertel dieser Personengruppe arbeitet in den
TEPs. Damit stimmt die Oberkategorie Projekttrdger nicht ganz. Was allerdings fur die Inklusion
der TEPs in diese Kategorie sprach, ist die Nahe an den Realitdten der Projekttrager.

Das Bild der aggregierten Indikatoren zum Mehrwert aus der Perspektive der Projekttrager hat,
abgesehen von der eindeutigen Attribuierung des Mehrwerts zu der ESF-Férderung, zwei Foki:
einen um den Aspekt des Policy-bezogenen Mehrwerts, der zweite um den Aspekt des operati-
ven Mehrwerts (Tabelle 4).

Der Mehrwert im Bereich Operatives ist zu verstehen als direkter oder indirekter Effekt, der ein-
deutig den ESF-Interventionen zuzuschreiben ist. Dieser Mehrwert wird auf der Ebene der Bil-
dung von effektiven Managementsystemen, Partnerarrangements, Ressourcenallokation und
Qualitat der Projektumsetzung verstanden und wird eher von Steigerungseffekten geprégt. Der
Mehrwert auf der Ebene Strategieentwicklung wurde lediglich zwei Mal erwahnt.

Lerneffekte im Bereich operative Umsetzung der Projekte wurden sowohl zu Bildung von effekti-
ven Managementsystemen als auch zur Umsetzungsqualitat erwahnt. Begleitend zu den Mehr-
werteffekten auf den vier oben genannten Ebenen wurde der Aspekt der Innovationsmaoglichkei-
ten angesprochen.

291 Eine Clusteranalyse wiirde die Aussagen der Befragten so gruppieren, dass die interne Homogenitat der Merkmale
und ihre Auspragungen innerhalb eines Clusters gestarkt wird bei gleichzeitiger Verstarkung der Unterscheide zwi-
schen den Clustern (externe Heterogenitat) und wirde méglicherweise neue Erkenntnisse hervorbringen. Eine Fakto-
renanalyse wirde darauf abzielen, korrelierende Merkmale auf einer Abstraktionsebene zu Faktoren statistisch zu
aggregieren.

Die Farbskala zeigt in Zweier-Stufen eine Haufigkeit der Benennung von 1 bis 13.

In den Zeilen sind die Merkmale/Variablen des Mehrwerts eingetragen, wahrend die Auspragungen der jeweiligen
Variablen sich in den Spalten befinden.
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Tabelle 4  Was verstehen die Projektmitarbeiterinnen unter Mehrwert?

Analyse- und Deskriptionsblatt
MEHRWERT aus Perspektive der Projekttrager
KoMw

PolMw

LMw

DW |IW [Att

Steigerungseffekte

Innovationseffekte

Reduktionseffekte
Lerneffekte

Programierungstechniken

Programme

Strategieentwicklung

Bildung von effektiven Managementsystemen

Partnerschaften

Operativer Mehrwert

Ressourcenallokation

Qual. der Umsetzung auf der Projekttragerebene

Monitoring

Evaluation

horizontale Themen

Quelle: Eigene Darstellung

Die Erwahnung der horizontalen Themen ist im Kontext der strategischen Allianzen zwischen
den politisch-administrativen und zivilgesellschaftlichen Akteuren zu verstehen. Die horizontalen
Themen wurden dadurch besser adressiert. In diesem Zusammenhang wurden auch die Reduk-
tionseffekte benannt: Die etablierten Netzwerke auf der regionalen/lokalen Ebene haben erheb-
lich zu Effektivitat und Effizienz der Aufgaben durch klare Verantwortlichkeiten, Aufgabenberei-
che und klare Arbeitsaufteilung und damit zur Reduktion des Arbeitsaufwands beigetragen.

Der zweite optische Block bezieht sich auf den Policy-bezogenen Mehrwert als direkter Effekt
der ESF-Forderung. Nicht gepragt, d.h. selten erwadhnt von den Befragten aus den Projekttréa-
gern, ist das Lernen auf der Metaebene (lernprozessbezogener Mehrwert) und der politische
Mehrwert der ESF-Férderung.

Mehrwert der ESF-Férderung aus der Perspektive der politisch-administrativen Akteure

Die Personengruppe, die den Typus politisch-administrative Akteure darstellt, umfasst 58% der
Befragten. Uberwiegend handelt es sich um Mitarbeiterlnnen aus den BMASK, BSB- oder AMS-
Stellen oder Landesverwaltungsstrukturen. Die Gruppe der politisch-administrativen Akteure ist
durch die Eigenschaft der Nichtzugehorigkeit zu der Forderungsempfangergruppe gepragt.

Die Aussagen der Befragten aus dem politisch-administrativen Bereich bilden ein &hnlich bifoka-
les Bild wie das der Projekttrager (siehe Tabelle 5), allerdings mit mehr Details auch auBerhalb
des operativen Mehrwerts.

Dominant ist der Mehrwert im Bereich Operatives, er ist eindeutig zu verstehen als direkter oder
indirekter Effekt der ESF-Intervention. Der operative Mehrwert wird auf der Ebene der Program-
mierung, der Programmgestaltung, Strategieentwicklung, Bildung von effektiven Management-
systemen, Partnerarrangements, Ressourcenallokation und Qualitat der Projektumsetzung be-
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nannt. Zum Unterschied zur Perspektive der Projekttrager wird deutlicher der Mehrwert auf der
Ebene der Strategieentwicklung angegeben. Auffallend ist die Auspragung Steigerungseffekte
zum Merkmal Partnerschaft, was auf die Zusammenarbeit zwischen den unterschiedlichen Poli-
tikbereichen hindeutet. Grundséatzlich werden Steigerungs-, Innovations- und Lerneffekte ange-
sprochen. Lerneffekte im Bereich operative Umsetzung wurden ,intensiver”, sowohl zur Pro-
grammierung, Strategieentwicklung und Programmabwicklung als auch zur Ressourcenallokati-
on erwahnt.

Tabelle 5 Was verstehen die 6ffentlichen Akteure unter Mehrwert?

Analyse- und Deskriptionsblatt
MEHRWERT aus Persp. der pol.-admin. Akteure
KoMw

PolMw

DW | IW [Att

PcyMw
LMw

Steigerungseffekte

Innovationseffekte

Reduktionseffekte
Lerneffekte

Programierungstechniken

Programme

Strategieentwicklung

Bildung von effektiven Managementsystemen

Partnerschaften

Operativer Mehrwert

Ressourcenallokation

Qual. der Umsetzung auf der Projekttrigerebene

Monitoring

Evaluation

horizontale Themen

Quelle: Eigene Darstellung

Horizontale Themen sind auch préagender dargestellt — leicht zu verstehen im Kontext der good
governace und, im weiteren Sinne, der Offenen Methode der Koordination. Die Intensitat der
Farben deutet sowohl auf die Intensivierung als auch auf den innovativen Anteil der Férderum-
setzung hin.

Im Zusammenhang mit dem operativen Mehrwert wurde entsprechend auch der Mehrwert der
umgesetzten Policies als direkter Effekte der ESF-Forderung erwahnt. Ebenfalls ist fur die Gruppe
der Befragten aus dem 6ffentlichen Bereich der Politikmehrwert der Férderung wichtig und wird
daher auch angesprochen. Ebenso ist Kohdsionsmehrwert auch ein Thema, allerdings eher mo-
derater Natur im Beschaftigungskontext. Es Uberrascht auch nicht die starke Aggregation der
Aussagen zur Attribution der Mehrwerte im linken Teil der Tabelle: Die Programme, die dadurch
entstandenen Partnerarrangements und die allokierten Ressourcen waren ohne die ESF-
Forderung nicht zustande gekommen.

Lernen auf der Metaebene wird als indirekter Effekt der ESF-Interventionen bewertet.

Zusammenfassend: Die beiden Bilder geben ,typische” Meinungen zum Thema Mehrwert wie-
der. Sie erfullen die Erwartungen zum Typus politisch-administrativer Akteure und zum Typus
Projekttrager.
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5.8 Herausforderungen ex post

Zum Begriff Mehrwert: Die Heterogenitat der Begriffsbedeutung bzw. -anwendung macht die
Identifizierung und Messung von Mehrwert schwierig.

Zum Begriff Wirkung: Die nicht einheitliche Begriffsbedeutung bzw. -anwendung von Wirkung
relativiert ebenfalls den operationalen Wert des Begriffes.

Zum Begriff Ziel: Die Terminologie, die Ziele bezeichnen, aus denen ggf. Wirkungen und weiter-
hin Mehrwert abgeleitet werden kénnen, wird ebenfalls nicht konsequent homogen verwendet.
Beispielsweise werden im OP Beschéftigung Osterreich die sogenannten Wirkungsziele gleich
den spezifischen Zielen gesetzt.?** Die Umsetzung der spezifischen Ziele ist in der Interventions-
logik der Europaischen Kommission?® auf der Ebene direkter und unmittelbarer Effekte eines
Programms wiederzufinden — allgemein Akzeptanz auf der Outcome-Ebene. Im Papier OP Be-
schaftigung Osterreich werden sie jedoch im Kontext Schwerpunkt 4, Lebensbegleitendes Ler-
nen, unverstandlicherweise auf der Output-Ebene operationalisiert.?%

Zur Angleichung der Begriffe Wirkung und Mehrwert: Wenn man von der Pramisse ausgeht,
dass die von politischen Programmen erzeugte Realitdt nicht (nur) objektiv ist, sondern auch
eine soziale Konstruktion ist, dann stellen die beide Begriffe Endergebnisse eines Deutungspro-
zesses dar. Demzufolge wird allerdings solch ein Vorhaben wie die vorliegende Untersuchung
wichtige Erkenntnispotenziale ungenutzt lassen, weil sie zwar die Deutungsergebnisse hat, aber
nicht die Deutungsvorgadnge der Akteure bezlglich Wirkungen oder Mehrwert zum Untersu-
chungsgegenstand gemacht hat oder machen kann.

Zur Messung des Mehrwerts: Mehrwert ist eine komplexe multidimensionale Realitdt. Ausge-
hend von der Synonymie zwischen direkten und indirekten nicht intendierten Wirkungen und
Mehrwert konnte sich ein Verfahren zur Messung des Mehrwerts grundséatzlich an den bewerte-
ten wirkungsorientierten Evaluationsformaten orientieren. Selbst bei der durch die Befragten
eindeutigen Attribuierung des Mehrwerts einer ESF-Intervention ist es schwierig bis unmaoglich,
das Kontrafaktische ohne den Einsatz von experimentellen oder quasi-experimentellen Verfahren
zu messen. De facto weif3 man nicht eindeutig, ob der Mehrwert entstanden ware, wenn es die
ESF-Intervention nicht gegeben hatte.

Die vorliegende Untersuchung selbst hat einen dreifachen Mehrwert:

1. Sie zeichnet die Bilder des Mehrwerts der ESF-Interventionen zur Osterreichischen Ar-
beitsmarktpolitik aus zwei Perspektiven: die der 6ffentlichen Akteure und die der priva-
ten Akteure aus den Umsetzungsprojekten.

2. Sie bringt eine weitere Systematisierung innerhalb des Begriffs und Phdnomens Mehr-
wert der ESF-Férderung und damit eine leichtere, differenzierte Zuordnung seiner Inhal-
te zur politischen Definition von Mehrwert.

Innerhalb der Untersuchung wurde ein Messinstrument konstruiert, welches das EU-politische
Konstrukt von Mehrwert mit dem evaluationstechnischen Konstrukt des Wirkmechanismus zu-
sammenbringt. Die EU-politischen Dimensionen und Auspragungen von Mehrwert wurden im
Sinne des Wirkmechanismus operationalisiert, um sie somit leichter messbar zu machen.

294 2009: 68 ff.
295 2006: 8 1.
2% OP Beschaftigung 2009: 108
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TEIL I

Die ESF-Interventionen im Bereich Beschaftigung werden Gber EFRE ergénzt und unterstltzt, wie
in den Strategiefeldern Regionale Wissensbasis und Innovation und Attraktive Regionen und
Standortqualitt festgestellt und durchgefiihrt wurde. Somit erwdhnt OP Beschaftigung Oster-
reich das Interesse an der Komplementaritt der ESF-Forderungen mit EFRE. Im dritten Teil der
vorliegenden Evaluationsstudie werden drei vertiefende Fragen zur Verwaltung, Umsetzung und
den Ergebnissen von ESF und EFRE beantwortet und dabei ein Vergleich ausgearbeitet.
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6. Reduzierung des administrativen Aufwands — Risikoavers?

. Weil das wirklich Wichtige ist — und das geht ein bisschen verloren bei den ganzen
formalen Geschichten — dass wir dem Kunden oder der Kundin verniinftige Leistungen
anbieten wollen und nicht, dass wir uns selber beschéftigen wollen.” (Hansjoérg Hofer)

Im Zusammenhang mit den Strukturfondsregulativen beschreibt OROK in seinem Strategischen
Bericht Osterreichs (2012) einige ,Restriktionen”?’. Wahrend auf Programmebene eine hohere
Flexibilitdt zu verzeichnen ware, wird sie wiederum auf der operativen Ebene konterkariert. Ab-
wicklungs-, Kontroll- und Prifmechanismen bringen das System bei einer konsequenten Einhal-
tung des Regulativs an die Grenzen seiner Leistungsfahigkeit. Der Interpretationsspielraum von
Forder- und Prifregeln wirkt hemmend. Im EFRE fuhrte der hohe Dokumentations- und Kon-
trollaufwand zu einem zeitweisen Stillstand der Forderaktivitdten oder zu einer |, risikoaversen
Projektauswahl”. Der Auszahlungsstand im selben Strukturfond fiel dementsprechend in der
Forderperiode 2007-2013 hinter den Vergleichszeitraum — Periode 2000-2006.

Mit der Abwicklung von ESF-geférderten Projekten beschreiben die Trdgerorganisationen prinzi-
piell Herausforderungen unterschiedlicher Natur. 77% der Befragten im Rahmen der Evaluierung
der Férderung in SP3b im Jahr 2012%%® gaben an, dass sie zwar Erfahrung mit Projektantragen,
jedoch weiterhin Schwierigkeiten mit der technischen Adaptation, der Abwicklung und den
Dokumentationspflichten hatten. Pihringer und Stelzer-Orthofer fassen die haufigsten Problem-
ursachen in der Zusammenarbeit von Projekttrdgern mit arbeitsmarktpolitischen Akteuren inner-
halb von SP3b-geforderten Projekten zusammen?®®: Ein Drittel der Schwierigkeiten sind wegen
finanztechnischem und prozessstrukturellem Aufwand entstanden. Es soll jedoch nicht aus-
schlieBlich verstanden werden, dass die Strukturfonds allein die Schuld tragen: ,ein Gutteil der
Regelungsdichte [wird] 6sterreich-intern hervorgerufen®3,

Fir die Forderperiode 2007-2013 schlug die Europaische Kommission MaBnahmen fir eine
starkere Dezentralisierung der Zustandigkeiten sowie Regelungen fur eine einfachere Gestaltung
der Verwaltungsablaufe vor, auch wenn Neheider®®' der Meinung ist, dass diese Vorschlage vor
allem Einzelaspekte der Verwaltungspraxis betreffen und nichts am generellen Vorgehen an-
dern. Die Praxis versucht jedoch die Reduzierung des administrativen Aufwands durch die sub-
summierte Nutzung von Einzelaspekten. BegrliBt wurden beispielsweise simplifizierende Mal3-
nahmen wie die Berlicksichtigung indirekter Kosten auf Basis von flat rates oder die Pauschalen
auf Personalkosten (standard scales of unit costs). Einiges lasst auf sich warten: Das Proportiona-
litdtsprinzip, eine verhéltnismaBige Relation zwischen Berichts- und Kontrollaufwendungen und
ProgrammgroBe, soll auch umgesetzt werden.3%

297 ygl. OROK 2012: 45; 50

298 ygl. Piihringer, Stelzer-Orthofer 2011: 35
vgl. ebenda: 86

390 OROK 2012: 6

301 ygl. Neheider 2006: 13

302 ygl. OROK 2012: 8
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6.1 Fragestellung und das analytische und erklarende Konzept

Die Untersuchungsfrage lautet: Wo und wie haben die teilnehmenden Akteure den administra-
tiven Aufwand in der Planung, Finanzierung, Durchfihrung und Kontrolle von strukturfondsfi-
nanzierten Projekten konkret reduziert und wie reduzieren sie ihn laufend? Welche wesentlichen
Unterschiede sind in dieser Hinsicht zwischen ESF und EFRE zu verzeichnen?

Fur die Analyse und (spater) fur die Deskription der Thematik Verwaltungsaufwand in der Um-
setzung des ESF-Programms wurde grundséatzlich die Ablauflogik des Verwaltungs- und Kon-
trollsystems (im Folgenden VKS) gewahlt. Somit konnte man einerseits Prinzipien und Regularien
betrachten, andererseits organisationsstrukturelle und ablauftechnische Besonderheiten, die
Einfluss auf die administrative Abwicklung haben kénnten.

Fur die Erklarung der moglichen Kausalzusammenhange im Kontext des Verwaltungsaufwands
wurde eine Verhaltnistheorie hinzugezogen. Die hohe Frequenz von pauschalisierten oder kon-
kreten Urteilen zu einem empfundenen oder offensichtlich zu hohen Verwaltungsaufwand in
der Planung, Abwicklung und Kontrolle der Strukturfondsprogramme und die stetige Frage, die
sich unterschiedliche Akteure stellen, ,Warum soll das so sein?”, macht auf ein Symptom auf-
merksam: ein Uberproportionales Kontrollbedirfnis seitens des Fordergebers. Dieses Phdnomen
kann durch die Prinzipal-Agenten-Theorie®%, eine organisationssoziologische Theorie der neuen
Institutionsékonomik, erklart werden. Diese Theorie beschreibt eine Auftraggeber-Auftrag-
nehmer-Beziehung als Beziehung zwischen einem Prinzipal und einem Agenten. Der Prinzipal
(EU, Europaische Kommission, EU-Strukturfonds) will, dass die Agenten (die Verwaltungsorgani-
sationen, die Organisationen der Zwischenebenen und, als Letzter in der Kette, der Projekttra-
ger) fur ihn etwas erledigt, stellt ihm Ressourcen zur Verfligung, gibt ihm Entscheidungsbefug-
nisse und verspricht Vorteile bzw. eine Belohnung. Allerdings unterstellt der Prinzipal dem Agen-
ten eine opportunistische Haltung und leidet grundsatzlich unter einem Informationsdefizit. Er
weil im Moment der Auftragsvergabe nicht und auch wahrend der Durchfuhrung lediglich
begrenzt, ob der Agent den Auftrag so flihren kann, wie er es sich selbst vorstellt. Aus diesem
Unsicherheitsgefihl heraus scheint der Prinzipal gezwungen zu sein, einige MaBnahmen einzu-
fuhren, die ihm die Kontrolle auf die Situation sicherstellt:

1. Direkte Kontrolle: Der Prinzipal versucht grundsatzlich das Arbeitsverhalten des Agen-
ten direkt zu Uberwachen und zu kontrollieren. Weil dies mit hohen Kosten verbunden
ist, reduziert es sich in der Praxis auf eine stichprobenartige Kontrolle. Die Frequenz der
Kontrolle macht allerdings der Prinzipal von der Einschatzung abhédngig, ob der Agent
eine Routinetatigkeit oder eine interessante, herausfordernde und kreative Tatigkeit fih-
ren soll bzw. ob der Agenten extrinsisch oder intrinsisch motiviert ist304. Im letzten Fall
weil3 der Prinzipal, dass eine Kontrolle tGberflissig, sogar kontraproduktiv ware.

2. Ergebnisabhangige Belohnung: Insofern das Output, das Arbeitsergebnis, messbar ist,
wird der Prinzipal die im Voraus versprochene Belohnung davon abhédngig machen wol-
len, um zu vermeiden, dass er in die Situation kommt, schlechte Arbeit bezahlen zu
mussen. Da Vertrage als rechtliches Instrument grundsatzlich keine Qualitat der Arbeits-
ergebnisse garantieren kdnnen, bietet der Prinzipal in der Praxis oft ergebnisabhdngige
Belohnungsformen wie Akkordldhne, Pramien oder Gewinnbeteiligungen an.

303 ygl. Preisendérfer 2011: 105 ff.
304 ygl. Frey 1997, zitiert nach Preisenddrfer 2011: 110
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3. Kautionsregelung: Das, was in einem Mietvertragsverhaltnis eine Selbstverstandlichkeit
ist, wird fUr die Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehung umgesetzt: direkte und indirekte
Kautionsregelungen. Eine direkte Kaution wird im Falle von Zurverfligungstellung von Ar-
beitsmitteln verlangt. Ublicher sind jedoch die indirekten Kautionsregelungen wie bei-
spielsweise im Betriebsalltag das unter dem Marktwert kalkulierte Einstiegsgehalt oder die
Beteiligung der Auftraggeber an den Fortbildungskosten flr einen seiner Mitarbeiter unter
der Bedingung, dass der Mitarbeiter eine bestimmte Zeit im Betrieb bleibt.

4. Effektives Informationskontrollsystem: Parallel zu der in der Praxis kaum umzusetzen-
den Uberwachung und der stichprobenartigen Kontrolle versucht der Prinzipal einerseits
unterschiedliche (womdoglich voneinander unabhéngige) Informationsquellen anzuzap-
fen und ein (womaoglich lickenloses) Informationskontrollsystem zu errichten, wie zum
Beispiel die Pflicht fur den Agenten (Auftragnehmer) eine eng gefiihrte Dokumentation
zu leisten. Letzten Endes ist der Grund dieses Ubertrieben vorsichtigen Verhaltens des
Prinzipals sein Informationsdefizit.

6.2 Methodik

Die Untersuchbarkeit dieses Aspekts wurde zuerst durch die explorative Auswertung von sieben
Befragungen von betroffenen, éffentlichen und privaten Akteuren festgelegt. Zur Bildung eines
deskriptiven und woméglich eines erkldrenden Systems fir das Material aus den ersten Inter-
views wurden unterstitzend weitere relevante literarische Quellen inhaltlich analysiert. Ausge-
wahlt wurde fur die Auswertung der explorativen Interviews und der relevanten Literatur die
Technik der inhaltlichen Strukturierung nach Mayring®®. Durch die deduktive Ableitung wurde
die Verknlpfung an das existierende Wissen Uber MaBnahmen zur Reduzierung des Verwal-
tungsaufwands gesichert, theoriegeleitete Kategorien entwickelt und somit im Material relevan-
te Fundstellen identifiziert.

Die Erkenntnisse aus der ersten Interviewreihe, Fachliteratur und Dokumentenanalyse wurden
durch eine Reihe von acht weiteren Interviews erganzt. Um die Erfahrungen der Befragten zur
Aufwandsimplifizierung in ESF und EFRE zu erheben und ausgewahlte Themen vergleichend
darstellen zu kénnen, stltzte sich die Untersuchung auf die Technik des halbstrukturierten Inter-
views. Befragt wurden Mitarbeiterlnnen der Verwaltungsbehorden, der zwischengeschalteten
Stellen bzw. Forderstellen, sowohl aus den ESF- als auch aus der EFRE-Forderstrukturen, und
Mitarbeiterlnnen aus Projekttragern, jeweils Gber ESF und Uber EFRE finanziert. Es konnten keine
Mitarbeiterinnen der Prifungsbehérden/-stellen fur ein Interview gewonnen werden. Die Aus-
wahl der Befragten verfolgte die Prinzipien des theoretischen Samplings.

Die Ergebnisse werden entlang der folgenden Kategorien dargestellt: Leitendes Prinzip zur Ver-
einfachung des Verwaltungsaufwandes, Regulative und Hilfswerke, Organisationale Umset-
zungsstrukturen, Ressourcen, Computergestltzte Infrastruktur, Umsetzungsprozess und Kon-
trolle, Berichtlegung und Dokumentation, Hausgemachtes, Instrumente zur Minimierung des
administrativen Aufwands und Umgang mit Lessons Learned?°®.

305 Mayring 2010: 92 ff.; 98 f.
306 |NT-0414-13 Z. 201-205
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6.3  Darstellung der Ergebnisse. Eine Gegenuberstellung ESF — EFRE

Das Bild des durch den ESF-Fond verursachten (zusatzlichen) administrativen Aufwandes in der
Forderperiode 2007-2013 reicht von ,nicht sonderlich aufwendig”*®” bis ,Uberproportional
groB”3%, Es ist jedoch notwendig, die Aussagen als historischen Prozessablauf zu sehen, der
zwischen dem Auftakt und dem Moment der Befragung eine Entwicklung durchgemacht hat,
wie es von einer der befragten Personen angesehen wurde: ,,Das Problem war nur, dass wir am
Anfang [fur die] ESF-Kriterien keine Prozessbeschreibungen gehabt [haben]. Und das hat Zeit in
Anspruch genommen ... das nachzuholen. [...] Wir haben eine Prifbehérde gehabt, die von der
europdischen Kommission massiv kritisiert worden ist fir die Art und Weise, wie sie gearbeitet
hat. Wir waren annahernd an einem Zahlungsstopp dran. Die Bescheinigungsbehérde hat lange
gebraucht, bis sie in ihre Funktion da hinein gefunden hat. Die gibt es ja erst seit dieser Periode.
Die Verwaltungsbehérde war am Beginn der Periode lange ohne Fihrung. An allen Ecken war
da Aufholbedarf da, und das merkt man, dass das seit 1 4 bis 2 Jahren wirklich besser wird.
Das System wird ruhiger.”*% ,Gerade die ersten drei Jahre [2007-2009], in der Anfangsumstel-
lungsphase war sehr viel Verwaltungsaufwand mit der Prifbehorde, [...] bescheinigende Stelle
und verwaltende Stelle [...] nach oben hin zur Verwaltungsbehérde und zur Bescheinigungsbe-
horde und ... nach unten hin an unserer Forderungsstelle. [...] Dadurch, dass da eine zentrale
Datenbank eingerichtet wurde, dass da sehr viele Umstellungen erfolgen mussten, war das sehr
aufwendig.”?"® Allgemein herrscht die Meinung eines zu groBen Aufwands: ,Jetzt [2013] ist es
meiner Meinung nach sehr routiniert, wobei es immer noch mit sehr viel Aufwand verbunden
ist, mit mehr Aufwand als fur nationale Abrechnungen.”®"" ,Der Arbeitsaufwand [ist] Gberpro-
portional groB fur den ESF. Ich wirde insgesamt schatzen, dass 1/3 der Arbeitszeit fir ESF-
MaBnahmen draufgeht. Das Burgenland hat ein Arbeitsmarktbudget von 34-35 Millionen Euro
im Jahr. Davon sind 4,5 Millionen, nicht auf den Cent genau, ESF Mittel. Das heiBt, das ist kein
unerheblicher, aber trotzdem ein relativ geringer Anteil — und der Aufwand ist bei ESF-Projekten
ein vielfach hoherer. Aus meiner Sicht hangt das mit einer Uberbordenden Priftatigkeit zusam-
men, die es in dem Bereich gibt. Da kommt ein zusatzlicher Aufwand dazu, den ich bei nationa-
len finanzierten MaBnahmen nicht habe."3"?

Ob der administrative Aufwand gerechtfertigt oder notwendig ist? Dazu gibt es ein gewisses
Verstdndnis angesichts der Multikulturalitat der Volkergemeinschaft®'®, was wiederum relativiert
wird: ,Ich verstehe die EU, dass sie sehr darauf achten muss, dass 6ffentliche Mittel dorthin
kommen, wo sie gedacht sind — nicht in irgendwelchen dunklen Kanélen versickern. Ich verstehe
genauso, dass man das mit den gleichen Augen, mit dem gleichen Prinzip, mit der gleichen
Genauigkeit in Osterreich, wie in allen anderen Staaten der EU machen muss. Nur Manches ist
eben schon sehr formalistisch.”3'*

Das Meinungsbild im EFRE-Forderbereich ist ebenfalls dominiert von der Erfahrung eines héhe-
ren Verwaltungsaufwands zur Abwicklung von EFRE-finanzierten Projekten in der Férderperiode

307 INT-0413-11 Z. 10

308 |NT-0413-03Z. 16

309 INT-0413-10 Z. 31-42
310 INT-0414-13 Z. 10-20
31 ebenda Z. 21-22

312 INT-0413-03 Z. 16-23
313 ygl. ebenda Z. 25-26

314 INT-0413-07 Z. 399-403
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2007-2013, einerseits im Vergleich mit der Abwicklung vergleichbarer nationalgeférderter Pro-
jekte, andererseits im Vergleich mit der Férderperiode davor. Laut Zeitaufzeichnungen wurde im
Zusammenhang ein um 30% gestiegener Arbeitszeitaufwand gemessen.?'®

Leitende Prinzipien zur Vereinfachung des Verwaltungsaufwandes

Die Befragten benennen die Grundsdtze der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit
nicht nur bezlglich der Mittelverwendung, sondern auch im Zusammenhang mit der administ-
rativen Abwicklung und Kontrolle der Férderungen der ESF und EFRE. Basierend auf dem rechtli-
chen Bezugsrahmen und der Praxis in ESF wurde fiir die Einrichtung des Verwaltungs- und Kon-
trollsystems keine ESF-Eigenstruktur geschaffen, wie die folgende Aussage zeigt: ,Unser Prinzip
ist es seit langerem, dass wir fir den ESF keine eigenen Verwaltungsstrukturen aufbauen. Es gibt
kein ESF-Personal oder eigene ESF-Abwicklungseinheiten, sondern wir haben den ESF in unser
Gesamtsystem der Arbeitsmarktférderung integriert.”*'® Das gilt auch fir EFRE-Abwicklung.

Regulative und Hilfswerke

Die Antworten zur Qualitdt der Regulative hinsichtlich zu konkreten Hinweisen zur Reduktion
des Verwaltungsaufwandes beinhalten keinen Bezug zu spezifischen Regelwerken auf der EU-
Ebene wie die Verordnungen der Europédischen Gemeinschaft VO (EG) 1080, 1083 oder sonstige
Verordnungen (EG) aus den Jahren 2005, 2006, 2008, 2009, 2010 und 2011. Auch wurde
keine Osterreichische Rechtsgrundlage wie die Vereinbarung zwischen dem Bund und den Lan-
dern geméaB Art. 15a B-VG (ber das Verwaltungs— und Kontrollsystem in Osterreich fiir die EU-
Strukturfonds in der Periode 2007-2013 benannt. Die Bewertung der Rechtsgrundlagen ist all-
gemein und kontrar. Die EU-Rechtsgrundlagen werden als zu allgemein empfunden, um konkre-
te Hilfe anbieten zu kénnen3®, andererseits wirken zum Beispiel die ESF-Verordnungen ,sehr
gut”, weil sie sich ,mit zu konkreten Ausformulierungen [in die operationelle ESF-Umsetzung]
nicht einmischen"3'®,

Unter den &sterreichischen Regulativen wurde meistens das Operationelle Programm Beschéfti-
gung flar ESF-Forderung erwahnt. Hilfswerke wie das ESF Handbuch Land Niederésterreich,
Stand September 2012 werden als sehr hilfreich Uber die Landesgrenze hinaus empfunden und
werden als Vorbild fir die Entwicklung analoger Werke verwendet — auch fir die Forderperiode
2014-2020%"°. Eine Aussage deutet auf die grundlegenden Hindernisse flr ein pragmatisches
Anpacken des Themas Verwaltungsaufwand und eine gewisse Verdrossenheit hin: ,Wir haben
schon einige Handbucher geschrieben, diese wieder modifiziert ... Aber es ist manchmal kompli-
ziert — es kann etwas muhselig sein, warum [es] das doch geben darf und das nicht und das nur

315 ygl. INT-0414-36 Z. 5-8

316 INT-0413-04 Z. 27-29

317 Benannt wurde VO(EG) 1083 vom 11. Juli 2006 mit seiner allgemeinen Formulierung: (38) ,Die Programmplanung
und die Verwaltung der Strukturfonds sollte mit Ricksicht auf ihre besonderen Merkmale vereinfacht werden, indem
die operationellen Programme entweder durch den EFRE oder den ESF finanziert werden.”

318 INT-0413-04 Z. 162-163

319 ygl. INT-0414-13 7. 213
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so geben darf. Also ... der Formalismus und der Burokratismus."*2° Als hilfreich wurde auch das
Handbuch zur Projektbearbeitung des BMASK (2012) erachtet®?'.

Fur die EFRE-kofinanzierten Programme der Zielsetzung ,Konvergenz (Phasing-out)” und ,Regi-
onale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung” haben die Befragten allgemein die Handbucher
bzw. die Rahmenrichtlinien, EFRE-Landesférderrichtlinien, Programmumsetzungshandbicher
oder sonstige Werke mit Richtliniencharakter als hilfreich bewertet. Benannt wurde die NFFR,
Subsidiere nationale Regeln fir die Forderfahigkeit von Ausgaben mit Kofinanzierung aus dem
Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) in Osterreich. Der Rechnungshof stellte
fest, dass die NFFR eine wichtige vertikale und eine horizontal bindende und vereinigende Funk-
tion eingenommen hat, einerseits zwischen den EU-rechtlichen und nationalen Forderbestim-
mungen, andererseits zwischen den forder- und haushaltsrechtlichen Regelungen. 322

Der Wert der HandbUcher wird von den Praktikern in ihrer Orientierung an die Perspektive der
Anwenderlnnen erkannt. Standardisierung und Vergleichbarkeit des Verfahrens werden auch
von den Befragten als Pluspunkte erwahnt. Allerdings verlieren die Handbdcher ihren prakti-
schen Wert, solange in der praktischen Anwendung die Anforderungen der Prifbehérden do-
minieren.?? |In einer Gegenuberstellung von ESF-Regeln und ,innerdsterreichischer Regelung”
finden Einzelstimmen, dass die ESF-Regeln logisch(er) sind.?**

Unter Hilfswerke im erweiterten Sinne erwahnen einige Befragte die Beratungstatigkeit der For-
derstellen. Sie wird als anwenderfreundlich und burokratiefrei empfunden.3?

Organisationale Abwicklungsstrukturen

Das ESF-Programm in Osterreich wird unter Einbehaltung der entsprechenden Grundsatze der
EU bei der Einrichtung der Verwaltungs- und Kontrollsysteme dezentral umgesetzt. Das BMASK
als Verwaltungsbehorde tragt dafir die Gesamtverantwortung. Die Aufgaben werden weiterhin
horizontal zwischen der Verwaltungs-, Bescheinigungs- und Prifbehdrde und vertikal zwischen
den drei Behoérden und den zwischengeschalteten Stellen (ZWIST) und den ESF-Tragern geteilt
(siehe das Beispiel VKS Land Niederosterreich in der Abbildung 10).

Die Betrachtung des Bildes selbst verleitet zu der Frage, wodurch die Existenz von drei Behérden
gerechtfertigt wird. Das Unverstandnis fur diese Struktur zieht sich durch beinahe alle Interviews
hindurch, zumal es in der Forderperiode 2000-2006 keine Bescheinigungsbehorde gegeben und
die Umstrukturierung fur die Periode 2007-2013 zu keiner erkennbaren Verbesserung der Imp-
lementierung geflhrt hat. Die der Bescheinigungsbehorde zuzurechnenden Aufgaben wurden
in der Férderperiode davor von der Verwaltungsbehorde oder von den ZWIST erledigt.®?¢ Radika-
le Stimmen behaupten, dass die Verwaltungs-, Bescheinigungs- und die Prifungsbehoérden fusi-
oniert werden sollten. Die moderaten erkennen die Notwendigkeit einer Prifbehérde an®?, die

320 |NT-0413-07 Z. 390-392

321 ygl. INT-0413-05 Z. 50-51

322 ygl. Bund 2013: 65

323 ygl. INT-0414-30 2. 15-22

324 ygl. INT-0413-04 Z. 171; INT-0413-07 Z. 113
325 ygl. INT-0414-30 Z. 22-24

326 ygl. INT-0413-10 Z. 595-599

327 ygl. ebenda Z. 597
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unabhangig von der Verwaltungsbehorde sein muss, aber es wird weiterhin lebhaft diskutiert,
wozu es eine bescheinigende Ebene gibt. Dazu die Meinung einer ZWIST-Mitarbeiterin: ,Wir
haben auf der FLC-Ebene eine 100% Belegprufung. Jeder Beleg wird entwertet. Dass nochmal
Uberpruft wird [Gber die Bescheinigungsbehorde], bevor Wien [es] nochmal macht [Uber die
Verwaltungsbehérde], das ist nicht nachvollziehbar. 328

Abbildung 10 Verwaltungs- und Kontrollsystem am Beispiel vom Land Niederosterreich

Ver behords B Priifbehdrde
BMASK BMASK BMASK

Programmebene
BMASK

Verwaltende Stelle Bescheinigende Stelle
Abt.F3 Buchhaltungsdirektion

PROJEKTTRAGER / BEGUNSTIGTE
setzen Mafnahmen um

ZWIST NO
Abt. F3

Umsetzungs
ebene

Quelle: Land Nieder6sterreich 2012: 15

Die Struktur fur die Abwicklung von EFRE-Foérderung ist dhnlich aufgebaut, auch wenn die Zu-
standigkeiten und die Aufgabenverteilung an manchen Stellen differieren. Die Befragten finden
den Strukturaufbau logisch, jedoch an vielen Stellen redundant. Erwéhnt wurden beispielsweise
die Prifungsaufgaben, die sich auf unterschiedlichen Ebenen wiederholen. Die Prifung wurde
zum Leitthema der Untersuchung und wird dementsprechend auch zum Leitthema dieses Be-
richtes.

Allgemein gibt es wenig Verstandnis dafdr, warum die Struktur fir die Abwicklung von EFRE-
Forderung so aufwendig gemacht ist. Die von der Europaischen Kommission ab 2005 gesetzten
MaBnahmen zur Starkung der Verwaltungs- und Kontrollsysteme der Mitgliedstaaten und ihr
Vorgehen gegen Systemschwachen in Form wachsender Komplexitat der Vorschriften und ge-
stiegener Anforderungen gilt bei den Befragten als unangemessen in einem Land mit einem
traditionsreichen, etablierten VKS wie Osterreich.32°

Ressourcen

Der in den letzten Jahren als gestiegen wahrgenommene administrative Aufwand zieht ein Res-
sourcenproblem mit sich. Verwaltungsaufwand bindet Zeit, Personal und Geld, die irgendwo
anders fehlen. Die Problematik soll im Kontext der Einsparungen im 6ffentlichen Sektor verstan-

328 INT-0413-11 Z. 87-91
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den werden. Die Ressourcen ,werden weniger, im besten Fall gleichbleibend”3*°, der Aufwand
aber mehr. Die Folge ist die Uberlastung des Personals und das Absinken der Servicequalitét.®

Wirde man allerdings dem erhdhten administrativen Aufwand durch Aufstockung der Ressour-
ce Personal entgegenwirken wollen, stiinde der Ressourcenaufwand nicht mehr in einer propor-
tionalen Relation mit dem Gesamtnutzen. Die Legitimitdt des Systems wirde in Frage gestellt
werden, wie die folgende Aussage zeigt: ,Von den Relationen her in meiner Abteilung, da sind
zwei bis drei Leute oder, wenn [es] wirklich héheren Bedarf gibt, vier Personen fast vollzeitig
beschaftigt, damit das Programm lauft. Und dann noch in den Forderstellen plus Landesstellen
bis oben in die Bundeslédnder ... man muss so ein System [...] einrichten. Das ist von der Propor-
tionalitat nicht immer zu legitimieren.”*2? ,Das Verhaltnis zwischen dem, was dann tatsdchlich
bei den Blrgerlnnen ankommt, und an dem, was an Verwaltungsaufwand entfallt, das tendiert
dazu — wie soll man sagen — ein bisschen komisch zu werden."”*%

Zeit als Ressource ist durch den hohen administrativen Aufwand auch knapp geworden. Umge-
kehrt formuliert gibt es laut Mehrheit der Befragten einen Uberdimensionalen Zeitaufwand fur
EFS-Férderungen. Da dieser Aspekt mit dem Umsetzungsprozess eng verbunden ist, wird er im
Unterkapitel VKS-Ablauf detailliert dargestellt.

Die finanziellen Ressourcen werden von der Mehrheit der Befragten als nicht angepasst an den
personellen Bedarf betrachtet. Differenzierte Meinungen unterscheiden zwischen dem fiur die
offentliche Verwaltung , typischen” Geldmangel und dem durch die Strukturfonds verursachten
zusatzlichen Verwaltungsaufwand. Es gibt auch Hinweise auf nicht optimal angeschlossene
Geldressourcen oder an der Praxis vorbei kalkulierte Finanzierungstépfe: ,Was gleichzeitig zu
gering bemessen ist, ist [das] AusmaB der technischen Hilfe [SP6]. 4% des Gesamtprojektvolu-
mens kann man als technische Hilfe beantragen. Mit dem kommt man sehr schwer aus. [...]
Damit kann man Aufgaben erledigen, die man sonst nicht machen kann. Man kann Dienstleis-
tungen im Bereich Finanzabwicklung [kaufen], weil sie sehr aufwendig sind, sowohl fur Prifer,
als auch fur Trager ... oder man kann begleitete Evaluierung fur die Projekte kaufen ... beides ist
kaum moglich: evaluieren wir oder wird finanztechnisch geprift. Und wenn es in der Zukunft
noch intensiver in die Richtung wirkungsorientierte Evaluation in den ESF-Programmen gehen
sollte, wird sich das Problem verschéarfen.”334

Die Vorgaben, welche die politisch-administrativen Strukturen in der letzten Férderperiode be-
kommen haben und zur Erh6hung des administrativen Aufwands gefihrt haben, schlagen sich
auch auf die Projekttrager nieder. ,,Man sitzt mit den geférderten Vereinen im selben Boot."3%
Die Folge ist eine Gefdhrdung der Projekte. Dasselbe Phanomen reproduziert sich auch auf der
Tragerebene. Vor allem die kleinen Trager, die diesen Aufwand durch vorherige Erfahrung oder
Personalstruktur nicht abfedern kénnen, erfahren eine Uberlastung.

In den EFRE-Forderbereich wurde dieser Ressourcenaufwand im Sinne von Personal und Zeit
berechnet. Eine Abrechnung pro Jahr verursacht zwei Mannmonate mehr als eine nationalge-
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forderte MaBBnahme. Der zu vermeidende Fall von UnverhéltnismaBigkeit®* ist eigetroffen. Die
hohen Personalkosten annullieren quasi, zumindest in den kleinen Projekten, den Férderungsef-
fekt oder Ubersteigen sogar die Fordersumme. Die Folge war ein starker Rucklauf der Antrage
fir EFRE-Férderung in der Forderperiode 2007-2013.3%

Computergestiitzte Infrastruktur

Ein von der EU formulierter Grundsatz eines optimal funktionsfadhigen Verwaltungs- und Kon-
trollsystems ist die Einrichtung eines EDV-Systems fiir die Buchfihrung und Finanzberichterstat-
tung, Begleitung und Dokumentation. Die computergestltzte Infrastruktur ist ein Beispiel dafur,
wie das leitende Prinzip zur Vereinfachung des Verwaltungsaufwands umgesetzt wurde. Ein
Beispiel aus der Budgetverteilung innerhalb von AMS: ,,... wir haben ein Gesamtbudget, das teilt
sich auf in AMS-Mittel und in ESF-Mittel und die AMS-Mittel in rein nationale Mittel und in ESF-
Kofinanzierungsmittel. Aber es gibt kein eigenes Budgetverteilungssystem fur den ESF. Wir ha-
ben den ESF in unser EDV-System eingebaut. Wir haben kein ESF-spezifisches Abwicklungssys-
tem, sondern wenn wir Projekte abwickeln, dann gibt es die Mdglichkeit, dass man dieses Pro-
jekt einem ESF-Schwerpunkt oder Unterschwerpunkt zuordnet. Und im Hintergrund sind dann
Automatismen, wie zum Beispiel wenn das ein ESF-Projekt im Schwerpunkt 2 ist — bei den Ar-
beitslosen —, dann reagiert das System sofort darauf und teilt die Finanzierung auf in diese 3
Budgettopfe: AMS-Mittel, AMS-Kofinanzierungsmittel und ESF-Mittel. Es wird automatisch mit-
berlcksichtigt, dass zum Beispiel 46% aus ESF kommt, und 54% aus AMS. Wir gehen jetzt nicht
her und sagen ,Aha, bei den Kursen im Schwerpunkt 2 Arbeitslose sind nur Teilnehmer forder-
bar, wenn sie mehr als 180 Tage vorher arbeitslos waren’. [...] Das System schaut nach, wie viele
Teilnehmer davon vorher 180 Tage arbeitslos waren, wie viele Tage haben sie in dem Kurs ver-
bracht, gemessen an allen Teilnahmetagen und das Geld wird dann aliquot verbucht. Sagen wir
zum Beispiel: 100% der Kosten, das wird dann aufgeteilt ... 80% der Teilnehmertage sind ESF-
forderbar. Dann wird 20% auf rein national getan — 80% wird dann auf 46% ESF und auf 54%
national kofinanziert getan. Wir haben keine eigenen ESF-Richtlinien. Bei den Instrumenten, die
ESF-kofinanzierbar sind, gibt es ein Kapitel Uber jene Regelungen, die zusatzlich zu beachten
sind, wenn es ESF-kofinanziert ist. Das heiBt, wir haben das Prinzip der Integration des ESF in
die AMS-Systeme durchgezogen ... Wir investieren nicht in Personal beim ESF, sondern wir in-
vestieren beim ESF in die IT. Das heiBt, wir haben eigentlich ein vollautomatisiertes IT-System."33®

Der Nutzen des EDV-Systems ist jedoch nicht fur alle Befragten erkennbar. ,Ich weiB3 nicht, ob es
den Verwaltungsaufwand wirklich reduziert hat, aber zumindest standardisiert oder vereinheit-
licht. Jetzt gibt es ein zentrales Datenbanksystem, wobei wir da auch zwei haben, wir haben
ATMOS und EUREKA. Das macht keinen Sinn, das ist in meinen Augen nicht nachvollziehbar,
warum die Bescheinigungsbehorde eine eigene Datenbank hat und dann gibt es die Datenbank
der Verwaltungsbehérde. Wobei das die Trager oder die Forderstellen nicht tangiert. Dass das
System EUREKA mittlerweile ein altes System ist, also das wir kein neues bekommen haben, das
ist noch ein Punkt. Und dass die ganzen Anforderungen, die man sich von einem System erwar-
tet, nicht erflllt sind. Das kann vielleicht das neue System erfillen, aber nicht das alte EUREKA,

336 UnverhaltnismaBig ist es jedenfalls, wenn der geschitzte Aufwand fiir Bearbeitung (beim Beguinstigten) und Kon-
trolle (bei der Forderstelle) so hoch ist oder gar hoher ist als die damit zu erzielende Foérderung.” (OP Beschaftigung
2012: 4)
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das wir haben. Das ist zum Teil sehr mthsam, weil es sehr komplex ist, es versucht diese Kom-
plexitat einzufangen und mit diesem alten System schafft sie das nicht.”*° Eine andere befragte
Person drlckt diese Skepsis deutlicher aus: ,EUREKA, [...] sie verursacht mehr Verwaltungsauf-
wand als alles andere [...], es ist wesentlich komplizierter als friiher.34

Die Komplikationen haben allerdings nicht nur mit der EDV-Plattform zu tun, sondern auch mit
einer gewissen Inkonsequenz in der Verwendung des EDV-Instruments: ,,Es wirft so viel Proble-
me in der Umsetzung auf ... uns wurde Vereinfachung versprochen. Jetzt schicken wir perma-
nent Listen ans Ministerium, auch wenn alle digital zugénglich und auswertbar sind.”3*' Das
weitere Beispiel deutet ebenfalls auf groteske Praktiken hin: ,Die Abwicklung mit den Tragern
list] sehr kompliziert, was Korrekturbuchungen betrifft, was den ganzen Prifprozess betrifft. Im
Hintergrund sind Excel-Sheets notwendig zur Beflllung dieser Datenbank. [Es] ist nicht alles
nachvollzierbar.”34

Offensichtlich nicht bedachte Zuteilungen von Zugangsrechten fiihren auch zu Schwierigkeiten
in der Zusammenarbeit der Akteure: ,Was sehr kompliziert [ist, ist dass] nur die Trager Schreib-
rechte in die Datenbank haben. Wenn man ein Projekt abgeschlossen hat, [gibt es] Schwierigkei-
ten es dazu zu bringen, Verdnderung vorzunehmen. Friher konnte man allein korrigieren, jetzt
muss man hinter dem Trager hinterher laufen, obwohl es keine vertraglichen Verhaltnisse mehr
mit denen hat.”**?

Fur die EFRE-Abwicklungspraxis finden die Befragten die Anwendung der EDV-Infrastruktur auch
prinzipiell notwendig, angemessen und unterstlitzend, beispielsweise zur Einpflege der Daten
und Abrufung der Mittel. Das Angemessenheitsprinzip wird jedoch in Details verletzt: Fir eine
Korrekturbuchung in Héhe von 2 Cents wurde von der Anmeldung bis zum Ende ein Aufwand
von ca. zwei Stunden gemessen.?** Zum Thema Vereinfachung des Verwaltungsaufwands soll
die computerunterstitze Infrastruktur nicht wesentlich beigetragen haben, da die Projekttrager
wegen der Kofinanzierung zwei EDV-Plattformen bedienen missen.**> Erwlinscht wird eine ein-
zige Datenbank fir die beiden Finanzierungsarten, auch wenn die Praktiker wissen, dass dies
unter den gegebenen Umstanden nicht zu realisieren ist: eine gemeinsame Datenbank setzt eine
Harmonisierung der beiden Vorgabenkataloge voraus. 34

Verwaltungs- und Kontrollsystem

Das Schema flur die Bewertung des Abwicklungsverfahrens zur Verwaltung der Strukturfonds-
mittel wurde entlang des VKS-Ablaufs®* entwickelt. Die Beschreibung unten gibt allerdings nur
das wieder, was die Auswertung der Aussagen hergab.
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Das VKS wird widerspriichlich wahrgenommen: auf der einen Seite als nicht aufwendig®*, auf
der anderen Seite als umfassendes Werk, schwer zu kommunizieren und anzuwenden.?* Das
VKS kénnte entschlackt werden. Die Fehlerquellen lassen sich auf drei, vier ,Dokumente”**° ein-
schranken, die einen groBen Aufwand verursachen. Eine Aufarbeitung und Reduzierung des VKS
auf diese Minimalzahl an ,Dokumenten”, die Formulierung von verbindlichen Mindestkriterien,
um die Messbarkeit zu gewéhren und Schulungen entlang dieser drei, vier Elemente wirde die
VKS-Qualitat verbessern und den Aufwand reduzieren. Die Anwendung der Maxime: ,Weniger
ist mehr.” wirde hier Anwendung finden.*>’

Die zur Umsetzung gehérenden Prozessschritte, die Schwierigkeiten bereiten und aufwendig
sind, wurden konsequent, sowohl von den Befragten aus dem ESF-Bereich als auch von den
Befragten aus dem EFRE-Bereich, in einer bestimmten Gewichtung dargestellt. Das Zitat listet sie
stellvertretend fr ESF und EFRE auf: ,Die Antragstellung und die Budget-Verteilung ist ein klei-
ner Teil, Genehmigungsverfahren auch, Bescheinigung hat sich eingespielt, Belegungspraxis
entspricht den nationalen Systemen. Aufwendiger wird es mit dem Abrechungssystem, der Kon-
trolle und Dokumentation.”**.

Abrechnungsverfahren, Kontrolle und ,,Kautionen”

Unter Abrechnungssystem und Kontrolle meinen die Befragten de facto die gesamten abrech-
nungstechnischen Ablaufschritte unter dem First Level Control, Second Level Control bzw. Pri-
fung der Endabrechnung mit Erstellung der Belegliste, Eintrag in die Datenbank, Belegprifung
100% und Entwertung vor Ort, Erstellung des Prifberichts, Ubermittlung und Uberpriifung der
Ausgabenmeldung und des Prufberichts, Stichprobenkontrollen, UnregelmaBigkeitsmeldung,
Ausgabenmeldung samt Bescheinigungsprotokoll, Zusammenfihren der Quartalsberichte und
Gesamtpriifung, Erstellung des Gesamtpriifberichts und Ubermittlung an die Bescheinigungs-
stelle, Uberpriifung, Gesamtprifbericht, evtl. Stichprobenkontrollen und die Gesamt-Endab-
rechnung.

Quantitativ dominant sind die Aussagen zur Haufigkeit der Prifung: , Wir werden geprift von
der Verwaltungsbehorde — also von unserem eigenen System. Wir werden geprift von der Be-
scheinigungsbehdrde, und wir werden gepruft letztendlich von der Prifbehérde. Das sind drei
verschiedene. Das ist einfach viel zu viel. [...] Bei Nationalfinanzierung haben wir gerade den
Rechnungshof und eine Facheinschau. Also, was im nationalen Bereich zu wenig geprift wird,
das wird im ESF zu viel geprift.”3>3

Auch in der EFRE-Finanzierung wurde dieselbe Erfahrung gemacht: ,, Aus der Grundgesamtheit
der Berichte, die ich in einem Jahr oder bis zum Zahlungsantrag schreibe, wird eine Stichprobe
von der Verwaltungsbehorde gezogen, die Uberprift, ob ich richtig gearbeitet habe. Die Be-
scheinigungsstelle macht das gleich und die Prifungsstelle ein Jahr spéter. Die Frage ist, ob der
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Aufwand, den man betreibt, gerechtfertigt ist, zumal, dass der Rechnungshof auch mal ab und
zu vorbei kommt. "3

Der Prufaufwand in der EFRE-Finanzierung wurde von den Befragten mit dem Aufwand in den
national finanzierten Projekten verglichen und gilt auch als (wesentlich) groBer.

Unterschiede bestehen nicht nur in der Haufigkeit bzw. Anzahl der Prifinstanzen, sondern auch
insbesondere im Prifumfang, in der Priftiefe und bei der Belegpraxis und Dokumentation. Die
Antworten sind allgemein sehr emotional beladen. Das Wort Kontrollwahn fiel im Zusammen-
hang mit der EFRE-Forderung auch. Laut Vorgaben sollen die Prifstellen 5% aller Projekte kon-
trollieren. Empfunden wird, dass auch die anderen 95% kontrolliert werden.?>> Es wird berichtet:
Die einzelnen Belege werden angeschaut, man muss belegen, dass sie angemessen sind, das
beispielsweise die Lohnnebenkosten wirklich abgefihrt sind, man muss belegen, ob der Ange-
stellte seinen Lohn bekommen hat, ob das Steueramt die Steuer oder ob die Sozialversicherung
die Beitrage bekommen hat. Im Endeffekt schaut die FLC so wie eine sehr, sehr detaillierte Wirt-
schaftsprifung aus®*®, was viele Projekttrager nicht leisten kénnen oder mégen. 3>’

Zwei von den drei Stufen des Kontrollsystems der Mittelverwaltung betreffen auch die Projekt-
trager. Die Realitat auf der Ebene der Projekttrager scheint nicht wahrgenommen zu werden:
.Belegprifung ist furchtbar, da wird man ja wahnsinnig. Bei den groBBen Projekttragern, mit
groBeren Strukturen — da ist dieses Projekt ja nur eines von vielen Projekten [...] man wird nie
fertig.”*>® Die kleineren Projekte, die oft mit ehrenamtlichen Mitarbeitern arbeiten, sind umso
mehr Uberfordert mit dem Abrechnungsverfahren und der Kontrolle. ,Wir als verwaltende Stelle
prifen, die bescheinigende Stelle prift, die Prifbehoérde prift, die Verwaltungsbehorde prift,
die Bescheinigungsbehorde prift, dann kommt vielleicht noch die Kommission und der Rech-
nungshof. Es kann also sein, dass ein Projekt sechsmal geprift wird. Das ist so bisher noch nicht
passiert, aber es wurde schon mehrfach ein Projekt mehrmals geprift. Das raubt natirlich dem
Projekttrager Personalressourcen.”**® Da der Administrationsaufwand viel zu hoch ist, stiegen
einige NGOs aus bzw. schlossen die Aufnahme einer Tragerschaft im Rahmen von ESF-
Forderung aus. Der Trend scheint in der Forderperiode 2007-2013 wesentlich héher zu sein als
vor 2006.3¢°

Dieselbe Konsequenz dieser Prifungspraxis wurde auch im EFRE-Forderbereich beobachtet.
.Entwicklung geht weg von kleinen Projekten hin zu gréBeren, die es administrativ im Control-
lingsystem abbilden kénnen, die Spezialisten im Bereich Finanzmanagement anstellen kénnen.
Das muss nicht sein.”*" Zusatzlich zur ,, Auswanderung” der kleinen Projekte aus dem EFRE-
Fordergebiet, zusétzlich zum ,,schlechten Bild” in den Regionen und der schlechten Stimmung
gegen die EFRE-Finanzierung®? und zuséatzlich zum Rickgang der Férderantrage ist zu befiirch-
ten, dass die Qualitat der Projekte schlechter wird. Die Projekttrdger sind beispielsweise ge-
zwungen, die Ressourceninvestition in der innovativen Arbeit zu reduzieren, um den Verwal-
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tungsaufwand zu kompensieren: ,Wenn man ein Projekt gemacht hat, hat man sich auf Dinge
konzentriert, die man schon flinfmal immer wieder gemacht hat und keine Sorge mehr haben
mUsste, dass die Sache bei der Prifung durchfallt. Innovation spielt sich hier nicht mehr ab."3¢?

Das Abrechnungssystem ist nicht immer kompatibel mit der Projektldange®®*: ,Der ESF geht da-
von aus, auch der EFRE, vor allem der EFRE, dass Projekte in sich abgeschlossen sind. [...] Bei uns
sind es MaBnahmen, die gab es vor 2007 schon. Das sind immer jahrliche Férdervertrage, mehr-
jahrige Vertrage. Da kommt der ESF nicht immer zurecht, mit dieser Kontinuitat.”

Das Abrechnungssystem ist auch nicht immer kompatibel mit der finanziellen Situation der
KMUs oder, flr ESF, Gberwiegend im Bereich Sozialwirtschaft agierenden Projekttrager. Sie mis-
sen eine gewisse wirtschaftliche Kraft und Stabilitat vorweisen und die ,Férderkaution” vorleis-
ten. Die Forderung funktioniert nach dem Realkostenprinzip: Férderfahig sind nur nachgewiese-
ne Aufwendungen, die in der geltend gemachten Héhe in der Tat entstanden und bis zur Einrei-
chung des Verwendungsnachweises (schon) bezahlt wurden. Problematisch, vor allem fir die
kleinen Trager, sind die zu langen Wartezeiten zwischen dem Zeitpunkt der Aufwendungsent-
stehung und dem Zeitpunkt, in dem die Fordermittelittel eingeflossen sind. Durch die FLC und
mogliche Nachforderungen belaufen sich die Wartezeiten auf durchschnittlich 1 4 Jahre.?® Die
einzige Méglichkeit fir die Uberbrickung ist die ,nationale Akontierung”3® bzw. die Geldan-
schaffung auf dem Finanzmarkt. Abgesehen davon, dass die Zinsen und die sonstigen Kosten
nicht forderfahig sind, hat die Verzogerung negative Konsequenzen auf die Bilanzaufstellung
der Projekttrager.3®’

Trotz aller Kritik gibt es auch positive Interpretationen zur Wirkung der Prifungspraxis auf der
Mesoebene: ,Das ganze Kontrollsystem halt die Organisationen wahnsinnig in Bewegung —
fuhrt sie auch zusammen. Welchen Grund hatten das AMS und das BSB zum Beispiel, sich ad-
ministrativ aufeinander abzustimmen. Jetzt hat das AMS und die BSB aber dieselbe Prifbehorde.
Es wird also bei beiden der ESF-Parameter geprift. Das verbindet. "%

Berichtlegung und Dokumentation

Alles zu dokumentieren, was mit der finanztechnischen Abwicklung zu tun hat, scheint sowohl
fur die Forderstellen als auch fir die Geférderten ein Problem zu sein.?®® ,Wir mUssen funf Jah-
resberichte fir 4 SP schreiben. Es klingt nach nicht zu viel Aufwand, aber es ist mittlerweile we-
gen der Berichtsstruktur fir ZWIST sehr aufwendig. [...] Vor allem fur die Trager [ist es] sehr
aufwendig, ob die Trager jetzt im Rahmen des Projekts eine Vergabe machen, ob sie Presseab-
sendung machen, was sie immer machen, Einhaltung der Publizitatsvorschriften, Dokumentati-
on von Arbeitsgruppensitzungen. Dies sind Dinge [...], die sehr genau [zu machen] sind.”3"°
Allerdings wird die Dokumentation flr eine ESF-Forderung aus der Perspektive der Trager im
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Vergleich mit der flr die nationalfinanzierten Projekte wiederum als nicht allzu hoch einge-
schatzt.

Das Gegenteilige wird Uber die Dokumentation fur eine EFRE-Férderung aus der Perspektive der
Trager ausgesagt. Die Anwendung des Bundesvergabegesetzes und dementsprechend die volle
Vergabedokumentation fir Ausgaben ab praktisch 0,1 EUR wird als praxisfern von den Befrag-
ten betrachtet. Im Interview wird als Beispiel die Anschaffung eines Bleistifts in Wert von 0,90
Cent genannt: Bei der Anwendung des Billigstangebotsprinzips, Ersuchen von drei Angeboten,
Anbieterauswahl und Vergabeentscheidung mit Ablehnung der anderen zwei Anbieter und
Auftragserteilung dem dritten — alles schriftlich dokumentiert — ist nicht schwer zu erfassen, dass
die Belegungspflicht und der Sinn dahinter durch den hohen Arbeitsaufwand in keiner Weise
gerechtfertigt werden kann.?”!

Bei der Anfrage bei der Prifbehdrde, worauf eine solche Praxis sich stitzt, ist es ,mit dem lapi-
daren Hinweis: ,Hier ist das Bundesvergabegesetz gultig.” nicht getan”3’2. Dies ist unverstand-
lich, zumal es im selben Rechtsgebiet doch maglich ist, andere Regelungen zu treffen wie in ESF
oder ELER (siehe Unterkapitel Instrumente zur Minimierung des administrativen Aufwands).

Hausgemachtes

Die Meinungen sind geteilt: Einige Befragten beklagen ein grundsatzliches Misstrauen der EU-
Behorde gegentiber der nationalen Umsetzungsbehorde, andere eine offensichtlich Fehlinterpre-
tation der EU-Regelungen. Eine Reihe von verwaltungstechnischen, zeitaufwendigen Arbeitsab-
ldufen und unzufriedenstellenden Situationen im ESF-Forderbereich sind nicht durch die Verwal-
tungsvorschriften und -praxis verursacht, sondern sind als ,Hausgemachtes” zu verstehen. Zum
Beispiel ...

» ... durch organisationsstrukturelle (Auftakt-)Schwierigkeiten. Die Verwaltungsbehorde
war am Beginn der Foérderperiode 2007-2013 ohne Fihrung. Die Bescheinigungsbehor-
de hat lange gebraucht, bis sie ihre Funktion optimal wahrnehmen konnte®”3.

» ... durch die fehlende Wahrnehmung der Maglichkeiten, die von der Kommission zur
Reduzierung des administrativen Aufwands empfohlen wurden. ,Wenn der vielkritisierte
ESF in einer Verordnung mehr oder weniger ein Angebot macht und man nimmt dieses
Angebot nicht an, dann ist man selber schuld. Und dann kann man eigentlich nicht
mehr den ESF daflr verantwortlich machen, dass man so viel Arbeit hat.”*’* Die Aussa-
ge bezieht sich auf die Tatsache, dass nicht alle Bundeslander die Pauschalregelung
praktizieren.

» ... durch Aufstockung der Zustandigkeitsbereiche ohne entsprechende Erhéhung der
Personalstruktur.’’”> Die ZWIST im Land Steiermark war zu Beginn der Forderperiode fir
zwei Schwerpunkte zustandig (SP3b und SP5), am Ende far vier (dazu kamen SP1 und
SP2).
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»

»

.. offensichtlich durch Uberforderung. Aus Burgenland wird erzahlt, dass von der For-
derstelle Originalbelege drei Monate bevor eine Bildungsveranstaltung stattgefunden
hat, verlangt wurden, wahrend es beim ersten Antrag gereicht hat, die Belege nach der
Veranstaltung einzureichen.?® Auch ,blrokratietypisches Verhalten” wurde beobachtet,
das Gefuhl, dass ,die bearbeitenden Personen aus ihrer eigenen Tasche zahlen mus-
sen"377,

.. durch Ubereifer, ,weil wir [...] den Drang haben, Musterschiiler zu sein” 78,

Als eigenverursachter Verwaltungsaufwand im EFRE-Forderbereich haben die Befragten Folgen-
des erwahnt:

»

Das VKS erlaubt Simplifizierungen. Demzufolge ist nicht das VKS das Problem, sondern
das Abrechnungssystem und die Anforderung, die man stellt, um Kosten verifizieren zu
kénnen.?”

Die Vorschlage zur Simplifizierung des administrativen Aufwands widersprechen ihrem
eigenen Zweck: ,Die Prufschritte, die uns aufgrund von SLC vorgeschrieben sind, sind
eigentlich die gleichen, die wir auch vorher hatten. Damit gibt es eigentlich keine Simp-
lifikation.” Als Beispiel wurde die Personalkostenkalkulation auf Basis von Standardein-
heitskosten gegeben, die sich in der Anwendung im Sinne des Zeitaufwands von der
IST-Kostenabrechnung nicht unterscheidet. 3%

Die Praxis zur Minimierung des Verwaltungsaufwands kommt zu nicht nachvollziehba-
ren Situationen: ,Wir missen die Dinge nachweisen, obwohl wir sie pauschaliert ha-
ben."381

Offensichtlich lasst sich die Prifbehérde nicht auf anwenderfreundliche Losungen ein,
obwohl es Moglichkeiten geben wirde: ,Meine Kollegen in Elsass oder Spanien haben
kein Problem damit [mit der Prifung]. Warum? Anderes VKS? Nein. Sie haben eine an-
dere Prifbehérde, denn jede SLC-Prifbehdrde ist nationale Angelegenheit. “3#?

Die Prifungspraxis lasst den Eindruck entstehen, dass die Prifstellen den Zweck der
Aufgabe nicht verstehen: ,Zu prifen, nur um sicher zu sein, dass es keine Fehler gibt
und noch eine Ebene daraufzusetzen, um sicher zu sein, dass es darunter keine Fehler
gibt, das ist nicht Sinn der Sache.”3®

Es gibt eine Art Frustration, was die Ausschopfung der Méglichkeiten zur Aufwand-
simplifizierung betrifft. Im Endeffekt bringen sie nichts.%

Allerdings wollen die Aussagenden nicht einen Stindenbock fir den gescheiterten Simplifikati-
onsversuch finden. Verstanden wird das Problem als ein sich in sich selbst intensivierendes Pha-
nomen: ,Friher war es so: Die Prifbehérde hat das Kommando vorgegeben und jetzt durch die

verschiedenen Prifebenen, die immer angehalten werden noch intensiver und genauer zu pri-
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fen. Die Prifsysteme verunsichert jene, die bei den Projekten drauBen die Priifung fihren. Ge-
richte treiben die Standards nach oben. Wie entwickelt es sich weiter? Auf der Projekttrager-
ebene kommen eigenartige Standards an. Es eskaliert. 3%

Instrumente zur Minimierung des administrativen Aufwands

Um den Aufwand im administrativen Bereich zu reduzieren, wurden unterschiedliche MaBnah-
men auf den organisationsstrukturellen, infrastrukturellen oder ablauftechnischen oder instru-
mentalen Ebenen getroffen. Einige davon wurden in den Zeilen davor schon angedeutet.

Outsourcing: Im Bereich Personal wurde naturgemaB die Frage ,Make or buy?” gestellt. Es gab
einen erhdhten Personalbedarf und dieser musste zumindest zeitweise geldst werden: , Wir
haben versucht in dieser Aufbauphase und Umstellungsphase, die ja sehr, sehr aufwendig war
und sehr viel Unruhe auf allen Ebenen gebracht hat, externe Unterstltzung einzukaufen, befris-
tete Unterstlitzung. Das ist zum Teil gut gewesen, zum Teil auch nicht, weil die Leute das Sys-
tem nicht so gut kennen wie ein Insider oder eine Insiderin. Da sind dann auch Fehleinschatzun-
gen passiert, die sonst wahrscheinlich nicht passiert waren, wenn es von Internen gemacht wor-
den ware. Oder, dass da das Personal nicht so qualifiziert war, wie man das braucht fur den
Bereich. Wenn so etwas so schnell eingerichtet wird, hat man meist die Qualifikationen noch
nicht und das ist dann nicht immer gut. [...] Bei externen Dienstleistern nimmt man an, dass sie
das kénnen und dem war aber nicht immer so. "3

Die Erfahrung mit externen Anbietern als Dienstleister innerhalb des VKS ist fir die meisten Be-
fragten suboptimal. Das First Level Control wurde aus der BAB an die Buchhaltungsagentur
ausgelagert, dies wurde wieder riickgdngig gemacht.®®” Die Verwaltungsbehorde hat Prifer
beauftragt, um die ESF-Umsetzung des AMS zu prifen. Das Ganze entwickelte ein Eigenle-
ben3®, die externen Prifer waren mit der Forderlogik wenig vertraut, unpassende Einschatzun-
gen und Unsicherheit waren die Folge. ,Wir haben keine Rechtssicherheit fir uns selber mehr.
Was geprift wird und anerkannt wird, gilt ein halbes Jahr spater bei der Prifung &hnlicher Falle
nicht mehr. [...] Das ist nicht das Problem der Kommission, sondern ich glaube, dass es in vielen
Bereichen etwas Hausgemachtes ist. Wie schaut es in den Prif- und Bescheinigungsbehorden
aus? Die Vorgaben werden dort getroffen, in welchem Bereich die externen Prifer zu prifen
haben. Ich glaube nicht, dass das ein kommissionelles Problem ist.”3% Bei Gberschaubarem ab-
rechnungstechnischem Aufwand wird z.B. der Werkvertrag vorgezogen.3*°

Auch die Reduktion des Aufgabenportfolios wirkte ressourcensparend.®' ,Es hat sich gezeigt,
dass es eher sinnvoller ist, wenn man dem ESF selbst auch einen Rahmen gibt, um ihn Uber-
schaubar zu machen.” 3% Beispielsweise hat sich BSB seit dem 01.01.2011 auf die begleitenden
Hilfen eingeschrankt bzw. auf Arbeitsassistenz, Berufsausbildungsassistenz, Jobcoaching und
Clearing.
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Die Befragten aus dem EFRE-Férderbereich haben kaum unterschiedliche Erfahrungen mit Out-
sourcing gemacht. Die Verlagerung von Funktionen und Personalressourcen brachte keine ernst-
zunehmende Ersparnis, denn der Aufwand hat sich durch Ausschreibung, Angleichung von
Standards durch Schulung und andere Transaktionskosten nicht minimiert.?** Oder das Outsour-
cing wurde bewusst abgelehnt, um selbst Erfahrungen zu sammeln, was geht und was nicht
geht.?

EDV-Investitionen: Der Personalbedarf wurde durch Einrichtung eines EDV-Systems kompen-
siert, das den Ablauf optimieren soll und zu Zeiteinsparungen fiihren konnte. Beispiel ESF-
Jahresdurchfihrungsbericht: ,Jeder ESF-Jahresdurchfihrungsbericht ist programmiert. Und die
Kollegin bei mir in der Abteilung, die fir den ESF-Jahresbericht zustandig ist, die drickt auf
einen Knopf und jede Kennzahl, die wir ausweisen missen, errechnet sich dann. lhr Hauptauf-
gabengebiet ist dann auf die Qualitatssicherung zu schauen, ob sich da keine Fehler eingeschli-
chen haben.”3%

Weitere Vorteile und Nachteile aus der Sicht der Befragten befinden sich im Kap. Computerge-
statzte Infrastruktur.

Vorfinanzierung: Eine der Forderstellen finanziert erfolgreich die Projekte vor und reduziert
dadurch das ex post Finanzierungsrisiko und den Aufwand: ,Am Anfang der Strukturperiode
war die Logik QuartalméaBigkeit, und es hat niemand hinterfragt. [...] Wir haben friher quar-
talsweise die Projekte kostenméfBig Gberprift und in Quartalsmeldung ans Ministerium gemel-
det, das weiter an die EU die Meldungen gegeben hat. Abgesehen von dem massiven Aufwand
ist man mit nichts anderem beschéaftigt. Wir haben einfach gesagt: Wir melden die Projektkos-
ten, wenn die Projekte endabgerechnet und abgeschlossen sind. [...] Warum wir uns das leisten
kénnen? Wegen der Vorfinanzierung. Wir haben dieses Vereinfachungspotenzial genutzt, um
den Verwaltungsaufwand zu reduzieren [...]. Die Prifung lauft [dagegen] enger bei den Projekt-
tragern [...]. Wir schauen uns laufend die Kosten an, aber Melden und das ganze Prifprozedere
wird am Ende gemacht. [...] Ausnahme: Projekte in Kofinanzierung von BMASK. Da muss man
eine jahrliche Berichtlegung, d.h. auch alle Prifdokumente beilegen inklusive Kosten [...]. Die
Projekttrager muissen quartalsmaBig in die Abrechnungsdatenbank eingeben, damit die Prifung
laufend passieren kann. Bevor wir melden, ist ein kompletter Abschluss notwendig: Alle Belege
mUssen entwertet werden, die BS muss prifen und die machen wir vor einer Meldung. 3%

Im Bereich EFRE-Finanzierung wurden &hnliche Erfahrungen mit kleinen Projekten gesammelt.
Die grundsatzlich unzufriedenstellend beantwortete Frage fir eine der interviewten Personen
war jedoch, ob sich eine Vorfinanzierung flr alle ProjektgréBen umsetzen l&sst. Im EFRE-
Forderbereich gibt es die n+2-Regel, die besagt, dass die Europaische Kommission die Mittel-
bindung aufhebt, die bis zum 31. Dezember des zweiten Jahres per Zahlungsantrag nicht in
Anspruch genommen wurde.?%

Pauschalierungsregelung: Angefangen mit der Forderperiode 2007-2013 wurde flr das Opera-
tionelle Programm Beschaftigung fir Phasing Out Burgenland 2007-2013 eine Pauschalierungs-
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regelung genehmigt. In den ESF-/Phasing Out-finanzierten Projekten im Bereich Begleitende
Hilfen%® ist die Pauschalierungsregelung auch bei nationalstaatlicher Finanzierung anzuwenden.
In den vom Bundessozialamt finanzierten Projekten im oben genannten Bereich werden die
indirekten Kosten mit einem Pauschalsatz von 20% der direkten Kosten errechnet ohne Vorlegen
der Belege.**® ,Nur beim Bundessozialamt ist die Pauschalierung von der Kommission abge-
nommen worden und da natdrlich umgesetzt worden. Bei den anderen ist das nicht gemacht
worden. Rickwirkend hat es da Kritikpunkte gegeben und das Bundessozialamt hat sich auch
diesen sehr mihsamen Prozess angetan, die Pauschalierung im Vorfeld mit Referenzen zu erstel-
len und das auch von der Kommission prifen zu lassen. Und das ist auch von der Kommission
bestatigt worden und seit 2010 wird dies praktiziert. Seitdem wird diese Praxis umgesetzt und
das kommt extrem gut an. Am Anfang haben alle gestéhnt, weil es wieder neu war und mitt-
lerweile sind wir sehr bemiht, es auch fir die Periode 2014 heranzuziehen.”“® Die Kalkulation
der 20%igen Pauschalierungsregelung entspricht dem Durchschnitt der erzeugten indirekten
Kosten in der Projektkategorie der Begleitenden Hilfe. ,Die Pauschalierung [...] gibt es nur far
diese, weil das Wichtigste an diesem Pauschalmodell sind ja die Grundlagenberechnungen. Das
muss ja auch fair und ausgewogen sein. Bei der Grundlagenberechnung haben wir festgestellt,
dass das eine sehr homogene Projektgruppe ist. [...] die Unterschiede zwischen den Bundeslan-
dern, zwischen den verschiedenen Zielgruppen dieser MaBnahmen sind nicht so groB, dass die
Kostenstrukturen nicht so wahnsinnig abweichen. Bei anderen Projektarten, die wir haben, sind
wir draufgekommen, dass wir mit dem Rahmen, die uns die EU-Verordnung gibt, welche die
Kostenpauschale betrifft, nie ausgekommen waren. Also zum Beispiel die Maximalgrenze ist ja
20%, was man pauschalieren, die indirekten Kosten von den direkten Kosten [abziehen] kann.
Da haben wir naturlich Grundlagenberechnungen angestellt, ob unsere Projekte Gberhaupt in
dieser Kostenstruktur sind, weil sonst kann man diese Schablone nicht driberlegen. Und das
war bei unseren anderen Projekten nicht der Fall. Erstens waren sie zu heterogen, und zweitens
waren teilweise viel zu hohe Anteile von indirekten Kosten vorhanden. Das heiB3t, die waren mit
den 20% nicht ausgekommen.”*" , Die Qualifizierungsprojekte — vom OP her — durfen wir. Das
hatte sich ausgezahlt, die auch noch zu pauschalieren, die haben wir aber berechnet. Da hatten
wir Kostenstrukturen, die wahnsinnig heterogen waren — bis zu 40% indirekte Kosten.”*%? , Bei
der begleitenden Hilfe war [...] das Tiefste, was wir gehabt haben, war ein Vorarlberger Projekt
mit 14%. Aber die Masse — wir haben da eine Grafik gemacht — die Masse hat sich bei 17, 18,
19% abgespielt und dann bei 20 bis 23%. Wenn man dann bei 20% eine Schneise zieht, dann

ist das moglich. AusreiBer haben wir auch gehabt. Ich glaube, das Hochste war 32%. [...] [In der
Umsetzung] gibt es keine Ausnahmen, weil sonst macht ein Pauschalierungsmodell keinen
Sinn, 403

Trotz der offensichtlichen Vorteile wurde die Pauschalierungsregelung nicht bedingungslos an-
genommen. ,Das war aber ein langer Prozess, ein Jahr Kampf. Das war wirklich 2010 ... Oder
nein, seit 1.1.2010 haben wir die Pauschalierung und seit 1.1.2011 haben wir den Auftrag vom
BMASK, die Férderung auf diese begleitenden Hilfen einzuschranken. So ist es genau gelaufen.
Das heif3t die Pauschalierung haben wir 2010 — also in 2009 war eigentlich dieser Canossagang.
Das war schwierig. [...] Fur alle. Fir die Trager naturlich, weil sie mehr oder weniger ein Kosten-
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modell vorgesetzt bekommen haben. Wir haben den Dachverband der Begleitenden Hilfen ein-
gebunden in die Erstellung. Die waren aber, wie es bei Dachorganisationen oft so ist, in einer
ZerreiBprobe: Weil sie hatten Mitglieder, die durchaus einverstanden waren, weil es auch eine
Reduzierung der Arbeit ist. Sie haben am Anfang gar nicht glauben kénnen, dass wir nicht
nachschauen auf die Belege von diesen pauschalierten Kosten. Also das Vertrauen war gar nicht
da, dass wir das wirklich nicht machen. Auf der anderen Seite natirlich die, die mit ihren Kos-
tenstrukturen dartber waren und die verloren hatten. Jetzt haben sie nie gewusst, ob sie jetzt ja
oder nein dazu sagen sollen. Es war ein Hin und Her. Aber letztendlich, nach einem Aufruhr, hat
sich das dann gelegt. Jetzt passt das eigentlich.”4%*

.Pauschalierungen von Kosten sind sicherlich gescheit. Man muss versuchen — das kann man
selber auch machen — das erlaubt die EU auch, dass man sein Abrechnungssystem so darstellt
und so hinbekommt, dass man zusatzliche Vereinfachungen auch wahrnimmt. [...] Das hatten
wir gleich von 2007 weg machen kdnnen. Aber das hatten wir vorbereiten mussen. Das haben
wir nicht gemacht. [...] Das ist auch fir die Trager viel einfacher. "%

Die férdernden Landesstellen waren am Anfang skeptisch, auch die Projekttrdger, denn unter
denen gibt es natirlich Gewinner und Verlierer.*® Sollte die Kostenstruktur unter 20% liegen,
bekommen sie trotzdem 20% — sie haben einen leichten Gewinn. Auf der anderen Seite hatten
viele Projekttrager de facto mehr als 20% indirekte Kosten. Sie mussten die Kostenstrukturen
umbauen, um zurechtzukommen.

Die Vorteile liegen oft in den Details. ,Die Trager haben immer gesagt — und zwar véllig zu
Recht — man nimmt [durch die Vollabrechnung] den Férderungsempfangern vollig die Autono-
mie, sie kdnnen nicht mehr entscheiden ,Welche Vorhdnge oder welche Ausstattung ich nehme.
Ich muss es immer vom Fordergeber, von der staatlichen Stelle, genehmigen lassen.” Stimmt.
Diese ganzen indirekten Kosten sind jetzt véllig in der Disposition des Tragers. Was er mit dem
Geld macht, ist wirklich Sache des Trégers. Er bekommt flr gewisse Kostenpositionen eine Pau-
schale, und es kimmert uns nicht weiter. Das fordert die Autonomie, und es konzentriert sich
der Prifaufwand auf die Kosten, die es Wert sind nachzuschauen. Das sind die Personalkosten.
Die machen das meiste Geld aus und dann ein paar direkte Kostenpositionen wie Reisekosten
usw. Das ist ohnehin genug Arbeit. 4%

.Da muss man sagen — bei aller Kritik, die der ESF einstecken muss, teils zu Recht, teils zu Un-
recht — das, was er weitergebracht hat, wo er dem Nationalstaat Osterreich weit voraus ist, das
ist die Abrechnungsflexibilitat, die Pauschalmodelle. Keine 6sterreichische Rechtsvorschrift be-
schéftigt sich mit der Méglichkeit, férdernden Institutionen irgendwelche Pauschalmodelle vor-
zuschlagen oder zu ermoglichen. Die EU-Verordnung hat auf die Kritik am Aufwand reagiert —
2009 war es, glaube ich — und hat in einer Novelle solche Pauschalmodelle méglich ge-
macht.”“® Die Erfragung entlang der Forderperiode 2007-2013 zeigt, dass beinah alle fur die

404 ebenda Z. 209 -224

405 |NT-0413-07 Z. 411-424

406 ygl. INT-0413-10 Z. 169-177
497 INT-0413-10 Z. 178-187

408 ebenda Z. 110-115

Arbeitspaket 4 \ 107



Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

Pauschalierungsregelung dankbar sind und auf keinen Fall wieder zuriick wollen. Es ist zu erwar-
ten, dass diese Moglichkeit fur die Férderperiode 2014-2020 noch erweitert wird. 4%

Allerdings entsteht die Frage, ob diese ,gerechtfertigte Bequemlichkeit” doch nicht zu einer
gefahrlichen Einschrankung der finanzierten Projekte nur auf bestimmte Bereiche fihrt, wie das
Beispiel aus dem BSB zeigt: ,Dort, wo wir diese vereinfachten Abrechnungsbedingungen haben
[kdnnen], dort setzen wir den ESF ein, weil einfach das Fehlerrisiko geringer ist."41°

FUr die EFRE-Férderpraxis wurden sukzessive mehrere VereinfachungsmaBnahmen*'" entwickelt:
Gemeinkostenpauschale, eine standardisierte Berechnungsmethode zur Ermittlung von Stun-
densatzen im Personalkostenbereich, Pauschalbetrage bis max. 50.000 EUR zur Deckung der
Teil-/Gesamtkosten eines Vorhabens, Sachleistungen als forderfahige Ausgaben bei Finanzie-
rungsinstrumenten, Vorschlsse bei staatlichen Beihilfen, Ausgaben fir von der Europaischen
Kommission noch nicht genehmigte GroBprojekte und die EFRE-kofinanzierte riickzahlbare Un-
terstlitzung. Zwei Pauschalisierungsinstrumente fanden relative Anwendung in der Praxis, zwei
.gute Ansatze, die aufgrund der Prifpfade, die vorgegeben werden, nicht mehr zu einer Verein-
fachung fUhren.”#'2: (1) Pauschalisierung der Gemeinkosten auf 20% der Personalkosten und (2)
Pauschalsatze flr Personalkosten.

1. Eine Pauschale, die Overhead-Kosten berechnet auf die Hohe der Personalkosten ist tb-
lich im ganzen Bereich der Strukturfondsférderung; auch am meisten genutzt als siche-
res und fundiertes Instrument*'®. Der simplifizierende Effekt wiirde jedoch in der EFRE-
Forderpraxis nur dann auftreten, wenn die Prifbehorde keinen Nachweis flr die Exis-
tenz von Gemeinkosten verlangen wiurde. Durch die Dokumentation der Overhead-
Kosten hebt sich der simplifizierende Effekt auf. Viele wéhlen vom Anbeginn das IST-
Kostenprinzip zum Abrechnen.*'*

2. Die standardisierte Berechnungsmethode zur Ermittlung von Stundensatzen im Perso-
nalkostenbereich hat zwei Nachteile: (A) Die Anwendung des Teilers 1800/1980 hilft fur
diejenigen, die weniger als 40 Wochenstunden arbeiten. Fir die Mehrarbeitenden gibt
es (noch) keine mit der Prifungsbehérde ausgehandelte Losung. (B) Die standardisierte
Berechnungsmethode unterscheidet sich in der Anwendung im Sinne des Zeitaufwands
nicht von der IST-Kostenabrechnung. Der Grund dafur ist die Beleg- bzw. Dokumentati-
onspraxis. Der Projekttrager ist verpflichtet, fir die zu pauschalisierenden Personalkosten
folgendes vorzulegen: Zeitaufzeichnungen der tatsachlich im Projekt angefallenen Leis-
tungsstunden, das Lohnkonto bzw. die monatlichen Gehalts-/Lohnabrechnungen und
Nachweise fir Uberweisung der anteiligen Lohnnebenkosten und Lohnsteuern an den
Sozialversicherungstrager und das zustandige Finanzamt. Lediglich eine oder zwei Stel-
len in Osterreich sollen die standardisierte Berechnungsmethode verwenden.*'®

Weil es sich in Grunde genommen um den absurden Fall handelt, dass der Projekttrager bewei-
sen muss, dass der Mitarbeiter, fir den er Lohnkosten Uberfihrt, bei ihm doch nicht schwarz
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arbeitet, hat man in einem der Bundeslander eine Plausibilisierung durchgefihrt, die wegen der
Angst vor Systemfehlern doch nicht angewandt wurde.*'®

Umgang mit dem Bundesvergabegesetz: In der Forderpraxis des ESF und ELER kennen die
Befragten andere Anwendungspraxen: Die Verpflichtung, das Billigstangebotsprinzip und die
Vergabedokumentation anzuwenden, ist in ELER gestaffelt: ab 5.000,00; 10.000,00; 100.000
EUR. In ESF darf man bis zu 10.000,00 EUR eine externe Dienstleistung ohne Vergabedokumen-
tation beauftragen bzw. alternativ den Kaufvertrag bestatigen.*'” Um den Verwaltungsaufwand
zu reduzieren, werden im selben Kontext des Bundesvergabegesetzes in Niederdsterreich die
Belege unter 200,00 EUR intern nicht mehr Gberprift, sondern als nicht forderfahig aussor-
tiert.*®

Stichprobentool: Im Burgenland werden gewisse Kosten (wiederkehrende Positionen wie Fix-
kosten, Miete oder andere fixkostendhnliche Ausgaben wie Energiekosten) nur stichprobenartig
geprift.#”® Das Instrument flhrt auch zu einer gewissen Zeiteinsparung.

In der EFRE-Finanzierung haben zwei (befragte) Bundesldnder entlang verschiedener Prifpfade
eine Stichprobesystematik entwickelt. Beispielsweise werden die Lohnnebenkosten bei jede/r
Mitarbeiterln in zwei Monaten pro Jahr Gberprift: in einem Monat mit Sonderzahlungen und in
einem ohne.*?°

Checklisten sind Bestandteile der Handblicher, sie schaffen Uberblick zu wichtigen Dokumenten
wie beispielsweise die Antragsprifung, Forder- und FLC- und Werkvertrage, forderféhige Kos-
ten, Prufbericht, Stichprobeziehung oder Projektabschluss. Sie unterstiitzen das interne Abrech-
nungsverfahren oder bereiten des Second Level Control vor, sind verbindlich fur die ZWIST oder
bieten Orientierung fur die Férderungsempfanger.

Eine Kultur des Lernens

Genauso wichtig wie die Entstehung von innovativen Losungen zum hohen administrativen
Aufwand ist die absichtliche Diffusion dieser innovativen Praxis und eine Kultur der Lessons
Learned. Das Gesamtbild, das durch die Interviewreihe entstand, und die einzelnen Aussagen zu
diesem Aspekt ergeben kein konsequentes Tradieren von innovativen Losungen.

Die Verwaltungsbehorde hat ein Austauschgremium mit den ZWIST-Stellen der Lander, bei dem
die Prifbehorde eingeladen wurde, das monatlich im Rahmen eines jour fix tagte. ,Es wurde
ausgetauscht und diskutiert, wo steht ihr, wo habt ihr gerade Probleme oder gute Erfahrungen
[...] was macht Sinn, was macht keinen Sinn. Das hat den Abstimmungsprozess sehr optimiert.
[...] Jeden Monat sitzt man zusammen und jetzt ist das Thema nicht die Periode 2007-2013,
sondern die Periode 2014-2020, [...] mit dem Ampelsystem: wo es rot leuchtet, missen wir es

418 ygl. INT-0414-38 Z. 136-137

417 ygl. INT-0414-30 Z. 48-64

418 ygl. INT-0414-36 Z. 339-344

419 ygl. INT-0413-05 Z. 35-39

420 ygl. INT-0414-36 Z. 232-235; INT-0414-38 Z. 138-139
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dringend tun, und grin, was lauft gut [...] mit dem BSB zusammen.”#?" Im Bundessozialamt
hatte die Stabsabteilung die Funktion einer Sammelstelle fir Vorschldge und Empfehlungen.#?

In der Steiermark gab es bis vor einem Jahr einen Austausch zwischen ZWIST und BMASK, den
es seitdem nicht mehr gibt. Vereinfachungserfahrungen und -modelle wurden im Rahmen des
Jour-fix prasentiert und diskutiert.

Im Burgenland gab eine gut besetzte Forderkommission das Gefuhl, nicht zu viel bewirken zu
kénnen. Meldungen Gber UnregelmaBigkeiten oder sogar Willkir, die offensichtlich an die For-
derkommission herangetragen wurden, wurden nicht weitergeleitet bzw. sie haben nicht zum
Lernen bzw. zur Verbesserung der ESF-Umsetzungsverfahren gefiihrt.* Dies war von den Be-
troffenen schwer nachzuvollziehen, weil bekannt ist, dass die Zusammensetzung in der Forder-
kommission die unterschiedlichen Akteursgruppen (Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite, Lan-
desregierung, Politik etc.) widerspiegelt.

In der EFRE-Finanzierungspraxis gab es immer wieder intensiven Austausch zwischen den Ver-
waltungs- und FLC-Stellen. ,Man lernt voneinander, wie kann man dies und jenes besser nach-
weisen, wie kann man dies und jenes formal richtig darstellen.”#?* Es gibt etablierte, einmal pro
Jahr stattfindende ganztégige Veranstaltung in Wien, wo die lessons learned des letzten Jahres
vorgestellt wurden.

Das Austauschgremium bei der OROK im Unterausschuss der Regionalwirtschaft wurde auch
erwdhnt. #2° Darin sind die Verwaltungsbehorden vertreten. Die verwaltenden Stellen nehmen
auch daran teil.

6.4 Konklusionen

Die Kommunikation zum Thema Administration der Strukturfonds zwischen Praktikern und Poli-
tik, implizit EU-Politik, scheitert vor allem an einem Interessenkonflikt. Die Rickmeldungen dieser
Art struktureller und prozeduraler Schwierigkeiten durch Praktiker sowie diejenige, die als Er-
gebnisse dieser empirischen Untersuchung vorliegen, scheinen nicht viel gebracht zu haben. Die
folgenden Zeilen wurden geschrieben, nachdem im ESF Osterreich die Entscheidung des
Weiterbestehens der Verwaltungs-, Bescheinigungs- und Prifbehérde fir die Forderperiode
2014-2020 getroffen wurde. Die Konklusionen haben deswegen fir die gelaufene und zukinf-
tige Forderperiode keinen empfehlenden Charakter mehr. Sie stellen jedoch eine Momentauf-
nahme dar.

Aus Pragmatismus heraus haben sowohl die ¢ffentlichen als auch die privaten Akteure Prinzi-
pien und Modi entwickelt oder adoptiert, die zu einer gewissen Simplifikation des administrati-
ven Aufwands der Strukturfondsabwicklung gefihrt haben: organisationsstrukturelle Integrati-
on, Nutzung der computergestitzten Infrastruktur, Anwendung von Hilfswerken, Optimierung

42

INT-0414-13 Z. 245-266
422 ygl. INT-0413-05 Z. 46-49
423 ygl. INT-0413-14 Z. 33-35
423 INT-0414-36 Z. 254-255
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von Ressourcen, Wahrnehmung von Pauschaloptionen, Entwicklung von sonstigen Instrumen-
ten und das Von-einander-Lernen.

Die administrativen Strukturen Osterreichs haben die fir die Umsetzung der EU-Strukturfonds
notwendigen organisationalen und prozeduralen Elemente wie schon vorher integriert. Was die
strukturelle Lésung angeht, herrscht jedoch weiterhin das Bild eines in sich redundanten Veral-
tungs- und Kontrollsystems. Die Ubergeordneten politisch-strategischen Griinde hinter dem
steigenden Verwaltungsaufwand, wie z.B. wachsende Komplexitat der Vorschriften durch zu-
nehmenden Bedeutung der Struktur- und Kohasionspolitik als Ergebnis der Verknipfung der
horizontalen, nationalen Ziele mit den Gbergeordneten EU-Zielen, spielten in den Antworten
keine Rolle. Dagegen wurden Ubergeordnete politisch-administrative MaBnahmen wie die Maf3-
nahmen zur Starkung der nationalen internen Verwaltungs- und Kontrollsysteme, die von der
Europdischen Kommission ab 2005 gesetzt wurden, als unpassend fur den Osterreichischen
Kontext bewertet. Die von Gruber beobachtete , Strukturierung des ,Politik-Zyklus’ in der Regio-
nal- und Strukturpolitik”46, als Mehrwert der EU-Strukturférderung, wurde lediglich von zwei
Aussagen angedeutet.

Die UnverhaltnisméaBigkeit der Prifungspraxis ist die zentrale Botschaft der Befragten. Gespro-
chen wird oft vom ,Sinn der Sache”, gemeint ist der Zweck der Finanzierung und das dazu un-
terzuordnende Verfahren. Die Prifung verliert jedoch in der Praxis ihre eigentliche Funktion und
wird zum Zweck an sich.

Es ist davon auszugehen, dass den Akteuren im VKS die Vereinfachung der Strukturfondsvor-
schriften, die ab 2008 im Kontext der Better Regulation-Initiative zur Verringerung von Verwal-
tungslasten in der EU angeleitet wurde, und die Ergebnisse der vom Europaischen Parlament in
den Jahren 2010 und 2011 beauftragte Studien zur Vereinfachung der Strukturfondsvorschrif-
ten zu Problemen der Verwaltung und Kontrolle der Strukturfonds bekannt waren. Umso
schwerer ist es flr die Befragten nachzuvollziehen, warum ausgerechnet diese Forderperiode
(2007-2013) durch einen Anstieg an Verwaltungs- und Kontrollblirden gekennzeichnet ist.

Dass im EFRE die Prifung so intensiv gemacht und in Horizont 2020%*” wenig burokratisch ge-

handhabt wird, trifft bei den potenziellen Fordernehmen auf kein Verstandnis*®. Horizont 2020
widerspricht der allgemeinen VKS-Logik und -Praxis: einerseits, weil das Geld im Rahmen von
Horizont 2020 direkt von der EU an die Endférderungsempfanger gegeben wird, und anderer-
seits, weil die EU nicht die Méglichkeit hat, direkt die Richtigkeit zu prifen, wird die Einschal-
tung eines Prlfsystem entlang der nationalen Strukturen erwartet. Das ist aber in Horizont 2020
nicht der Fall.

Die Befragten haben den Verwaltungsaufwand in Ressourcenaufwand umgerechnet. Was nicht
bewusst mitgeteilt wurde, sind die so genannten Transaktionskosten, Kosten die ,nebenbei” in
der sozialen Interaktion zwischen den VKS-Stellen einerseits und zwischen den VKS-Stellen und
Projekttragern andererseits entstehen, als beispielsweise Kosten der Uberwachung der Tatigkeit,

426 Gruber 2009: 26

427 Gemeint ist das Rahmenprogramm der Europaischen Union fiir Forschung und Innovation, das sich 2014 an das 7.
EU-Forschungsrahmenprogramm anschlieBen wird. Das Programm wurde in der Untersuchung als Beispiel fir un-
burokratische Handhabung gegeben.

428 ygl. INT-0414-38 7. 223-234
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Kosten fur die Erstellung eines Pauschalierungsmodells oder die Kosten fur eine gute Dokumen-
tation, um das Informationsungleichgewicht zu beseitigen.

Die Untersuchungsergebnisse relativieren stark das Tater-Opfer-Schema. Eine Reihe von nicht
wahrgenommenen Chancen, den Verwaltungsaufwand zu simplifizieren oder sogar die Ver-
komplizierung des Verfahrens, sind , hausgemacht”.

Die moderaten Aussagen der Befragten verstarken das Bild einer, wenn nicht gestérten, zumin-
dest notdurftigen Kommunikation zwischen den 6ffentlichen und privaten Akteuren zum Thema
Simplifikation des Verwaltungsaufwands, von geeigneten Foren fir den Wissenstransfer und
Erfahrungsaustausch ganz zu schweigen. Die Evaluation des Rechnungshofes bekraftigt diesen
Eindruck. Beispielsweise lud die Prifbehorde die forderungsabwickelnden Stellen im Zeitraum
2007-2013 zweimal zu einem Erfahrungsaustausch zu Ergebnissen und Feststellungen aus den
Systemprifungen und aus der Prifung ausgewahlter Vorhaben ein“?°,

Mit der Einrichtung von vertikal funktionierenden Kommunikationsstrukturen bzw. bei konse-
quenter Nutzung von existierenden vertikalen Kommunikationsstrukturen kénnten die Good
Practice-Beispiele kommuniziert und disseminiert werden. Ebenfalls kénnten mit der Einrichtung
von horizontal funktionierenden Kommunikationsstrukturen bzw. bei konsequenter Nutzung
von existierenden horizontalen Kommunikationsstrukturen die Good oder Best Practice-Beispiele
kommuniziert und disseminiert werden.

Die Konsequenzen des unverhaltnisméaBigen administrativen Aufwands fur die Praxis lassen sich
durch das Wort risikoavers*° treffend umschreiben. Risikoavers reagieren die Forderstellen bei
der Vergabe der Strukturfondsmittel. Risikoavers reagieren auch die Férderungsempfanger, in-
dem sie Antrage stellen fir eher konventionelle, sicher zu finanzierende Projekte. Geopfert wird
dabei die Innovation. Die Verwaltung wird aufgefordert, ,eine Balance zwischen Innovationen
(und damit Risiko) und ,fehlerfreier’ rascher Mittelabsorption [zu] suchen” %3,

Das ,Abwehrverhalten” der Férderunggeber Gbertragt sich auch auf die potenziellen Forde-
rungsempfanger. Der Rickgang der Forderantrédge in der Forderperiode 2007-2013 wurde so-
wohl aus dem ESF- als auch EFRE-Bereich signalisiert. Damit verbunden ist eine zurzeit, zumin-
dest im EFRE-Bereich, schlechte Stimmung gegen diese Art Kofinanzierung.

Der Platz der kleineren Projekte wird von GroBorganisationen Gbernommen, die in der Lage
sind, die administrative Belastung in ihrem Rechnungs- und Kontrollsystem zu absorbieren — ein
gefahrlicher Wandel.#

Die Strukturfondsfinanzierung bringt unumstritten fir Bereiche der Beschaftigungs- und Ar-
beitsmarktpolitik Osterreich eine Reihe von Mehrwerten — added values. Der Verwaltungsauf-
wand ist das, was viele dieser Mehrwerte in den Schatten stellt. In der Fach-Community ist Ver-
waltungsaufwand als negativer Mehrwert erkannt, eben als detracted value.

429 ygl. Bund 2013: 124

430 ygl. Bund 2013: 123; Gruber 2009: 27; Zumbusch, Pech 2009: 212
T Gruber 2009: 27

432 ygl. INT-0414-38 Z. 183-185
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Das Problem der lediglich partiellen und punktuellen und der nicht konsequent gefiihrten Simp-
lifikation des Verwaltungsaufwandes lasst sich durch die Prinzipal-Agenten-Theorie ein Stlick
weit kausal erkldren — jedoch nicht entschuldigen. Das Férdersystem stellt eine Top-down-
Struktur von Akteuren dar, die entweder die Prinzipal- oder die Agentenrolle Gbernehmen oder
beiden Rollen gleichzeitig (siehe Abbildung 11). Alle drei Prinzipale stecken grundséatzlich in
einem Dilemma, die zu entsprechenden Handlungen fihren:

433

434
435

437

1.

P1 bewahrt und verteilt die finanziellen Mittel aus den Strukturfonds und vergibt Mittel
per Antrag an die A2.

A2 Ubernimmt als ernannte nationale Verwaltungsbehérde die Verwaltung des Struk-
turfonds®®, hat jedoch gleichzeitig eine Prinzipalrolle und entscheidet sich grundsétzlich
fur die letzte. In seiner zweiten Rolle als P2 gibt A2 den Verwaltungsauftrag auf Basis
gesonderter Verwaltungslibereinkommen an A3 weiter und verleiht ihm eine Entschei-
dungsfreiheit und Mittel zu Erledigung des Auftrags.

A3 wird Teilaufgaben von P2 Ubernehmen und steht deswegen in einer Prinzipal-
Position zu A4. P3 beauftragt A4 mit der Umsetzung der Strukturfondsziele, verleiht
ihm eine gewisse Entscheidungsfreiheit und stellt ihm Mittel zur Verfigung.

A4 setzt mit Mitteln von P3 die Ziele von P1 (P2 und P3) um.

P1 muss sich grundsatzlich zwischen Vereinfachung der Strukturfondsvorschriften, die
er selbst verkiindet, und der héheren Sicherheit der Abwicklung entscheiden: Er ent-
scheidet sich fur Sicherheit der Abwicklung. Dafiir verordnet P14 die Entwicklung eines
Verwaltungs- und Kontrollsystems, um A2 kontrollieren zu kénnen, allerdings nicht oh-
ne Konsequenzen.**

P2 beachtet bei der Einrichtung der Verwaltungs- und Kontrollsysteme die festgelegten
Grundsatze der EU und nutzt auch seine Agentenrolle (A2) in der Gestaltung. Wirde
A2 jedoch lediglich den nationalen Realitdten Rechnung tragen, wirde er in Konflikt mit
P1 treten und Sanktionen riskieren. Diese hatten Konsequenzen bis auf A4 hinunter, wie
im Mai 2012%¢. A2 entscheidet sich in der Relation mit A3 seine Kontrollrolle als P2 im
Einklang mit den P1-Vorschriften auszutiben.*’

A4 setzt mit Mitteln von P3 die Ziele von P1 um und verhalt sich in der Vorstellung von
P3 grundséatzlich rational handelnd, opportunistisch und nutzenmaximierend fir sich
selbst. P3 nutzt, um den Informationsmangel und die dem A4 unterstellten verborge-
nen Absichten zu kompensieren, das Kontrollsystem.

Mit einer Ausnahme: Die Funktion der Verwaltungsbehérde in den jeweiligen EFRE-Regionalprogrammen wurde
vom Amt der Landesregierung oder von einer von ihm beauftragten Stelle wahrgenommen.

EU VO 1083/2006

.Die (formalen) EU-Anforderungen an die national einzurichtenden Verwaltungs- und Kontrollsysteme zur Abwick-
lung der [beispielsweise] EFRE-Regionalprogramme stellten damit — entgegen den EU-Vereinfachungsbemiihungen
— eine besondere Herausforderung dar und erhéhten die Komplexitét des nationalen Fordersystems weiter.” (Bund
2013: 15)

Wegen ,, erheblichen Mangels” im VKS setzte die Europaische Kommission im Mai 2012 die Zwischenzahlun-
gen fur alle EFRE-Regionalprogramme aus (vgl. Bund 2013: 121).

Im November 2011 Uberprufte die Europaische Kommission die Arbeit der Prifbehdrde und bewertete sie als zuver-
lassig und im Einklang mit den EU-Vorschriften (Bund 2013: 121).
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Konklusionen

8. Von oben nach unten potenzieren sich in der Regel die Aufforderungen: ,Strebt der EU-
Beamte eine Fehlerquote von 5% an, kann das in Osterreich zur ehrgeizigen Fehlerquote
von 2% fuhren. 43

9. Somit ist das System unflexibel und nicht bereit (oder schwer bereit), sich zu verandern.
Deshalb kommen die realitdtsnahen Rickmeldungen der Agenten nicht oder gefiltert an
die Prinzipale heran.

Alternativ und parallel zu klassischen Kontrollmechanismen entwickelt sich in der Beziehung
zwischen P3 und A4 bzw. P2 und A3 Vertrauen. Investition von Vertrauen wirde, zumindest fur
den Augenblick, die Abhangigkeit, in der sich Prinzipal zu den Agenten befindet, lockern. Damit
wiurde der Prinzipal seine Entscheidungs- und Handlungsraume ausdehnen, bis die Erfahrung
zeigen wirde, dass der Agent vertrauenswdrdig ist. Letzten Endes ist die Entwicklung und Un-
terstlitzung vom vertrauensvollen Verhaltnis zwischen P und A Ersatz fur Kontrolle, dadurch
Reduktion von Kontroll-Kosten und Manifestation eines psychologischen Vertrags**, der die
Beziehungsunsicherheiten reduzieren sollte.

Abbildung 11 EU-Strukturfonds als Prinzipal-Agenten-Beziehung

P1 Prinzipal EU-Ebene

P2 JPrinzipaI
Bundesebene
A2 Agent
P3 Prinzipall .
zwischengeschaltete Stellen
A3 Agent

A4 Agent Trager-Ebene

Quelle: Eigene Darstellung

6.5 Anstelle eines Fazits

.Ich gebe noch ein Stichwort: Bewéhrte nationale Systeme. Da ist ein sehr hohes Misstrauen von
Seiten der Kommission gegenlber nationalen Systemen. [...] Das Vier-Augen-System, das ja
angezweifelt wird, naja nicht angezweifelt, aber es ist zu wenig. [...] diese Unvereinbarkeitsebe-
ne, wenn man in einem Amt ist und man darf die sachliche und rechnerische Richtigkeit nicht in
einer Abteilung prifen, obwohl es unterschiedliche Personen prifen. Solche Sachen, wo die
nationalen Regelungen eher schon sehr klar sind, dass da von Seiten der Kommission keine Ein-
sicht da ist, dass das schon sicher genug ist — dieses Misstrauen ist mihsam."44°

438 ygl. INT-0414-38 Z. 165-1

439 Da ein formal-juristischer Vertrag keine vollstandige Sicherheit anbieten kann, entsteht aufgrund von wahrgenom-
menen reziproken Leistungen und Gegenleistungen wahrend dauernder Interaktionsprozesse ein psychologischer
Kontraktraum, in dem implizit Zusagen, Konzessionen, Vertrauen, gegenseitige Anerkennung der Integritat und Lo-
yalitat eine wichtige Rolle spielen oder spielen sollten.

440 INT-0414-13 Z. 312-319
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7. Umsetzung der Strukturfondsinterventionen im Bereich
Arbeitsmarkt und Beschaftigung in der Wahrnehmung
von Printmedien

. The interaction between media, policy-makers, government, scientists and the public is
a dynamic one: a platform for information and opinion, where policies are described,
but also constructed.” (Maria Paalman)

7.1 Fragestellung

Ein ESF Handbuch, wie das des Bundelandes Niederosterreich, stellt die Umsetzung des ESF-
Forderungsprogramms 2007-2013 entlang des Verwaltungs- und Kontrollsystems vor dem Hin-
tergrund der Bestimmungen und Empfehlungen des Operationellen Programms Beschéaftigung
Osterreich 2007-2013 dar. Die Beschreibung des Verwaltungs- und Kontrollsystems umfasst
systematisch und anwendungsorientiert die umsetzungsspezifischen Verfahrensablaufe als Ko-
operation zwischen Verwaltungsbehérde und den umsetzenden Strukturen, seien es zwischen-
geschaltete verwaltende Stellen, Trager oder fur einige Schwerpunkte des ESF OP Strukturen der
territorialen Beschaftigungspakte. Die Leserlnnen bekommen genauere Informationen Uber die
Umsetzungsprozedere: Prozessschritte, Férderbedingungen, Genehmigungsverfahren, Kontroll-
mechanismen, Dokumentation etc.

Anders als ein Handbuch haben die Medien Uber die Umsetzung des ESF-Férderungsprogramms
2007-2013 nach anderen Kriterien berichtet. SchlieBlich geht es um andere Ziele, andere Ziel-
gruppen und andere Funktionen. Funktionen kénnen (objektiv) informieren, Meinung bilden,
unterhalten, kontrollieren oder kritisieren. Kriterien kénnen Aktualitdt, Bedeutung, salience®"',
Beteiligung prominenter Figuren, Brisanz oder Ndhe zu den Medienkonsumenten sein. Unab-
héngig von den angestrebten Zielen und ausgelbten Funktionen bleibt die Tatsache indiskuta-
bel, dass Politikrezeption durch die Medien vor dem Hintergrund des Prozesses der 6ffentlichen
Meinungsbildung eine wichtige Rolle bei der Konstruktion des Gesamtbildes der Strukturfonds
in Osterreich in der Férderperiode 2007-2013 und vielleicht bei der Umsetzung*? spielen durfte.

Aus einem Blickwinkel kann die Beziehung zwischen Medien und Politik durch Abhangigkeit,
Instrumentalisierung oder jede beliebige Skalierung dazwischen dargestellt werden. Politik und
die politischen Akteure sind in einer Demokratie von ihrem Erscheinungsbild in den Massenme-
dien abhangig, allerdings nicht immer von den Medien. Die Politik kam aus der Opfer- oder
Bittstellerrolle heraus, die sie sich selbst in Bezug auf Medien zugeschrieben hatte und lernte, die
Medien zu ihrem eigenen Nutzen zu instrumentalisieren. Daher ist die aktuelle Definition der
Beziehung zwischen Politik und Medien in den meisten westlichen Demokratien durch Definiens
wie Politikmediatisierung oder politische Inszenierung dominiert.

441 Etymologisch impliziert salience in der englischen Sprache die Eigenschaft des ,Hervorspringens”. Ein Thema ist in
dem MaBe ,salient”, wie es im 6ffentlichen Diskurs prominent wird und politisches Verhalten beeinflusst. , Salience”
hat nicht zuletzt mit Wahrnehmung zu tun.

442 Karger und Stoesz (1994, S. 43, zitiert nach Pirjol 2011: 26) behaupten sogar, eine Politik werde erst dann realisier-
bar, wenn die Offentlichkeit sie als realisierbar wahrnehme.
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Unabhéngig davon, ob die Politik selbst oder andere Interessengruppen das Thema in die Medien
gebracht haben und wie sie es gemacht haben, beschaftigt sich die fliinfte Untersuchungsfrage
in der vorliegenden Evaluationsstudie damit, wie die Printmedien in Osterreich das Thema Um-
setzung der Strukturfondsinterventionen im Bereich Arbeitsmarkt und Beschéftigung in der For-
derperiode 2007-2013 wahrgenommen haben.

7.2  Methodisches Vorhaben

Methodisch kénnte sich das Vorhaben in der vorliegenden Untersuchung als Medienanalyse
umschreiben lassen. Obwohl der Begriff lediglich auf die Analysemethode hindeutet, schlie3t er
eine breite Spanne an Bedeutungen ein, vom Forschungsfeld der Kommunikations- und Me-
dienwissenschaft Gber unterschiedliche Formen der Forschungsgestaltungen bis hin zu den ein-
zelnen Methoden der Datenerhebung, -analyse und -auswertung. Mehr als sonst in der Inhalts-
analyse wird in der Medienanalyse die Lasswell’sche Frage verfolgt: Wer sagt was, mit welchen
Mitteln, zu wem, mit welcher Wirkung? Das heif3t, dass die Aussagen in ein Kommunikations-
modell eingeordnet werden, in dem die Kommunizierenden und die Zielgruppen, der sozial-
kulturelle Kontext und nicht zuletzt die Sprache als Medium eine wichtige Rolle spielen.

Das Analyse- und Deskriptionssystem zum Thema Umsetzung der Strukturfondsinterventionen
im Bereich Arbeitsmarkt und Beschéaftigung in der Forderperiode 2007-2013 wurde zuerst de-
duktiv konstruiert. Zusétzlich zu den ablauftechnischen Elementen, die aus dem oben genann-
ten ESF Handbuch 2007-2013 Land Niederosterreich Version 1.0 und anderen dhnlichen Wer-
ken gewonnen werden konnten, wurde fir die Entwicklung eines Analyse- und Deskriptions-
schemata Fachliteratur zur Politikanalyse gesichtet, um aus dem Ablauf eines idealtypischen
Vollzugsprozesses weitere allgemeinglltige Elemente auszuwahlen. Die Auswahlergebnisse
wurden mit spezifischen Aspekten des Strukturfonds Osterreich der anvisierten Férderperiode
erganzt. Die Hauptkategorien/Hauptvariablenschemata bestehen weniger aus Begriffen, die in
dem Artikel wortwortlich oder per Synonymen verwendet wurden, sondern mehr aus Oberbeg-
riffen, die eine weitere Zahl an Begriffen subsumiert. Zuerst wurden theoriegeleitet 82 Katego-
rien definiert, die durch die Lektlre und Analyse der Artikel auf mehr als 300 Kategorien aufge-
stockt und durch die finale Bereinigung auf 162 semantische Einheiten reduziert wurden.

Fur die Beantwortung der Frage wurden die Presseartikel anhand einer methodischen Triangula-
tion analysiert und ausgewertet. (1) Zuerst wurden mittels Informationsverdichtung Erkenntnisse
dartiber gewonnen, wie das Thema Strukturfondsférderung in den 6sterreichischen Medien
kommuniziert wurde. Durch das Aggregieren der Daten wurden dann die Ergebnisse fir eine (2)
Diskursanalyse vorbereitet. Es wurde vorausgesetzt, dass das Bild, das die Gesamtheit der analy-
sierten Presseartikel ein Diskursfeld darstellt, das typisch ist fir die Art und Weise, wie die ster-
reichischen Printmedien das Thema ESF- und Strukturférderung in dem gegebenen Zeitraum
wahrgenommen haben.

1. Die Presseartikel wurden als Gesamtheit behandelt. Der entstandene Datenkorpus wurde
mit dem o.g. Kategorienschema bearbeitet. In einem zweiten Schritt wurden mittels
Frequenzanalyse** die Informationen quantitativ in Form von Tag Clouds verdichtet.

43 ygl. Mayring 2010: 63; Lamnek 2010: 456 ff.
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Dadurch konnte visualisiert werden, wie haufig in der Datenmenge die Hauptkatego-
rien/Variablen der Politikumsetzung vorkommen. Der Inspektion der Haufigkeitsvertei-
lung folgte eine vorlaufige Beschreibung des Untersuchungsgegenstandes. Es wurde als
Pramisse festgelegt, dass die im Zeitraum 2010 und 2013 erschienenen und Uber das
Bundesland verstreuten Artikel Uber die Strukturfonds einen erkennbaren Zusammen-
hang haben. Die Kontextinformationen Uber den Datentrager wurden Uber ein Inter-
view mit einer Journalistin/PR-Expertin gefuhrt. Die Spezifizierung der theoretischen
Konzeption der Diskursanalyse erfolgte durch die Revision des Kategoriensystems.
Relevant war auch zu erfahren, welche Kategorien in Zusammenhang mit welchen an-
deren Kategorien Uberdurchschnittlich haufig auftreten. Diese semantische Betrachtung
wurde mithilfe einer Kontingenzanalyse*** innerhalb des Textkorpus durchgefihrt.

Durch den ersten methodischen Schritt wurden die Mitteilungen einzelner Journalisten
von der Individualebene auf die Ebene des gesellschaftlichen Diskurses**® gehoben. Der
Datenkorpus wird verstanden als strukturiertes Sinnsystem, das sich aus seinen kogniti-
ven, semiotischen, semantischen, syntaktischen und pragmatischen Elementen ergibt,
die Regeln, RegelméaBigkeiten und Méglichkeiten zur Wirklichkeitskonstruktion aufwei-
sen. Der Gegenstand und seine eben dargestellten sinnstrukturierenden Elemente, die
AuBerungsmodalitdten und die Strategien, welche die Diskursteile verfolgen, werden in
der diskursanalytischen Theorie als diskursive Formationen benannt*®. Die Diskursanalyse
wird im Sinne von Schwab-Trapp*"’
der ,6ffentlich diskutierten, miteinander konkurrierenden und mehr oder weniger kollek-
tiv geteilten Deutungen fir politische und sozialen Handlungszusammenhange” verstan-
den. Von den drei ,klassischen” Aspekten, welche die Diskursanalyse untersucht, wird
lediglich auf die Produktion des Diskurses eingegangen. Folgende Fragen wurden be-
antwortet:

im vorliegenden Untersuchungskontext als Analyse

2. Durch welche inhaltlichen Elemente wird das Diskursfeld Umsetzung der ESF- und ande-
rer Strukturfondsinterventionen im Bereich Arbeitsmarkt und Beschaftigung beschrie-
ben? Welche Aspekte des Themas wurden wie oft angesprochen? Welche Aspekte des
Themas wurden ignoriert? Welche Trager kommunizieren welche Art Botschaft? Welche
Arten von Botschaften tragen die Diskursteile?

Anhand der MaterialgréBe und vor dem Hintergrund der im zweiten Schritt durchzufihrenden
Diskursanalyse war es intendiert, zu visualisieren, welche Inhalte und/oder Begriffe mit welcher
quantitativen Gewichtung in der Darstellung der Umsetzung der Strukturfonds vorkommen. Fir
die Darstellung des ganzen Materials aus einer Vogelperspektive wurde das Format Tag Cloud**®
gewahlt. Nicht die Aufwertung des Materials hat besondere Schwierigkeiten bereitet, sondern
die technischen Aufbereitungsmaéglichkeiten zum Zwecke dieser Art Darstellung. Solche Darstel-
lung ware mit einem Computerprogrammen wie z.B. MaxQDA zwar in abstrakter Form mdglich
gewesen, der Anwendung stand allerdings die Tatsache im Wege, dass die Halfte der Artikel als
Bild zur Verfugung standen und deshalb von optischen Zeichenerkennungsprogrammen (OCR-

44 ygl. Mayring 2010: 63; Lamnek 2010: 458 f.

445 Fiir Diskus wird im Rahmen der vorliegenden Evaluationsstudie die Definition von Keller und Vierhéfer (2006: 103)
Gbernommen: ,Diskurse [sind] strukturierte Aussagen-, Zeichen- und Symbolzusammenhénge oberhalb der Ebene
singularer isolierter individueller Sprachakte.”

446 vgl. Schwab-Trapp 2011: 35 f

447.2001: 39

448
Schlagwortwolke
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Programm) nicht abzulesen waren. Alternativ wurde das Material in mehreren Stufen fir die
Visualisierung vorbereitet. Das hat lediglich mit dem Darstellungsplatz zu tun. Obwohl fur die
Tag Cloud layout-technisch zwei gegeniberstehende A4 Seiten gedacht sind, hatten nicht alle
Merkmale in der Gewichtung nebeneinander gelegt werden kénnen. Die Relation zwischen den
am wenigsten und am meist benannten Begriffen in der Tag Cloud zur ESF-Férderung zum Bei-
spiel ist 1 zu 590. Deswegen wurde die Relation proportional auf ein Viertel reduziert. Zusatzlich
wurden in der Tag Cloud lediglich Inhalte bzw. Begriffe aufgenommen, die mehr als 16 Mal
erwahnt wurden.

Um den inhaltlichen Verlust zu kompensieren, der durch die Layout-bedingten Zwénge verur-
sacht wurde, wurden fur viele Themen Close-up*?s vorbereitet. Die Close-ups bringen Inhalte
grafisch zusammen, die weniger als 16 Mal benannt wurden oder die in der Vogelperspektiven-
Darstellung ein zu stark vertieftes Detail dargestellt hatten. Fur die Darstellung der Close-ups
wurden Balkendiagramme verwendet, um die Gewichtung Uber die Haufigkeit, auch verglei-
chend, darzustellen.

7.3 Beschreibung und Interpretation der Ergebnisse aus der Medienanalyse

Der Datenkorpus besteht aus 734 Artikeln aus dem Zeitraum 01.01.2010 — 31.12.2013, die per
Presseclipping®® aus 296 Printmedien gesammelt und fir die Zecke der Untersuchung analysiert
wurden®'. Die Printmedien spiegeln, was Qualitdt, Orientierung und Zielgruppe angeht, durch-
aus die Printmedienlandschaft in Osterreich wieder: Tageszeitungen und Wochenzeitungen,
Uberregionale, regionale oder lokale Medien mit groBen oder kleinen Auflagen, mit links-
liberaler oder landlich-konservativer Orientierung, sowohl mit Interesse fur sozialgesellschaftliche
als auch fur marktwirtschaftliche Thematiken, informativ-neutrale oder opportunistische, fir
eine ausgelesene Leserschaft oder fir jedermann, kostenlose oder kostenpflichtige, Printmedien,
Artikel aus Online-Redaktionen groBerer Zeitungen, Artikel von APA oder Uber sein Online-
Service APS-OTS. Auch wenige Aufsatze zum Thema Strukturfonds aus den Onlineprasenzen
einiger weniger Fernsehsender und Zeitschriftenartikel sind Bestand des Datenkorpus. Eine kom-
plette Liste mit den analysierten Printmedien finden Sie im Anhang.

Von den 296 Medien haben 278 Uber ESF, 30 Gber EFRE und ETZ und lediglich 12 haben so-
wohl Uber ESF als auch Gber EFRE und ETZ berichtet. Die Frequenz der Berichterstattung Uber
das Thema Strukturfonds und Strukturfondsférderung ist unterschiedlich. Lediglich 11 der 296
Medien haben durchschnittlich mehr als nur ein Mal pro Jahr Gber den Strukturfonds, die restli-
chen (siehe Abbildung 12). Warum die Relation 603 Artikel zu ESF-Interventionen und lediglich
131 Artikel zu ESF-Interventionen beinhaltet, Iasst sich aus den Variablen nicht ablesen. Letzten
Endes standen allein aus EFRE 555 Mio. EUR zu Verfligung — mehr als aus dem ESF.

449 n der Film- und Fotoaufnahmetechnik bezeichnet das Close-up eine GroBaufnahme.
450 . .
Anm.: (Zeitungs-)Ausschnitt
451 An dieser Stelle ein herzliches Dankeschon an Stephanie Bickel fiir die Aufbereitung und Analyse des Datenkorpus.
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Abbildung 12 Printmedien, die im Zeitraum 01.01.2010 — 31.12.2013 mehr als ein Mal pro Jahr Gber ESF-
Forderung und/oder liber EFRE-Forderung geschrieben haben

Printmedien

Die Presse

Der Standard

Wiener Zeitung

Tiroler Tageszeitung
Salzburger Nachrichten

BVZ M {iber ESF

Kleine Zeitung ¥ {iber EFRE
Kurier
Wirtschaftsblatt

Kronen Zeitung

Neue Vorarlberger Tageszeitung

0 5 10 15 20

Relative Haufigkeit, N = 162. Quelle: Eigene Darstellung

Das Gesamtbild der Berichterstattung

Der Gegenstand der Untersuchung ist die Umsetzung der Strukturfondsinterventionen, so wie
sie von den Printmedien wahrgenommen wurde. Um die Darstellung der Ergebnisse bzw. das
durch die Berichtserstattung entstandene Bild zu strukturieren, wird die Systematik des Voll-
zugsprozesses einer ¢ffentlichen Politik verfolgt, von der Formulierung der Umsetzungsstrate-
gien Uber die InterventionsmaBnahmen bis hin zu Umsetzungsergebnissen. Die Beschreibung
des zu ldsenden Problems als Anlass zu Strukturfondsinterventionen wird die Verbindung zu
konkreten gesellschaftlichen Lagen leisten. Die Darstellungselemente beruhen inhaltlich auf einer
Definition der Politikumsetzung. In Anlehnung an Knoepfel et al. wird unter Politikumsetzung
die Gesamtheit der von Politikakteuren ausgeflihrten Prozesse verstanden, die auf die konkrete
Verwirklichung der Ziele einer 6ffentlichen Politik absieht.**? Die Methode der Beschreibung des
Datenkorpus und der Darstellung der Untersuchungsergebnisse ist am besten als Zoomen zu
bezeichnen. In der Regel werden zuerst thematische Uberblicke verschafft, um danach von der
.Vogelperspektive” hinab in die Details zu gehen, zu den Close-ups, oder sogar zu den Aussa-
gen einzelner Artikel.

Abbildung 13 ESF in den Printmedien (2010-2013), Tag Cloud [Folgeseiten]

Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

452 Unter Prozesse wird subsumiert: Formulierung von Umsetzungsstrategien, Aufbau eines Politiknetzwerkes, die alle
Akteure umschlieBen kénnen und sollen, Entscheidungen und zielgerichtete Handlungen. Die Prozesse verbinden
Strukturen, Ressourcen und Handeln, d.h. die institutionellen mit den substantiellen Elementen einer Policy/eines
Programms. (vgl. Knoepfel et al. 2011: 69 ff., 74 ff., 212, 279 f.)
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Tag Cloud des ESF-Clipping

Ein erster Blick auf die Tag Cloud des ESF-Clipping*? (Abbildung 13) vermittelt zwei Informatio-
nen: die Schlagwérter sind alphabetisch sortiert und unterschiedlich gewichtet. Der Betrachter
wird beim Lesen auch bemerken, welche Schlagwérter wie gewichtet sind und ist beinahe ge-
zwungen, sich assoziativ eine Geschichte auszudenken, wie beispielsweise folgende: der ESF (ist
ein Instrument), wodurch die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit (SP2), insbesondere Jugendar-
beitslosigkeit, vor allem Uber Betriebe und Projekte unterstitzt werden. SP2 hat eine hdéhere
Position zwischen den anderen Schwerpunkten (des Operationellen Programms Osterreich
2007-2013). Dabei spielen die 6ffentlichen Akteure eine gewichtige Rolle, wie beispielsweise der
AMS oder BMASK, die sich im Behoérdenarrangement zusammentun und top-down die Imple-
mentierung der Forderung vollziehen. Die hohe Gewichtung der 6ffentlichen Akteure lasst sich
im Kontext der Férderpolitiken aus der Forderlogik verstehen. Auf der Bundesebene Gbernehmen
die offentlichen Akteure, mit einer Ausnahme im Bereich EFRE, die Verwaltungs-, Bescheini-
gungs- und Prufungsfunktionen und auf der Landerebene fuhren den Auftrag der ,zwischenge-
schalteten” Stellen weiter bzw. verteilen die Gelder. Von der Auszahlung finanzieller Mittel pro-
fitieren Frauen, arbeitsmarktferne Personen, Migranten, Langzeitarbeitslose oder Altere. Weitere
Akteure neben Unternehmen und Arbeitslosen sind die parastaatlichen Akteure. Moglicherweise
sind die Akteure in partizipative Prozesse einbezogen, in denen sie ihre Meinungen Uber bei-
spielsweise Umsetzungskosten sagen kénnen usw. Wie zu merken ist, lasst sich allein beim An-
schauen der Tag Cloud des ESF-Clipping leicht eine Geschichte improvisieren, deren ,Richtig-
keitsgrad” relativ hoch. Die Begriffe erkldren sich von selbst.

Was auffallig und aus dem Datenkorpus her auf Anhieb nicht zu erkléren ist, ist warum die Un-
terstlitzung fUr Betriebe im Zusammenhang mit dem ESF diese Gewichtung bekommen hat. Um
eine Hypothese dazu zu entwickeln, werden die statistischen Moglichkeiten flr einen Augen-
blick verlassen und die Rolle der Theorie in Anspruch genommen. Die Theorien sind nicht nur
da, ein Kategorienschema zu entwickeln. Sie sind auch notwendig, die eben eingetroffene In-
formationsliicke zu schlieBen.

Jede offentliche Politik/Policy, die Strukturfondsférderung inklusive, kann als theoretisches Kon-
strukt betrachtet werden, in dem die Hauptakteure und Drittakteure und ein Wirkmechanismus
eine Rolle spielen.*** Das Konzept unterstltzt die Beantwortung von zwei Fragen: (1) Wer ,,0b-
jektiv verantwortlich fir das entstandene Problem ist und (2) wie das Problem durch die Policy
abgeschwacht oder beseitigt wird. Knoepfel et al. entwickeln dazu policy-spezifisch jeweils eine
Kausalhypothese und eine Interventionshypothese. Hilfreich in dem Fall ist eine Kausalhypothe-
se, die den Unternehmen,

» entweder die Rolle der Politikbeglinstigten zuweisen wiirde — als diejenige, welche die
negativen Auswirkungen des Problems Arbeitslosigkeit, zumindest indirekt, tragen,

» die Rolle der Zielgruppe zuweisen, weil sie von den Strukturfondsinterventionen direkt
angesprochen werden oder

453 Um das Lesen zu erleichtern, wird in diesem Kapitel der Begriff ESF-Clipping fur den Teil des Datenkorpus, der sich
mit dem Thema ESF-Forderung/-Interventionen beschéaftigt und der Begriff EFRE/ETZ-Clipping flr den Teil, der den
Themenkomplex EFRE/ETZ -Férderung/-Interventionen behandelt, verwendet.

454 ygl. Knoepfel et al. 2011: 77 ff.
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» die Rolle der NutznieBer zuweisen, weil sie von der Strukturfondsfoérderung direkt oder
indirekt profitieren.*®

Die Rollen der Unternehmen, die im Datenkorpus erwahnt wurden, sind mit unterschiedlicher
Gewichtung dreifach, was die hohe Haufigkeit der Benennung erklart. Das Bild verdeutlicht
nicht nur den Zusammenhang zwischen den arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen und soziale
Stabilitat, sondern auch zwischen den arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen und der Wirtschaft.

Tag Cloud des EFRE-Clipping

Die Schlagwortwolke des EFRE-Clipping in der Abbildung 14 ist auch von dem Fonds dominiert,
der Objekt oder zumindest Kontext der Berichterstattung war: EFRE. Im Unterschied zum ESF-
Clipping, welches das Bild ESF relativ gut Uber die Prasenz der Schwerpunkte beschreibt, ist die
Schlagwortwollke der EFRE-Artikel nicht gerade das Bild eines Strukturfonds, dessen Funktion in
der Verbesserung der wirtschaftlichen Situation benachteiligter Regionen besteht. Bis auf ETZ,
Européische Territoriale Zusammenarbeit und Starkung der regionalen Wettbewerbsfahigkeit
und Beschaftigung, gibt es keine Hinweise auf dieser Tag Cloud-Ebene auf das dritte Ziel, Kon-
vergenz.

Unverkennbar ist die Férderungsfunktion von EFRE. Unter EFRE sind von links nach rechts,
Uberwiegend stark ausgepragt zu sehen: EU-Kommission, Finanzpolitik 2007-2013 und Finanz-
rahmen 2014-2020. Die Reihe ist wie ,unterstrichen” durch den Begriff Férdersummen, der sich
markant in der Mitte Uber die ganze Breite des Bildes streckt und zusammen mit EFRE und Un-
terstlitzung fir Unternehmen das Bild dominiert. In der Tat ist EFRE ein Instrument zur direkten
Hilfe bei Investitionen, besonders flr kleine und mittlere Betrieben zwecks Schaffung von dauer-
hafter Beschaftigung und Aufbau von Infrastrukturen, insbesondere im Zusammenhang mit
Forschung und Innovation, Umwelt und Energie oder Transport.

Beim Vergleich zwischen den ESF- und EFRE-Schlagwortwolken ist die analoge Dominanz von
vier Hauptbegriffen bzw. Begriffskonstrukten auffallig; der Name der jeweiligen Strukturfonds,
die Ressource Geld und die Begriffe 6ffentliche Akteure und Unterstitzung fir Unternehmen.

Von der Ebene der Schlagwortwolke einen Blick ndher riickend, werden weitere Struktur- und
Investitionsfonds ,sichtbar”. Diese Angaben sind fir die Leserlnnen auf der Ebene der allgemei-
nen Informationen wichtig und fir die Festlegung des Kontextes und des AusmaBes der Forde-
rung Uber die EU notwendig. 15 sowohl bekannte als auch weniger bekannte Fonds wurden
erwahnt, Fonds mit Tradition oder Fonds, die erst in der Forderperiode 2014-2020 eingesetzt
werden, wie der Connectivity Fond fur Forderung grenziiberschreitender, verkehrs- und informa-
tionstechnologischer Projekte (Abbildung 15). Nach Haufigkeitsbenennung bekommt der ELER
einen wichtigen Platz in der Darstellung der EU-Strukturfondsférderung, oft im Zusammenhang
mit Burgenland. Die Benennung von Kohasionsfonds (auf dem vierten Platz im Ranking) wird im
Zusammenhang mit den Nachbarn Osterreichs benannt, die Férderungen aus diesen Fonds
bekommen: die Tschechische Republik, die Slowakei, Ungarn, Kroatien, Slowenien bzw. das
Land Bayern. Auch im Rahmen der grenziiberschreitenden Kooperation Osterreichs in der Perio-

455 Mehrfachzugehérigkeit ist bei der Zuordnung von gesellschaftlichen Gruppen zu den Akteurstypen in der Politikana-
lyse Ublich, weil die Zuordnung schwierig ist oder die Mehrfachzugehérigkeit analytisch oder strategisch gewollt ist
(vgl. Knoepfel et al. 2011: 83).
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de 2007-2013 ist das Ziel des EFRE Europaische Territoriale Zusammenarbeit (ETZ), 25 Mal allein
im EFRE-Clipping benannt.

Abbildung 14 EFRE in den Printmedien (2010-2013), Tag Cloud

Burgenland
ceensea ELER eure ESF
ETZ

EU Kommission ..........Finanzpolitik
2007-2013 Finanzrahmen 2014-2020

FOrdersummen
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Offentliche AKteure ... oo s oo
Strategie Europa 2020 Umsetzungskosten Umwelt

Unterstltzung far

Ziel ,Regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung”

Relative Haufigkeit, N = 131. Quelle: Eigene Darstellung

Hinter offentlichen Politiken stecken programmatisch die Absichten, ein gesellschaftlich oder
(schon) politisch formuliertes Problem zu I6sen. Der Datenkorpus erwdhnt mit Abstand am meis-
ten das Arbeitslosigkeitsproblem. Allerdings wahrend im EFRE-Clipping das Problem lediglich
erwahnt ist, bieten die Artikel zu ESF-Interventionen einige Details an. Arbeitslosigkeit wird in
Verbindung mit verschiedenen Bevodlkerungsgruppen und Ursachen gebracht: Alter, Krankheit,
Behinderung, Qualifizierung oder Leben in landlichen Regionen. Am haufigsten wird Uber Ju-
gendarbeitlosigkeit gesprochen (siehe Abbildung 16).
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Abbildung 15 EU-Forderinstrumente
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Vergleichende absolute Haufigkeit, N = 734. Die blauen Balken stellen die Benennungshaufigkeit der EU-Forderinstru-
mente im ESF-Clipping dar, wéhrend die roten Balken die Haufigkeit im EFRE-Clipping darstellen. Die Farbzuteilung ist
gultig fur alle folgenden vergleichenden Abbildungen. Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 16 Arbeitslosigkeit im ESF-Clipping
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Im Zusammenhang mit der Problemdarstellung ist auch die Gewichtung der Schwerpunkte in
den Umsetzungsstrategien der Strukturfondsprogramme zu deuten. Die Printmedien, die Uber-
wiegend Uber ESF berichtet haben, betonen den Schwerpunkt 2 des Operationellen Programms
Beschaftigung Bekémpfung der Arbeitslosigkeit (sieche Abbildung 17). Die Medien, die Gber EFRE
schreiben, benennen mit Abstand am héufigsten das Ziel ,, Regionale Wettbewerbsfahigkeit und
Beschaftigung” und diejenigen, die sich mit ELER-Finanzierung beschaftigen, erwéhnen auf dem
ersten Platz die LEADER-Programme.
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Abbildung 17 ESF-Osterreich 2007-2013. Schwerpunkte der Interventionen

Interventionsschwerpunkte

1: Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmerinnen und Unternehmen
2: Bekdampfung der Arbeitslosigkeit

3b: Soziale Eingliederung von arbeitsmarktfernen Personen

3a: Soziale Eingliederung von Menschen mit Behinderung

4: Lebensbegleitendes Lernen

5: Territoriale Beschaftigungspakte (TEP)

6: Technische Hilfe

Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung.

Die nationalen Umsetzungsstrategien zur Erreichung der Ziele werden im Gesamtkontext einer
europaischen Zielhierarchie dargestellt. So ist die Angabe der Dachstrategien der laufenden oder
zukUnftigen Forderperiode und samtliche europaweite Politiken zu verstehen, wie beispielsweise
im ESF-Clipping angewandt (siehe Abbildung 18). Die Leserlnnen kénnen sogar Details zum
gemeinsamen strategischen Rahmen der EU und die bis 2020 zu erreichenden Ziele lesen®®.

Abbildung 18 Dachstrategien und EU-Politiken

Dachstrategien und EU-Politiken
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EU-Kohasionspolitik 2014-2020
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Akteure

Zur Umsetzung der Strukturfondsinterventionen hat die Berichterstattung Uber EFRE, ETZ unten
den Akteuren meistens die Zielgruppen und die 6ffentlichen Akteure benannt, wahrend die
Artikel Gber ESF ein komplettes Bild Gber die Akteure bieten (siehe Abbildung 19).

Um den europaischen Kontext der Forderung zu beschreiben, werden im Datenkorpus oft ver-
schiedene EU-Akteure benannt. Am haufigsten wird die Europdische Kommission erwahnt. Im
Zusammenhang mit Finanzierung bekommt unter den Artikeln zu den EFRE-Interventionen der
Europaische Rechnungshof am meisten Aufmerksamkeit (siehe Abbildung 20). Andere EU-
Institutionen lassen sich nicht darstellen.

456 Karntner Bauer, 13.12.2013
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Abbildung 19 Akteure der Strukturfondsinterventionen
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Vergleichende, absolute Haufigkeit, N = 734. Quelle: Eigene Darstellung
Abbildung 20 Europaische Institutionen

Europadische Institutionen

EU Kommission

EU Parlament

Europaischer Rechnungshof

EU Ministerrat

Europaischer Gewerkschaftsbund
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Vergleichende absolute Haufigkeit, N = 734. Quelle: Eigene Darstellung

Zur Syntax der Meldungen gehort die ,obligatorische” Benennung der 6ffentlichen Akteure. In
der Abbildung 19 stellen sie nach dem Kriterium H&ufigkeit die zweitgroBte dargestellte Gruppe
von Akteuren dar. Die Informationsreichhaltigkeit des ESF-Clipping erlaubt, weitere detaillierte
Bilder Gber einige 6ffentliche Akteure zu gewinnen. So werden beinahe alle Bundesministerien
benannt (Abbildung 21), wobei das Bundesministerium fir Arbeit, Soziales und Konsumenten-
schutz, in seiner dreifachen Rolle in der Verwaltung von ESF-Fonds, das damalige Bundesminis-
terium fur Unterricht, Kunst und Kultur und das damalige Bundeministerium fir Wirtschaft die
ersten drei Platze in der Darstellung besitzen. Der Grund dafur liegt in der gestiegenen Rolle der
Bildung, Ausbildung und Fortbildung im Zusammenhang mit Losungen von arbeitsmarkt- und
beschaftigungspolitischen Problemen und in der Tatsache, dass die letzten nicht allein durch
sozialen Transfer kompensiert werden sollen, sondern deren Losung auch in der Verantwortung
der Wirtschaft stehen.

Unter den Amtern ist der Arbeitsmarktservice Osterreich und seine Landesstellen am haufigsten
in dem Datenkorpus benannt. Auf dem zweiten Platz ist das Bundessozialamt und auf dem
dritten das Bundeskanzleramt. Die parastaatlichen Akteure finden im Zusammenhang mit der
Projekttragerschaft auch Aufmerksamkeit. Im ESF-Clipping werden in der Reihenfolge der Be-
nennungshaufigkeit Caritas, Wienerhilfswerk AVISO, Diakonie und Johanniter dargestellt.
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Abbildung 21  Bundesministerien®’
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Benannt werden weiterhin Politikakteure wie Wirtschaftskammer, Landwirtschaftskammer (LKO),
Handwerkskammer, KMU-Verbande, KfW, Bundesdachverband fiir soziale Unternehmen, Oster-
reichischer Berufsverband der Sozialarbeiterinnen (OBDS) und verschiedene Universitaten — und
damit wurde schon die Verbindung zu den privaten Akteuren hergestellt.

Zielgruppen

Die Zielgruppen der Strukturfondsinterventionen stehen im Ranking der Akteure auf dem ersten
Platz (siehe Abbildung 19). Ein tieferer Blick in die Zielgruppendarstellung zeigt eine sehr diffe-
renzierte Segmentierung, wenn diese auch nicht komplett ist (siehe Abbildung 22).

Schon in der ESF-Tag Cloud wird die besondere Relation zwischen ESF und Jugendlichen ersicht-
lich. Der Europaische Sozialfonds fordert besonders die Qualifizierung und Weiterbildung von
Jugendlichen. Das politische Ziel spiegelt sich im ESF-Clipping wider. Die in den Artikeln als Bei-
spiel gegebenen ESF-Interventionen zum Thema Jugendliche zielen insbesondere auf die Redu-
zierung der Quote junger Menschen ohne Ausbildung bzw. Berufsabschluss ab. Die hohe Hau-
figkeitsbenennung ist kontingenzanalytisch in der Komplexitdt und Aktualitdt des Themas zu
sehen. Jugendliche wird beispielsweise sowohl im Kontext von SP2, Bekdmpfung der Arbeitslo-
sigkeit, als auch in den Kontexten des SP3b, Soziale Eingliederung von arbeitsmarktfernen Per-
sonen, und sogar des SP4, Lebensbegleitendes Lernen, thematisiert. Es wird ebenfalls wird als
Querthematik im Bezug auf Bildung, Arbeitsplatze, kommunale Politik oder Migration ebenfalls
angesprochen.

457 Die Liste Gibernimmt die Betitelung der Bundesministerien, so wie sie in den Berichten vorkommt. Die Gber den Titel
angedeuteten Zustandigkeitstiberschneidungen spiegeln die im Zeitraum eingetretene Novellierung des
Bundesministeriengesetzes wider.
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Abbildung 22  Zielgruppen der ESF-Interventionen
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Ein Close-up der 171 Benennungen der Zielgruppe Jugendliche fihrt zu weiteren Details (siehe
Abbildung 23). Abgesehen von dem nicht weiter spezifizierten Begriff Jugendliche (auf dem
ersten Platz) fallt als Zielgruppe wegen hoher Benennungszahl die Zielgruppe der Jugendlichen
ohne Job oder Ausbildung auf, anderseits wegen niedriger Benennungshaufigkeit die Gruppe
der Jugendlichen mit Migrationshintergrund (letzter Platz).

Abbildung 23 Jugendliche als Zielgruppen der ESF-Interventionen. Details

Jugendliche

Jugendliche (unspezifiziert)

Jugendliche ohne Job oder Ausbildung bis 25 Jahre
Jugendliche ohne Job oder Ausbildung (unspezifiziert)
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Jugendliche mit besonderem Foérderbedarf

Jugendliche in der beruflichen Ausbildung

Jugendliche mit Drogenproblemen zwischen 16 und 25 Jahren
Jugendliche mit Behinderung

Jugendliche mit Behinderung zwisch. 15 und 25 Jahren ohne Beschéftigung
Médchen zwischen 15 und 21 Jahren

Jugendliche mit geringer Qualifizierung

Jugendliche in Haft

Jugendliche mit Migrationshintergrund

Relative Haufigkeit, N = 171. Quelle: Eigene Darstellung
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Ein Close-up der 63 Benennungen der Zielgruppe Frauen (Abbildung 24) zeigt, abgesehen von
der deutlichen Dominanz der Berichte zu Frauen ohne sozio-demographische Angaben, die
Thematisierung der Zielgruppen Frauen mit geringer Qualifikation, arbeitslose Frauen, langzeit-
arbeitslose Frauen und Mdtter mit ihren Kindern. Frauen als Zielgruppe sind auch haufig Ge-
genstand der Reportagen, die detailliert konkrete Projekte beschreiben, die lber EFS-Férderung
(ko)finanziert sind.

Abbildung 24 Frauen als Zielgruppe: allgemeine Benennung und segmentierte Beschreibung
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Relative Haufigkeit, N = 63. Quelle: Eigene Darstellung

Auf dem vierten Platz in der Darstellung der Zielgruppen stehen Migrantinnen. Aufmerksamkeit
in der Berichterstattung fanden vor allem junge Madchen mit Migrationshintergrund, Migranten
mit beruflichem Potenzial, aber auch Migranten mit besonderen Schwierigkeiten, den Zugang
zum Arbeitsmarkt zu finden.

Einige wenige Artikel unterstreichen den volkswirtschaftlichen Wert der Zielgruppen der ESF-For-

derung. Die Abbildung 25 zeigt in einer Dreier-Rangliste die zwei anderen Bedeutungen: die
gesellschaftliche und die politische Bedeutung.

Abbildung 25 Bedeutung der Politikadressaten
Bedeutung der Politikadressaten

6konomische
gesellschaftliche
politische
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Politiknetzwerke

Nicht nur die politischen Entscheidungsprozesse, sondern auch die Implementierungsprozesse
werden innerhalb und von Politiknetzwerken vollzogen. Das ist nach Knoepfel et al. als Ergebnis
der Fragmentierung der staatlichen Macht und der Ausdifferenzierung der zivilgesellschaftlichen
Systeme zu verstehen, die in die Politikimplementierung eingeladen werden oder hineindrédngen.
Politiknetzwerke als, zumindest auf der regionalen Ebene, symmetrische Beziehungen zwischen
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offentlichen und privaten Akteuren werden zum Koordinationsinstrument bzw. Governance-
Form der Implementierung.**®

Der Datenkorpus liefert sowohl ein explizites als auch ein implizites Bild Uber die Politiknetzwer-
ke. Es wird Uberwiegend von Behdrdenarrangements dominiert, die allerdings eher als organisa-
torische und prozedurale Strukturen der 6ffentlichen Akteure kommuniziert werden. Dass auch
gleichgestellte private Akteure ebenfalls Teil eines Behdrdenarrangements sein kénnen, ist eher
auf der Gesamtdiskursebene zu verstehen, als in den Artikel zu lesen. Zumindest in den Artikeln,
die sich mit dem Thema ESF Osterreich beschaftigen, lasst sich in den und zwischen den Zeilen
vieles Uber die Behdrdenarrangements und ihre Qualitat lesen. Am meisten wurden die Behor-
denarrangements Uber die Anzahl und die Art der Akteure charakterisiert (siehe Abbildung 26)
und dabei als pluraktorielle Strukturen erkannt.*** Aus dem Gesichtspunkt administrativer Zuge-
horigkeit werden sie als heterogen, d.h. politikbereichstibergreifend beschrieben — wie dies aus
der Zielsetzung im OP Beschéftigung entstanden und notwendig fir die Férderumsetzung ist.
Die Behérdenarrangements wurden weiterhin nach dem Politisierungsgrad eher als burokratisch
als politisiert, nach dem Zentralisierungsgrad als eher zentralistisch als egalitér, nach dem Grad
der vertikalen Koordination gleichermaBBen abgeschottet und verflochten — im Féderalismuszu-
sammenhang leicht nachzuvollziehen — und nach dem Grad der horizontalen Koordination eher
fragmentiert als integriert beschrieben.

Abbildung 26. Behdrdenarrangement in der ESF-Férderung
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Relative, kumulierte Haufigkeit, N = 603. Hell- und dunkelblaue Balkenteile stellen jeweils die Haufigkeitswerte der
Merkmale in derselben Reihenfolge von links nach rechts dar. Beispiel: Die Mehrheit der Beitrdge schatzen die Behorden
als pluriaktoriell ein (100 Benennungen — hellblauer Balkenteil). Lediglich 29 Beitrdge halten die Behdrdenarrangements
fur Gberwiegend monoaktoriell (dunkelblauer Balkenteil). Quelle: Eigene Darstellung

Die territorialen Beschaftigungspakte werden sowohl als Beispiele von Umsetzungsstrategien
und -instrumente erkannt als auch von Politiknetzwerken im Sinne von gelungenen strategi-
schen Allianzen. Auch werden die Regionalmanagements als Beispiele von dezentralen, koordi-
nierenden Strukturen benannt.

458 vgl. Knoepfel et al. 1997: 139 f.
459 Die Analyse und Beschreibung der Merkmale der Behérdenarrangements lehnt sich an die operativen Analysedimen-
sionen nach Knoepfel et al. (2011: 199 ff.) an.

Arbeitspaket 4



Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

Ressourcen

Um den Umsetzungsprozess einer 6ffentlichen Politik einzuleiten, werden nicht nur Strukturen
gebildet, sondern auch Ressourcen aufgebracht. Im Ubrigen werden Behérdenarrangements
und deren strategische Formen von Knoepfel et al. als interaktive Politikressource verstanden.
Grundséatzlich bietet das Ressourcenmodell von Knoepfel et al. eine komplexe Grundlage, um
das Thema Politikressourcen in der Strukturfondsumsetzung darzustellen und zu analysieren. In
der Abbildung 27 ist das ESF-Clipping nach dem Kriterium Ressource analysiert und dargestellt.

Abbildung 27 Politikressourcen im ESF-Forderung

Politikressourcen

Organisation
Recht

Unterstiitzung/demokratische Mehrheit -
Gl

Information [
Infrastruktur/Vermbgenswerte/technische Ausriistung -
Konsens |

Personal ™

|

Zwang/Gewalt

50 100 150 200 250 300

(=]

Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Die Berichte Uber die Forderung zwingen dazu, Gber Geld zu berichten. Daher ist das Ressour-
cenbild, das der Gesamtdatenkorpus abgibt, eher geldzentriert. In beinahe der Hélfte der Artikel
Uber EFS und in Dreiviertel der Artikel Gber EFRE wird das Thema Fdérderung angesprochen.
Waéhrend die anderen Arten von Ressourcen erwahnt werden, wird Geld thematisiert: im Sinne
von Finanzpolitik oder Finanzinstrumenten, auf der nationalen oder européischen Ebene, im
Bezug auf die Foérderperiode 2006-2013 oder auf die zuklnftige Periode, in abstrakter oder
konkreter Form als Zahlen. Auch Themen von steter gesellschaftlicher Brisanz wurden angespro-
chen. Nicht nur die Verteilung von europdischen und nationalen Geldern und die distributive
Politik ist das Thema, sondern auch die redistributive Politik (siehe Abbildung 28). Vor allem
Uber Berichte zum Thema BMS-Bezieherlnnen oder arbeitsmarktferner Personen wird die Umver-
teilungsdebatte in die Offentlichkeit weitergetragen.

Abbildung 28 Thema Distribution und Redistribution im Datenkorpus

Finanz- und sozialpolitische Interventionen

Investionen/Verteilung
Umverteilung
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Absolute Haufigkeit, N = 743. Quelle: Eigene Darstellung

Auch volkswirtschaftliche und EU-finanzpolitische Hintergriinde werden im Zusammenhang mit
Geld beleuchtet. Abgesehen von der Notwendigkeit der nationalen Kofinanzierung, wie Der
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Standard prazisiert*?, sind fur die Projekte die EU-Strukturforderungen grundsatzlich kein Ge-
schenk aus Brussel, weil Osterreich ein Nettozahler ist. Die Leserlnnen wissen oder sollen wissen,
dass das Geld zuvor in Osterreich erwirtschaftet worden ist.4¢’

Interventionsformen

Unter Umsetzungsprozessen werden die Formulierung von Umsetzungsstrategien, Aufbau eines
Politiknetzwerkes und Anleitung von zielgerichteten Interventionen subsumiert, die Ressourcen
in Resultate umwandeln. Uber die Interventionsformen im EFRE-Clipping gibt es keine Angaben.
Anders sieht es in den Artikeln Gber die ESF-Interventionen aus. Im ESF-Clipping stehen Interven-
tionen mit Anreizcharakter an der ersten Stelle (sieche Abbildung 29). Gemeint sind die Forde-
rungen. Damit verbunden und beinahe so haufig benannt sind die regulativen MaBnahmen,
welche die Forderungen begleiten. Auf dem dritten Platz im Ranking steht partizipieren lassen.
Die Entwicklung von MaBnahmen auf der regionalen und fir die regionale Ebene rechtfertigt
den Platz.

Abbildung 29 Interventionsformen
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Die Vollzugstheorien gehen weg von der Politikumsetzung als reine ausfihrende Funktion der
Exekutive zur Politikumsetzung als Spiel zwischen den unterschiedlichen Akteuren einer 6ffentli-
chen Politik. Mindestens eine der Interventionsformen setzt beispielsweise das Umsetzungsspiel
Kooperation voraus. Ein von 10 Artikeln im Gesamtdatenkorpus benennen Kooperation als Um-
setzungsspiel. Sowohl in den Artikeln Uber ESF-Férderung als auch in den Artikeln Gber EFRE-
Forderung finden die Leserlnnen zusétzliche Angaben Gber Wettbewerb als horizontales Umset-
zungsspiel zwischen den Geférderten (siehe Abbildung 30).

Was das Bild der Umsetzungsspiele nicht wiedergibt, ist die ,Richtung” der Politikumsetzung.
Das ESF-Clipping zeigt eine klare Dominanz der Top-down-Perspektive (zu sehen auch in der
Abbildung 31). Im Sinne von Knoepfel et al.*®* wiirde dieses Detail darauf hinweisen, dass die
zentrale Fragen bei der Implementierung der ESF-Férderung war, welche Strukturen sind zu
formen und welche Prozesse sind einzuleiten, damit der héchste Realisierungsgrad sichergestellt
wird.

460 ygl. Der Standard, 05.03.2011. Grundsatzlich wird fiir das Belegen der Quellen aus dem Datenkorpus aus Vereinfa-
chungsgriinden das Format <Medium, Datum> gewahlt, dessen bewusst, dass die Artikel naturlich Autoren haben.

461 ygl. 0O Nachrichten, 21.12.2013; APA, 27.01.2012

462 ygl. Knoepfel et al. 2011: 219
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Abbildung 30 Umsetzungsspiele zwischen den Politikakteuren
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Absolute Haufigkeit, N = 743. Quelle: Eigene Darstellung
Abbildung 31 Perspektive der Umsetzung in der ESF-Forderung
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

MaBnahmen

.Implementierung ist die Phase, in der politische Absichten in messbare Taten umgesetzt wer-
den.”#3 Das eigentlich Interessante an der Programmimplementierung ist das MaBnahmenport-
folio. Nicht durch das Bild der Politiknetzwerke, sondern erst durch die Wahrnehmung der Mal3-
nahmen in ihrer Diversitdt und anhand der gesellschaftlichen Partizipation und Implikationen
bekommen die Leserinnen einen Eindruck des AusmaBes der Strukturfondsinterventionen als
komplexes , Netzwerks 6ffentlichen Handelns "%,

In der Darstellung der Politikadressaten standen Jugendliche auf dem ersten Platz in der Haufig-
keit der Benennung (siehe Abbildung 32). Provokativ werden sie ,,Generation Hoffnungslos” 4%
genannt. Entsprechend der Themengewichtung in der Osterreichischen Politik ist auch die Zahl
und die Diversitat der MaBBnahmen fir Jugendliche hoch.

Die meisten MaBnahmen férdern Aus- und Weiterbildung und die Akkumulierung von Praxiser-
fahrung durch Praktika. Auf dem ersten Platz anhand des Haufigkeitskriteriums steht die Beglei-
tung im Ubergang von Schule zum Beruf.

463 Blum; Schubert 2011: 126
464 (Clivaz 1998, zit. nach Knoepfel 2011: 213
465 Format, 25.05.2012
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Abbildung 32 MaBnahmen fur Jugendliche
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Dominant im Bild der MaBnahmen flr Frauen im Rahmen der ESF-Forderung (Abbildung 33)
sind die Aus- und WeiterbildungsmaBnahmen. Alle MaBnahmen sind eingeleitet durch Beratung
und begleitet durch Betreuung. Das Thema Frauen bzw. Frauen und Arbeitsmarkt ist im Daten-
korpus prasent und in seiner Komplexitat dargestellt. Kontingenzanalytisch betrachtet, beriihren
beispielsweise die Artikel zur Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt der (alleinerziehenden)
Mdatter auch weitere Themen wie Gewalt, Schulden, Mutterschutz, Kinderbetreuung, soziale
Inklusion, Armut, Leiharbeit etc.

Abbildung 33 MaBnahmen fur Frauen
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung
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Frauen und Arbeitsmarktpolitik wurde auch einfach als Anlass genommen, Gber aktuelle Frauen-
themen kritisch zu schreiben, wie zum Beispiel Uber die Lippenbekenntnisse der Politik bzgl.
Frauenquote*®.

Die MaBnahmen fir die Langzeitarbeitslosen, um die dritte Position in der Liste der Zielgruppen
weiter abzuarbeiten, konzentrieren sich in vier Richtungen: Berufsqualifizierung, beruflicher
Wiedereinstieg, Kurzarbeit oder Transitarbeit und Einzelfallhilfe.

Die MaBBnahmen fir Migranten (Abbildung 34) stltzen sich in der Darstellung des ESF-Clipping
auf vier Saulen: Anerkennung von im Heimatland erworbenen Qualifikationen, Schaffung von
Beschéftigungsangeboten, aber vor allem Alphabetisierung und Aus- und Weiterbildungsmaf-
nahmen. Die Férderung fir Frauen mit Migrationshintergrund und deren Wiedereingliederung
in den Arbeitsmarkt erfolgt beispielsweise Gber Mentoringprogrammme?*®” oder Transitarbeits-
platze*®. Fir junge Madchen mit Migrationshintergrund werden zum Beispiel angepasste MaB3-
nahmen angeboten: Erlernen der Sprachkompetenz unter Anwendung theaterpddagogischer
MaBnahmen?®, integrierte Basisbildung und Sozial-, Berufs- und Bildungsberatung.

Abbildung 34 MaBnahmen fiir Migranten

MaRnahmen fiir Migranten

Anerkennung von beruflichen Qualifizierungen
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Ruckstande im Bildungsniveau aufholen
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Lehrgang zum "Integrationslotsen"

Forderung beim Nachholen von Abschlissen

Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Dass die Integration arbeitsmarktferner Personen im OP Beschaftigung Osterreich 2007-2013
ihren eigenen Schwerpunkt bekommen hat, bekam ein entsprechendes Echo in den Medien.
Das Bild aus dem ESF-Clipping (Abbildung 35) zeigt zwei klare MaBnahmenrichtungen: (1) Fur
arbeitsmarktferne Personen wird Uber Clearing-, Beratungs- und BetreuungsmaBnahmen eine
berufliche Orientierung und aktive Arbeitssuche eingeleitet oder (2) es werden Beschaftigungs-
platze in gemeinnltzigen Organisationen oder/und in den unter anderem vom Arbeitsmarktser-
vice gefoérderten sozialdkonomischen Betrieben angeboten.

466 vgl. ooe-nachrichten.at, 19.03.2012

467 ygl. Salzburger Fenster, 18.05.2010

468 ygl. Salzburger Volkszeitung, 09.07.2010
469 vgl. learnforever.at, 17.06.2013
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Abbildung 35 MaBnahmen fur arbeitsmarktferne Personen

MaBnahmen fiir arbeitsmarktferne Personen
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

.Die gesellschaftliche Bedeutung aktiver Arbeitsmarktpolitik in Form sozialékonomischer Betrie-
be und gemeinnitziger Beschaftigungsprojekte ist gerade im Kontext der bedarfsorientierten
Mindestsicherung ungebrochen.”4°

Die Mehrheit der anderen MaBnahmen zielt auf den Abbau der multiplen Hemmnisse ab. Diese
Zielgruppe besitzt besondere Merkmale, die eine Arbeitsaufnahme erschweren, verhindern oder
gar unmoglich machen, die durch arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen nicht adressiert werden
kénnen: geringe Schulbildung, fehlende, geringere oder lickenhafte Ausbildung, fehlende Mo-
tivation, Ziel- und Perspektivlosigkeit, fehlende Lebensplanung, fehlendes Selbstbewusstsein,
ungepflegtes Erscheinungsbild, ungesunde Lebensweise, chronische Erkrankungen, Suchtprob-
lematiken, familidre Probleme etc.

In der Relation mit der Benennungsh&ufigkeit im Datenkorpus — 251 Mal im Kontext ESF-
Forderung und 48 Mal im Kontext EFRE-Forderung — werden wenige konkrete MaBnahmen zur
Unterstlitzung fir Unternehmen erwahnt oder in Details beschrieben. Investorenforen, Unter-
nehmensberatung-/Coaching, Flexibilitatsberatung fir Betriebe (FBB), Labelingsysteme fir Un-
ternehmen, berufliche Erstausbildung fir Unternehmen und deren Auszubildende und Umschu-
lung von Arbeitskraften und einige weitere MaBnahmen wurden erwédhnt und/oder beschrieben
im ESF-Clipping. Das EFRE-Clipping erwahnen oder beschreiben MaBnahmen fir die Bereiche
Pflege und Gesundheitswesen, Tourismus/Freizeit, Denkmalpflege, Land-und Forstwirtschaft,
Technik/IT, Geothermie, Abwasser, Handwerk, Baugewerbe, Transportindustrie, Bildung/Aus-
bildung und Umwelt.

470 ive-PR.com, 14.09.2010
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Einflussfaktoren

Die Umsetzung von Strukturfondsinterventionen bleibt von Einflussfaktoren nicht verschont.
.Noch zu wenig Foérdermittel”#’" wird zum Beispiel moniert. Im Datenkorpus werden sowohl
Systemchancen als auch die Systemgrenzen erwahnt. In der Abbildung 37 werden als wichtige
Einflussfaktoren struktureller Natur folgende angegeben: ausreichende oder mangelhafte Finan-
zierung, strukturelle Chancen, die in der Verlagerung der Produktionsstatte der Policies in die
horizontale Ebene und die Politikregionalisierung liegen, die Integrationspolitik, die Blrokratie
als Systemgrenze, die Zusammenarbeit der Politikbereiche, oder auch der Grundtenor zum The-
ma Geldausgeben, wie beispielweise Sparen. In diesem Zusammenhang wird zutreffend mo-
niert: ,,Nicht in die Krise hinein sparen, sondern aus der Krise hinaus investieren. "4’

Nicht ungeachtet blieb zum Themenkomplex Finanzierung das Thema Umsetzungskosten. Jeder
zehnte Artikel Gber ESF sprach das Thema an und sogar jeder sechste Artikel zum Themen EFRE
erwahnt Umsetzungskosten.

Abbildung 36 Faktoren, die situativ auf die Umsetzung der Strukturfondsinterventionen Einfluss genommen
haben

Strukturelle Einflussfaktoren

Finanzierung

Systemchancen

Sparpoltik

Integrationspolitik
Systemgrenzen
Zusammenarbeit der Politiken
Status der Politikadressaten

Divergenz der Schulsysteme Europas

0 1 2 3 4 5 6

Relative Haufigkeit, N = 734. Quelle: Eigene Darstellung

Die Implementierung der Strukturfondsférderung kann aber auch durch Faktoren beeinflusst
werden, die auBerhalb des Einflusses der Politikakteure liegen (siehe Abbildung 37). Der Daten-
korpus thematisiert Faktoren politischer, wirtschaftlicher, finanzwirtschaftlicher oder demogra-
phischer Natur, die in der Férderperiode 2007-2013 Einfluss auf die Umsetzung der Struktur-
fondsférderung hatten. GleichermalBen, jedoch mit unterschiedlicher Haufigkeit werden landin-
terne oder -externe Faktoren, wie die Wirtschaftskrise 2009, die anfangs 2010 noch ihre Folgen
zeigte?®, genannt oder das Verbot der Férderung der Unternehmen Uber die EU-KMU-Schwelle
durch die neuen EU-Beihilfelinien*#, das zum Verlust von beinahe 50% der Forderregionen ge-
fUhrt hatten.

4
4
4
4

~

' vgl. APA OTS, 12.03.2013

2 WirtschaftsBlatt, 21.02.2013

3 vgl. Burgenléndische Bezirksblatter, 17.2.2010
4 vgl. WirtschaftsBlatt, 24.01.2013

N NN

138 | Arbeitspaket 4



Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

Abbildung 37 Faktoren strukturelle Natur, die auf die Umsetzung der Strukturfondsinterventionen Einfluss ge-
nommen haben
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Relative Haufigkeit, N = 734. Quelle: Eigene Darstellung

Defizite, Missstande, Missbrauch

Die Beschreibung des Datenkorpusses soll nicht den Eindruck erwecken, es gabe keinen kriti-
schen Journalismus zum Thema Strukturfonds. Vor allem in der lokalgefarbten Berichterstattung
wurden oft konkrete Aspekte kritisch betrachtet, auf Missstande hingewiesen, sie be- und verur-
teilt oder Anlass genommen, leserbeliebte Angriffe gegen die Lokalpolitiker zu fihren — wie der
Fuhrungswechsel an der Spitze des AMS Wien im Sommer 201247,

Die Artikel weisen auf unterschiedliche Umsetzungsdefizite. In abstrakter Form ausgedrickt
wurden Vollzugsdefizite genannt, die beispielsweise weder vorhergesehen noch beabsichtigt
waren (37 Mal), legitime (beabsichtigte) Defizite (dreimal) oder Méngel im Theorie-Praxis-
Transfer (achtmal).

Ein konkretes, in Kauf genommenes, legitimes Defizit ist beispielsweise der Verwaltungsaufwand
durch Burokratie. ,Kommt es dann zur Abrechnung und Prifung, werden die Originalbelege
in Ordnern zu FuB zwischen den Institutionen hin- und hergetragen.”#’® Die Legitimitat kom-
pensiert nicht die Konsequenzen fir die Umsetzung. Wegen UnverhaltnismaBigkeit zwischen
Nutzen und Kosten schrecken vor allem die kleinen Betriebe vor der Beantragung von Struktur-
fondsférderung zuriick. Die EU-Mitteltopfe werden demzufolge nicht ausgeschopft werden. Das
WirtschaftsBlatt vom 19.11.2010 weist auf Méngel Osterreichs bei der Inanspruchnahme der
Forderung hin. Projekte werden, um Mittel zu absorbieren, dringend gesucht*”. Im Bereich EF-
RE-Finanzierung flhrte die Erfahrung mit der Férderung zu einem Rlckgang der Férderantrage.
Der Bedarf nach Vereinfachungsvorschldgen®® wird signalisiert und der Aufruf nach Vereinfa-
chung der Vorschriften®”® verbreitet sich auch durch die Printmedien hindurch. Osterreich nutzt
den ESF nicht richtig.*®Gefordert wird die Reduzierung der Blrokratie bei der Férdermittelbean-

475 ygl. Die Presse, 29.06.2012

476 Die Presse, 24.01.2014

477 vgl. APA OTS, 14.03.2011

478 ygl. eu-infothek.com, 22.03.2012
479 ygl. kurier.at, 19.11.2012

480 ygl. APA, 25.11.2013

Arbeitspaket 4 \ 139



140 |

Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

tragung®®’, Verbesserung der Rechtsrahmen, Vereinfachung der Vorschriften fiir staatliche Beihil-
fen und der Sicherheitsvorschriften“®?, Budgetdisziplin und Starkung des Proportionalitatsprin-
zips*®. Titel wie ,EU-Projekte: Weniger Burokratie ware mehr” *4 spiegeln in den Printmedien
die Erfahrung und den Wunsch der Projekttrager wider.

Auch im Hinblick auf Effizienz und Effektivitat wird das Thema Defizite angesprochen. Von der
EU-Ebene wird grundsatzlich eine bessere Verzahnung der Struktur- und Kohdasionsfonds gefor-
dert.*> Der Regionalpolitik wird eine nicht hinterfragte Konstruktion der Regionalférderung?®
vorgeworfen. Vom GieBBkannenprinzip sollen die Strukturférdermittel mehr auf Zukunftsthemen
wie Alternativenergien oder Energieeffizienz fokussieren.*®” Die Doppelgleisigkeit der Fordertdpfe
soll abgeschafft werden, die Mehrfachsubventionen sollen zuriickgeschraubt*® werden. Es wird
mehr Kreativitat gefordert: Acht von hundert Arbeitslosen in Osterreich sind unter 25 Jahre alt.
Fur die Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit gibt es viel Geld, aber kaum neue Konzepte.*°

Auch Missstande wurden aufgedeckt. Eine von wenigen Kritiken an den AMS-MaBnahmen war
im Marz 2010 die falsche Verwendung von Férdermitteln“®. Eine nicht ordnungsgemafRe Auf-
tragsvergabe kritisiert auch Profil**".

Kritisiert wird das Missbrauchen von EFS-Férderung als Politikinstrument, um ,auf Kosten einer
besonders verletzbaren Gruppe an Popularitat zu gewinnen”#%2, Europa wird als ein Raum frei
von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit von manchen Politikern in demselben Kontext hochge-
priesen, in dem es Tatsache ist, dass ausgerechnet rassismusanfallige ethnische Minderheiten
wie die Roma-Minderheit kaum Chancen haben, an die Foérdertopfe zu kommen.*

Auch Betrug bei der Verwendung von Férdermitteln®*, Betrugsbekampfung*® und Korruption*®
finden Platz in der Berichterstattung Uber Strukturfonds. Am Beispiel von Deutschland wird ge-
zeigt, dass vor allem Grinder und kleine Unternehmen, die besonders auf die Fordermittel an-
gewiesen sind, unter den verscharften Vergabebedingungen leiden, die als Folgen von Forder-
mittelbetrug verhangt wurden.**’

Trotz aller Defizite und Missstande wird die Férderung Gber Strukturfonds grundsatzlich als
Chance gesehen. Die Strukturfonds eroffnen vor allem in schwierigen Zeiten neue Finanzie-
rungswege“%,

81 Die Presse, 24.01.2014

482 ygl. oe-journal.at, parlament.gv.at, 9.03.2012,

483 ygl. APA OTS, 16.03.2011

8% Der Standard, 10.01.2012

485 ygl. der Standard, 21.04.2012

48 ygl. ebenda, 01.01.2012

487 ygl. ebenda

488 \gl. Der Standard, 21.04.2012

489 g, Tiroler Tageszeitung, 04.07.2013

490 ygl. Niederosterreichische Nachrichten, 01.03.2010
491 ygl. Profil, 04.06.2012
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Wirkungen

Positive, intendierte und nicht intendierte, direkte oder indirekte Veranderung als Ergebnis der
Strukturfondsférderungen werden in unterschiedliche Formen gebracht, meistens anhand von
Beispielen auf individueller Ebene, auf der Ebene von Betrieben, auf der Ebene von Regionen
oder Bundeslander. Die meisten Verdnderungen werden innerhalb von investigativ-informativen
Artikeln beschrieben, einige haben ein Leitmotivcharakter, wie zum Beispiel, dass das Burgen-
land sich vom landwirtschaftlichen zum innovativen Standort entwickelt hat*®, einige stellen
eine mittlerweile zu plakativ gewordene Aussage dar: wie ,Vorbild Osterreich”>®. Alle sind je-
doch klare politische Statements.

Abstrahiert auf zwei Ebenen konnten in Folge der ESF-Forderungen beispielsweise Wirkungen
bei den Zielgruppen und bei der Politik in den unterschiedlichen Strukturen beobachtet werden
(siehe Abbildung 38).

Abbildung 38 Wirkungen der ESF-Interventionen
Wirkungen

Verhaltensdnderung bei der ZG
Verhaltensidnderung bei der Politik
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

Meinungen zu Strukturfondsinterventionen

Analog zum Thema Wirkungen Uberwiegen im Datenkorpus positive Meinungen tber die Struk-
turfondsinterventionen. Das Bild, welches beispielsweise das ESF-Clippig zu diesem Topik zeich-
net, wird von kleinen Erfolgsgeschichten dominiert (siehe Abbildung 39). In der Tat bestimmen
die Berichte Uber die konkreten kleinen Vorhaben und ihre Erfolge das Bild der ESF-Forderung.
Dadurch wird auch dezidiert die Ebene der Berichterstattung auf die regionale und lokale Ebene
nach unten gezogen, ohne jedoch das ganze GroBBe aus den Augen zu verlieren. Diese letzte
Feststellung rekurriert weniger auf eine Interpretation als auf eine Botschaft des Materials und
zwar, dass die Regionalpolitik eine europaische Erfolgsgeschichte ist>',

Was Uber die Dominanz der Strategie Europa 2020 im Gesamtbild ESF-Férderung an die Leser-
schaft transportiert wurde, ist auch durch die Meinung bestatigt, dass die Strukturfonds nicht
nur bei der Losung von den in der Vergangenheit entstandenen Probleme beitragen, sondern
auch eine klare Zukunftsorientierung haben.

Dass die ESF-geforderten MaBnahmen nachhaltig sind, darliber wird eine positive Prognose
erstellt.

Das Meinungsbild zu ESF-Interventionen ist eine Mischung von Realismus und idealisierten An-

sichten, von ndchternen Konklusionen und wohlwollenden Bewertungen, von Frustration und

499 ygl. Der Standard, 03.11.2012. Das erklart zum Teil, warum Burgenland in der Tag Cloud-EFRE eine hohe Haufig-
keitsbenennung aufzeigt.

500 APA, 01.02.2012

201 vgl. Osterreich Journal, 15.01.2010
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Hoffnung, von Depositionen zu Abwicklung, zu Zweck und Sinn der MaBnahmen, zu Finanzpo-
litik und ihren sozialen Implikationen und Zukunftsvisionen, vom Erzadhlen aus eigener Erfahrung
mit den Strukturfondsinterventionen und, nicht zuletzt, eine Mischung von oft kontraren Ein-
schatzungen zum Thema Nutzen und Kosten.

Abbildung 39 Meinungen zur ESF-MaBnahmenférderung
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Relative Haufigkeit, N = 603. Quelle: Eigene Darstellung

7.4  Das Bild hinter dem Bild

Hatte ein/e LeserIn nachhaltiges Interesse am Thema Umsetzung der Strukturfondsinterventio-
nen in Osterreich in der Férderperiode 2007-2013 und auch Zugang zu allen 734 Artikel der
Untersuchung, hatte sie oder er hiermit ein informatives Bild in der Breite und Tiefe mit vielen
Hintergrundinformationen Uber die Strukturfonds Osterreichs. Der Bezug zur eigenen Realitat ist
zumindest fur die Leserinnen der lokalen Medien dadurch gegeben, dass die Medien das Thema
selten abstrakt formuliert haben, sondern im Zusammenhang mit einem Projekt ,,um die Ecke”.
Diese kleinen Erfolgsgeschichten zeigen, dass Erfolg nicht auf groBen Zahlen beruht, sondern
aus Details auf der Ebene der Politikbeglnstigten und Zielgruppen wahrgenommen wird. In der
Darstellung des Themas spielt die lokale Perspektive eine wichtige Rolle, sie ist selten abgekop-
pelt von der Europaperspektive.

Der Datenkorpus spiegelt nicht nur die Umsetzung der Strukturfondsinterventionen wieder,
sondern konstruiert diese Wirklichkeit neu. Aus der Diskursperspektive ist das Bild Strukturfonds-
interventionen in Osterreich in der Férderperiode 2007-2013 gleichermaBen (1) Produkt, (2)
Gegenstand und (3) Instrument der 6ffentlichen Auseinandersetzungen zum Thema Struktur-
fondsinterventionen. Die Trager dieser Auseinandersetzungen sind die Politik, die Berichterstat-
ter selbst und die Leserschaft/die Printmedienkonsumentinnen und ... der Diskuranalytiker.
.News production involves interpretation. News analysis involves interpretation again. "%

Durch Beschaffung, Auswertung und Zusammentragen von Informationen entstand das mediale
Produkt Umsetzung der Strukturfondsinterventionen in Osterreich in der Férderperiode 2007-

502 paalman 1997: 90
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2013, das den Printmedienkonsumentinnen zur Verfigung gestellt werden konnte. Auch wenn
es eindeutig ist, wer die Presseartikel schreibt, ist die Rolle Produzentin/Konsumentin nicht klar
zugewiesen. Die Printmedienkonsumentinnen verlassen oft ihre Konsumentenrolle und werden
zu Diskursproduzentinnen. Diese Rollenalternanz betrifft jeden der Diskurstrager oder Diskurs-
gemeinschaften, die entstehen. So wie sich hinter dem Begriff Politik Politikerinnen mit unter-
schiedlicher Parteizugehdrigkeit verbergen, weisen die Printmedien auch eine politisch-kulturelle
Pragung auf (siehe Kap. 7.3), die Gemeinschaften mit einem diskursiven Charakter bilden. Ana-
log bilden die LeserInnen, sei es als Konsumentinnen oder Produzentinnen, Diskursgemeinschaf-
ten linksliberaler, landlich-konservativer oder quasi parteineutraler Couleur, christlich gepréagt
oder okologisch militant. Die Differenzen zwischen Diskursgemeinschaften erzeugen Spannung
— Akzeptanz vs. Ablehnung, Meinungsinklusion vs. Meinungsexklusion — und ebenso den Be-
darf, die Standpunktunterschiede im Gesprach zu klaren.

Das heif3t, dass das Produkt keinesfalls das Ergebnis von passiver Archivierung von Informatio-
nen war, sondern zum Gegenstand einer kritischen Auseinandersetzung mit der Thematik wur-
de. Damit ist nicht nur gemeint, dass der kritisch-investigative Journalismus Fragen gestellt und
Antworten gesucht hat, sondern auch die Leserinnen. Relevant ist dabei die Tatsache, dass eini-
ge Artikel Leserbriefe darstellen, wie ein Feedback zum Thema Burokratie in Die Presse vom
24.01.2013. Inwieweit die Politik als Diskurselite durch Statements, Dementis oder Apelle an der
Entstehung des Produktes teilgenommen haben, ist nur an den Pressemeldungen der jeweiligen
politisch-administrativen Institutionen zu ahnen. Im Datenkorpus (Diskursfeld) kommt Politik
eher als Objekt der medialen Berichterstattung Gber, jedoch nicht (auch) als Subjekt des politi-
schen Geschehens vor — jedenfalls nicht allein.

Das Thema Umsetzung der Strukturfondsinterventionen in Osterreich ist auch Instrument. Nicht
nur die Politik hat das Thema instrumentalisiert, um politisches Kapital anzusammeln, sondern
auch Journalisten nutzten das Thema, um Angriffe durchzufihren, Defizite, Missstdnde und
Missbrauch aufzudecken. Beispiele dazu gibt das Unterkapitel Defizite, Missstdnde, Missbrauch.

An manchen Stellen der Analyse wurden tiefere Einblicke in das Material angeboten, um hinter
den Zahlen, Verallgemeinerungen und Abstraktionen trotzdem nicht die Verbindung zum realen
Fall zu verlieren. Die Analyse und Darstellung des Datenkorpus bleibt jedoch bewusst auf eine
bestimmte Oberflache begrenzt. Die Intention dahinter war eher, einen Uberblick der Struktur-
fondsumsetzung zu verschaffen. Wirden die Evaluationsrahmenbedingungen es ermoglichen,
kénnten weitere Regelstrukturen analysiert werden wie Ausserungsmodalitaten, Gebrauch und
sematisches Feld der Begriffe, Argumentationsrepertoir und -strategien, welche die Diskursteile
verfolgen. Dabei soll weiterhin bertcksichtigt werden, dass diese diskursiven Formationen, ge-
nau wie das ganze Diskursfeld Umsetzung der Strukturfondsinterventionen in Osterreich in der
Férderperiode 2007-2013, Ergebnis eines Interpretationsprozesses sind. Jedoch legitimieren und
institutionalisieren diskursive Formationen die Legitimitat der Sichtweise®® zu diesem Thema,
gleich ob negativ oder positiv, pessimistisch oder optimistisch, als Ergebnis einer Manipulation
oder nah an der Umsetzungsrealitat.

93 ygl. Schwab-Trapp 2011: 37
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8.  Zusatznutzen der Strukturfondsprogramme

.Reducing social systems to a set of equations has the merit of elegance, but only rarely
that of relevance.” (Norman Thomas Uphoff und Warren F. llchman)

Das Kapitel 5 definiert aufgrund einer empirischen Untersuchung und einer ausfihrlichen se-
mantischen Analyse den Begriff Mehrwert neu. Die Ergebnisse flossen in ein Messinstrument,
das auf neue bislang unbeachtete Mehrwertdimensionen hinzeigt und vor allem Mehrwert aus
dem methodisch-abstrakten Kontext des Wirkmechanismus herausnimmt und verstérkt auf den
europdischen und nationalen Kontext der Policy-Umsetzung bezieht. Das Kapitel 8 setzt diesen
Weg fort und versucht fur Mehrwert einen Kausalmechanismus festzulegen. Es setzt natdrlich
voraus, dass die Leserlnnen die (zumindest anteilige) Synonymie der Begriffe Mehrwert und
Zusatznutzen akzeptieren. Dies wird die Rolle des einfihrenden Kapitels sein.

8.1  Theoretische Kontextualisierung des Begriffes Zusatznutzen

Die Analyse der Umsetzung und die Bewertung der Ergebnisse der Strukturfonds lassen sich
grundsatzlich anhand der Kriterien Relevanz, Effektivitat, Effizienz, Wirksamkeit und Nachhaltig-
keit beschreiben. Relevant fur die zu untersuchende Fragestellung ist die Wirksamkeit und die
Funktion dieses Kriteriums, die zielgerichteten, intendierten und erwarteten Wirkungen mit den
realen Wirkungen der 6ffentlich politischen MaBnahmen zu vergleichen. Es wurde jedoch im
Kapitel 5 daran erinnert, dass eine Reihe von Wirkungen auch auBerhalb des erwiinschten Berei-
ches passieren kann und dass manche dieser direkten oder indirekten nicht intendierten Wir-
kungen durchaus positiver Natur sein kdnnen. Daraufthin wurde die semantische Bedeutung des
Begriffs Mehrwert neukonstruiert.

Die semantische Analyse des Begriffs Mehrwert im Kapitel 5 hat die Polyvalenz seiner Bedeutung
vom kaufmannischem Mehrwert Gber Erfolg, Resultat bis hin zur Wirkung herausgearbeitet. Die
Frage ist nun, ob der Begriff Zusatznutzen nicht teil- oder ganzsynonym mit dem Begriff Mehr-
wert ist.

Das Wirtschaftslexikon24 definiert Zusatznutzen als Produktaspekte, die nicht physischer Natur
sind (Service, zusatzliche Garantieleistungen, Imagetransfer)*. Das Gabler Wirtschaftslexikon
geht in seiner Onlineausgabe in dieselbe Richtung: Zusatznutzen erganzt den Nutzen eines Pro-
duktes durch Eigenschaften, die ,auf die Befriedigung seelisch-geistiger BedUurfnisse (bspw. sozi-
ale Bedeutung, Prestige, Selbstbestatigung und -achtung) oder individuelle Wertschatzung des
Produktes”>® abzielt. Die nutz- und wertergdnzende Funktion des Zusatznutzens ist auch das
Hauptdefiniens des Begriffs added value im europaischen Kontext. Der in Kapitel 5 erwéhnte
Bericht des 1Q-Net Report des European Policies Research Centre zitiert die , klassische” Definiti-
on von Mehrwert der Kommission der Europdischen Gemeinschaften: ... the value resulted
from the Community assistance which is additional [Unterstreichung des Verfassers] to that

504 http://www.wirtschaftslexikon24.com/d/zusatznutzen/zusatznutzen.htm (18.11.2013)
595 Springer Gabler Verlag (Hg), Gabler Wirtschaftslexikon, Stichwort: Zusatznutzen. In:
http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Archiv/57577/zusatznutzen-v4.html (18.11.2013)
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which have been secured through the Structural fonds and the Cohesion fonds by the national
and regional authorities and private sector”. Die Praxis verwendet den Begriff Zusatznutzen
entsprechend dem englischen Begriff added value®®. Sieben von zehn Befragten stimmen der
Synonymie zwischen Mehrwert und Zusatznutzen zu.

Fur die Zwecke der vorliegenden Evaluationsstudie wird der Begriff Zusatznutzen dem Begriff
Mehrwert semantisch gleichgestellt und als Synonym verwendet. Die analytisch-konzeptuellen
Uberlegungen zur Beantwortung der Untersuchungsfrage werden auch an den theoretischen
Diskus in Kapitel 5 tGber Mehrwert anknipfen und ihn im Sinne der Fragestellung fortsetzen.
Aus Rucksicht auf die unterschiedlichen Meinungen der Leserlnnen und zur Bewahrung der
Verpflichtung zum Kapiteltitel wird im Kapitel 8 Mehrwert immer in der Begleitung von Zusatz-
nutzen in Form des Paar-Lexems Zusatznutzen/Mehrwert vorkommen.

8.2  Fragestellung und Methodik

Die Untersuchungsfrage lautet: Wie gestalten sich Art und Umfang des zusatzlichen Nutzens
und wie bringen Strukturfondsprogramme den nationalen oder regionalen Programmen zusatz-
lichen Nutzen?

Aus der Fragestellung und zur Beantwortung der Fragestellung werden zwei Aufgaben abgelei-
tet: (1) die Beschreibung von Art und Umfang des zusatzlichen Nutzens und (2) das Verfolgen
der Kausalitatsfrage.

Ein erster Einblick in das Thema wurde mithilfe eines halbstrukturierten Interviews explorativ
gewonnen. Methodisch folgte eine schriftliche Online-Befragung von zehn Projekttragern an-
hand eines halbstrukturierten Interviews. Die Auswertung der damit gewonnen Daten berechtig-
te die semantische Gleichstellung der Begriffe Mehrwert und Zusatznutzen. Die Synonymie wur-
de sowohl durch direkte Aussage als auch durch die gegebenen Beispiele bestatigt. Es wurde
sowohl nach Definitionen als auch nach weiteren Beispielen von Zusatznutzen gefragt, um dar-
aus die Grundzuge eines Entstehungsmechanismus abzuleiten. Weiterhin wurden die Erkennt-
nisse aus der Untersuchung des Themas Mehrwert aus dem Kapitel 5 sowohl zur Aufgabe 1 als
auch zur Aufgabe 2 mit dem Ziel berlicksichtigt, entsprechende Instrumente aufzubauen.

Beschreibungsmodell

Zur Durchfihrung der ersten Aufgabe, Beschreibung von Art und Umfang des Zusatznut-
zens/Mehrwerts, wurden ausgewéhlte Studien, Evaluationsstudien und sonstige Fachpublikatio-
nen zu Strukturfondsinterventionen ausgewertet und die relevanten Aussagen systematisch
prasentiert. Dabei wurde eine Systematik aufgebaut, die den Vergleich zwischen ESF und EFRE
ermdglichte.

Zur Beschreibung von Art und Umfang des Zusatznutzens aus der empirischen Erhebung wurde
das im Zusammenhang mit dem Thema Mehrwert entwickelte Instrument benutzt (im Kapitel
5). Das Instrument kann sowohl die strukturellen, prozessualen und verhaltensbezogenen Ebe-

506 ygl. INT-0414-09 Z. 8-14
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nen, auf denen der Zusatznutzen/Mehrwert entsteht, als auch die Attribute, die dem Zusatznut-
zen/Mehrwert im Wirkmechanismus gegeben wurden oder eingenommen haben (geplant —
ungeplant, direkt — indirekt, kurzfristig — langfristig), differenziert berticksichtigen.

Kausalmodell

Mayerhofer et al.>® haben in ihrer makroékonomisch orientierten Pilotstudie methodische An-
satze angewendet, die sich auf Kausalmodelle stlitzen. Das Institut fihrte eine simulative Im-
pact-Analyse auf Basis eines multiregionalen Input-Output-Modells durch, um quantitative Wir-
kungen der EU-Regionalférderung im Rahmen des EFRE-Strukturfonds fir die Forderperiode
1995-1999 und 2000-2006 auszuweisen. Zumbusch und Pech®® analysierten den EFRE vor dem
Hintergrund seiner Funktion, sich auf die Regionen als Handlungsebenen zu beziehen, und leg-
ten qualitative Effekte im Bereich Regionalpolitik fest. Detailliert beschaftigen sich die beiden mit
Politiklernen und Politikinnovationen und dem Einfluss vom EFRE auf Governance und rekurrie-
ren dabei auf wirkungsanalytische Elemente.

Zur Durchfuhrung der zweiten Aufgabe zur Zusatznutzenfrage wurde nach einem passenden
Modell gesucht und schlieBlich ein eigenes Kausalmodell konstruiert. Das Modell Ubernimmt
wenig aus den makro- oder mikrodkonomischen Theorien und Wirkungsmodellen. Relevante
Elemente zur Konstruktion eines Analyse- und Deskriptionsmodells zur Entstehung von Zusatz-
nutzen/Mehrwert wurden in den Theorien zur Entstehung von EU-Mehrwert und im Multi-Level-
Governance-Modell gefunden.

Stame versucht die Antworten auf die Kausalitatsfrage in dem europaischen Politikmodell zu
finden und sieht zwei Mechanismen innerhalb der EU-Interventionen zur Produktion des Mehr-
werts: (1) durch Additionalitadt (additionality) — die Komplementaritat zwischen EU-Interven-
tionen und nationalen Policy-Instrumenten wird vorausgesetzt; (2) durch Beitragen (contributi-
on) — ,Programs and interventions [...] contribute to the attainment of EU goals while pursuing
their own national goals. In the first case [additionality] the EU value added is the direct outco-
me of the programme, while in the second [contribution] it is the indirect outcome of a pro-
gram that had been put in place for different purposes”>®. Zusatznutzen/Mehrwert entsteht
dementsprechend entweder als Produkt eines direkten Wirkmechanismus mittels Additionalitat
oder als Produkt eines indirekten Wirkmechanismus mittels Beitrag/Kontribution (Abbildung 40).

Abbildung 40 Mechanismen zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert

direkter Wirkmechanismus

EU-Programm Additionalitat EU-Ziele/Mehrwert/Zusatznutzen

Kontribution

nationale
Ziele

indirekter Wirkmechanismus

Quelle: Eigene Darstellung

97 ygl. Mayerhofer et al. 2009: 45 ff.
598 ygl. Zumbusch, Pech 2009: 207 ff.
509 Stame 2008: 126
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Der theoretische Hintergrund dieser beiden Mechanismen rekurriert auf einen Paradigmenwech-
sel*’? in der Vollzugstheorie: von der Politikumsetzung als reine ausflihrende Funktion der Exeku-
tive zur Politikumsetzung als Interaktion zwischen den unterschiedlichen Akteuren einer &ffentli-
chen Politik als ,implementation game” (Bardach 1977). Das Umsetzungsspiel wird von der
Beziehung und dem Machtverhéltnis der Akteure bestimmt. Daraufhin entwickelten sich zwei
Anséatze fir Politikevaluation, die als Basis drei Theorien nutzen:

1. Ein erster Ansatz nutzt das theoretisches Modell des Multi Level Governance und
2. die Prinzipal-Agenten-Theorie,
3. der zweite Ansatz nutzt die Offene Methode der Koordination.
Multi Level Governance (MLG) beschreibt das Phdnomen der absichtlichen Abgabe des Regie-
rens, ,dispersion of governance across multiple jurisdictions”*""; wahrend die Prinzipal-Agenten-
Theorie (siehe Kapitel 6) das Gegenteilige beschreibt, und zwar die Mechanismen des Machtpra-
servierens. Die Koexistenz der beiden Theorien zur Erklarung der Additionalitat ist in der Abbil-
dung 41 dargestellt. Relevant fur die Konstruktion des Instruments fir die Identifikation des
Entstehungsmechanismus sind folgende Variablen:
Aus dem MLG
» Information und Konsultation,
» Beteiligung der Interessengruppen an partizipativen, bottom-up orientierten Prozessen,
» Reaktions- und Abstimmungsbereitschaft,
» territorialer/integrierter raumbezogener Ansatz,
» Mechanismen fir intelligente Regulierung,
» Subsidiaritat und VerhéaltnismaBigkeit und

» innovative Instrumente flr partnerschaftliche Umsetzung.>'

Aus der Prinzipal-Agenten-Theorie
» (Top-down-)Kontrolle,
» ergebnisabhdngige Belohnung,
» Kautionsregelung,

» Informationskontrollsysteme.

310 vgl. Knoepfel 2011: 214 ff.
51 Marks, Hooghe 2004: 16
512 ygl. GIP 2013: 31; Européische Union 2011: 10
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Abbildung 41 Additionalitdtsmechanismus

Additionalitat

« Information/Konsultation 4
* Beteiligung
* Reaktionsbereitschaft

EU-Programm territorialer raumbezogener Ansatz i Kentrollé Zusatznutzen

intelligente Regulierung = g
. S SO G s « ergebnisabhangige Belohnung
Subsidiaritat/VerhaltnismaRigkeit ¢ Kattonsregalung Mehrwert

* innovative Instrumente... &
« Informationskontrollsysteme

Prinzipal-Agenten-Theorie EU-Ziele

Multi Level Governance

v

Additionalitat

Quelle: Eigene Darstellung

Offene Methode der Koordinierung (OMK): Van Kersberger und Veerbeck nennen drei Gover-
nance-Methoden: (1) eine Community Method benutzt vom Europaischen Parlament, (2) die
Intergovernmental Method benutzt vom Européischen Rat und die (3) Open Method of Coordi-
nation (Offene Methode der Koordinierung — OMK), wodurch die einzelnen Staaten, vor dem
Hintergrund der von der Europaischen Kommission gemeinsam verabschiedeten Obijektive,
Standards oder Ablauffristen, ihre eigenen Realitdten frei und angepasst ansprechen®'. Die
strategischen Zielsetzungen Osterreichs gehen konform mit den drei OMK-Prinzipien der EU: (1)
Starkung des sozialen Zusammenhalts und gleicher Chancen fir alle durch angemessene und
nachhaltige Sozialschutzsysteme und Politiken zur sozialen Eingliederung; (2) bessere Koordina-
tion von Wirtschafts-, Beschaftigungs-, Sozial- und Nachhaltigkeitspolitik; (3) mehr Kooperation
der Akteure bei der Zielfestlegung, Umsetzung und Evaluierung.'

Aus der OMK sind folgende Variablen relevant:
» ein breit von Europa formuliertes Leitziel,

gleichzeitig realistische und national- und regionalbezogen formulierte Ziele,

4

» Konsens,
»  Kreativitat,
4

Ausprobieren und Lernen von best practices bzw. Benchmarks.

OMK ist fur Stame grundsatzlich Ursache und Kontext fur contribution, die ihrerseits den Ent-
stehungsmechanismus fur Zusatznutzen/Mehrwert darstellt>®. Kontribution schlie3t Zwang aus
—von der breiten Zielformulierungsart wie in der Lissabon-Strategie bis in den Prozess der Evalu-
ierung des eigenen Tuns und des Single-Loop- und Double-Loop-Lernens hinein. Ein breit for-
muliertes EU-Ziel hat einen strategischen Wert, denn es ermdglicht, dass die nationalen Pro-
gramme Uber unterschiedliche Wege durch die Erreichung der nationalrelevanten Ziele indirekt
(eben durch Kontribution) das EU-Ziel erreichen kénnen (Abbildung 40). Das Akteursspiel auf
der operativen Ebene zielt auf Konsensbildung ab und kultiviert Lernen sowohl durch Trial-and-
Error-Tun®'® und Peer-to-Peer-Lernen als auch durch die von der Europaischen Kommission defi-
nierten Benchmarks. Ein Uberblick der ausgewéhlten Bedingungen (Kategorien) wird in der Ta-
belle 6 gezeigt.

513 vgl. Européische Union 2011: 122

514 OP Beschaftigung — BMASK 2009: 37; BMSK 2006: 6

515 ygl. Stame 2008: 131

516 Die Methode der offenen Koordination ist daher mit Recht als ,experimental governance’ bezeichnet worden, also
ein Verfahren des Versuchs und Irrtums, allerdings mit einem systematischen und kontrollierten Hintergrund des
Lernens.” (Schmid, Kull 2004: 17)
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Tabelle 6 Hypothetische Bedingungen zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert innerhalb der Strukturfonds

Kategorien Theoretische Grundlage

Information und Konsultation

Beteiligung der Interessengruppen
Abstimmungsbereitschaft®’
oL . MLG
territorialer/integrierter raumbezogener Ansatz

Subsidiaritat und VerhéaltnismaBigkeit

innovative Instrumente fur partnerschaftliche Umsetzung

Kontrolle

ergebnisabhangige Belohnung Prinzipal-Agenten-Theorie

O 0 N|joo U1 A W N =

Kautionsregelung

o

Informationskontrollsysteme

11 breit formulierte EU-Ziele

12 nat./regionale (erreichte) Ziele
13 Konsens

. . OMK
14 Ausprobieren (auch tber Trial-and-Error)

15  Lernen

16 Benchmarks

Quelle: Eigene Darstellung

Methode

Eine der ersten Methodologien fur die Darstellung und Beurteilung von Wirkungen von komple-
xen politischen MaBnahmen wurde von Luna Leopold et al. im Jahr 1971 erarbeitet. >'® Leopold
und das Team verwendeten sie im Bereich Evaluation von Wirtschaft mit dem Ziel, einen direk-
ten Zusammenhang zwischen bestimmten wirtschaftspolitischen MaBnahmen und ihrer Wir-
kung nicht nur im spezifischen wirtschaftlichen, sondern auch im 6kologischen Bereich auszu-
weisen. Die Methodologie hat als Instrument eine Matrix, in der einerseits detaillierte wirt-
schaftspolitische Aktivitaten, andererseits Wirkungen aufgelistet wurden. Auf die vertikale Achse
haben Leopold et al. 100 von den wichtigsten wirtschaftspolitischen MaBnahmen gebracht, auf
die horizontale Achse 88 Wirkungen/Wirkungskriterien aus dem Bereich Umwelt. Die Matrix bot
folgenden Uberblick an: (1) die Position der positiven Wirkungen und ihre Prévalenz unter der
Gesamtzahl der Wirkungen, (2) die Position der negativen Wirkungen und ihr Ausmal3 unter der
Gesamtzahl der Wirkungen, (3) die Position der neutralen Wirkungen.>" Somit ermdglichte die
Matrix von Leopold sowohl eine Ubersicht der Wirkungen selbst als auch der Zusammenhange
zwischen MaBnahmen und den Bereichen, wo sich die Wirkungen entfalten konnten und wo sie
Synergien entwickelt haben oder hatten entwickeln kénnen. , One of the distinctive challenges
for evaluators in socioeconomic development programmes [...] [is] how to evaluate complex
sets of interlocking interventions and assess not only the contribution of each element, but the
synergies between them, i.e., their matrix of cross impacts.”** Die Matrix von Leopold hatte
jedoch eher eine Inventurfunktion. Sie konnte noch keine Rickschlisse auf die Kausalitaten er-
moglichen.

517 Dies beschreibt eine erhéhte Bereitschaft der Mitgliedstaaten, die bisher ausschlieBlich nationalen politischen MaB-

nahmen mit der européischen Ebene abzustimmen.
518 ygl. Sanderson 2000, zitiert nach Radej 2011: 137
319 vgl. Leopold et al. 1971
520 Eyropean Commission 2008: 19
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Die Frage der Kausalitat lasst sich in der Regel besser deduktiv durch quantitativ-statistische
Techniken auf Grundlage von groBen Fallzahlen beantworten, denn es wird erwartet, dass die
Antwort eine Generalisierbarkeit besitzt, die auf alle ,Félle” von Zusatznutzen/Mehrwert ange-
wendet werden kann. Allerdings hatte eine breit angelegte quantitative Befragung den Rahmen
dieser Evaluation gesprengt. AuBerdem war zu vermuten, dass ein Zusatznutzen/Mehrwert aqui-
finale und kombinatorische Kausalitdten hat, d.h., dass er durch unterschiedliche Wirkfaktoren
entstehen kann, die auch in unterschiedlichen Kombinationen vorliegen kénnen. Zur Unterstit-
zung wird an der Stelle in die Argumentation die kritischen Bemerkung von Michael Buchholz
und Cornelia von Kleist hineingenommen, dass kein Wirkfaktor kontextfrei ist und dass lediglich
kontextabhdngig entschieden werden kann, ob ein Faktor ein Wirkfaktor wird.**' Kontext wird
zum Interaktionsraum.

Ende der 1980er Jahre entwickelte Charles C. Ragin®?? eine methodische Méglichkeit, einerseits
Kausalrelationen darzustellen und zu analysieren, andererseits dies auch fir Erhebungen mit
mittleren Fallzahlen effektiv und systematisch durchfihren zu kénnen. Seine Methode, Qualita-
tive Comparative Analysis, wendet die Abduktionslogik an. Fir eine Beobachtung bzw. ein beo-
bachtetes Ereignis wird nach Faktorenkombinationen (GesetzméaBigkeiten) gesucht, die die Beo-
bachtung/das beobachtete Ereignis erklaren. Die Methode ist bekannt als ,, Kompromiss” zwi-
schen der quantitativen und qualitativen Methode und wird als zwei nacheinander entwickelte
und stetig verbesserte Versionen angewandt: die Crisp-Set Qualitative Comparative Analysis
(csQCA) und die Fuzzy-Set Qualitative Comparative Analysis (fsQCA). Die erste Methodenversion
verwendet dichotomisierte Kategorien (1 und 0), die andere erlaubt ,,unscharfe Mengen” (eben
fuzzy sets!), das bedeutet, dass die Kategorien theoretisch jeden Zahlenwert im Intervall vom 0
zu 1 einnehmen koénnen.

Die QCA-Technik geht Gber die klassische Kausalitdtsbedingung (U, —W,: Ursache a fihrt zur
Wirkung a) hinaus und bertcksichtigt die wahrscheinliche Multikausalitat einer Wirkung auf: U,
und/oder Uy ... und/oder U, -»W,. Der Zweck der empirischen Untersuchung nach Ragin ist
nicht, eine kausale Linearitdt zu finden, sondern zu identifizieren, welche Bedingungen in wel-
chen komplexen Konstellationen zu (derselben) Wirkung fuhren kénnen.*” Dementsprechend
fiel die Entscheidung zur Methode fir die Untersuchung der vorliegenden Fragestellung auf die
Qualitative Comparative Analysis.

Methodisch liegt das Hauptziel der QCA darin, hinreichende und notwendige Bedingungen®**

fur die zu untersuchende Wirkung herauszuarbeiten. Fir die vorliegende Evaluierung wurde die
Formulierung der hypothetischen Bedingungen fir die Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert
aus der Auswertung der Fachliteratur theoretisch herausgearbeitet und durch die Erkenntnisse
aus der Interviewreihe Uberprift und erganzt. Die Tabelle 6 zeigt 16 Bedingungen (Zeile 1 bis
16). Sind sie hinreichende und notwendige Bedingungen zur Entstehung von Zusatznut-
zen/Mehrwert von Strukturfonds?

521 ygl. Buchholz, Kleist 1997: 43, zit. nach May 2011: 35

522 ygl. Ragin 2007

523 ygl. Ragin 2008

524 Die Ursachenfaktoren tragen in der Ragins Technik den Namen Bedingungen. Ein Outcome W kann ohne eine
notwendige Bedingung nB nicht entstehen. Wirkung W impliziert also Bedingung nB (nB «<-W). Die notwendige Be-
dingung nB ist nicht ersetzbar. Eine hinreichend Bedingung hB kann zu einer Wirkung W fiihren (B - W), ist je-
doch ersetzbar. Wirkung W kann auch ohne Bedingung hB entstehen, denn wenn es diese nicht gibt, gibt es eine
andere Bedingung.
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Die zu untersuchenden Daten werden in der QCA in eine so genannte Wahrheitstafel eingege-
ben, die eine Relation zwischen Bedingungen und den von ihnen verursachten und (in der Re-
gel) empirisch beobachteten Wirkungen visualisieren. In der c¢sQCA darf jede Bedingungen und
das beobachtete Outcome eine der zwei Ausprdgungen annehmen: O fir nicht vorhanden/nicht
beobachtet und 1 fir vorhanden/beobachtet. Das hei3t, dass man den Zellen, in denen die inte-
ressierenden Bedingungen vorliegen, eine Eins zuordnet und Nullen denjenigen Zellen, in denen
die interessierenden Bedingungen nicht beobachtet werden konnten. Die Erstellung der Wahr-
heitstafel selbst ist die qualitative komparative Analyse, denn sie visualisiert den kausalen
Zusammenhang zwischen den Bedingungen und dem Outcome. Es folgt in einem iterativen
Prozess die Analyse der eingetragenen Auspradgungen, um zu versuchen, die kausal relevanten
Bedingungen im Sinne der Kriterien hinreichend und notwendig zu finden.

8.3  Analyse, Untersuchungsergebnisse und Interpretation

Um den Datenkorpus leichter verwalten zu kénnen, wurden die Ergebnisse der Interviewreihe
zum Thema Zusatznutzen/Mehrwert erst in eine Datenmatrix eingegeben, nachdem die Katego-
rien (abhdngigen Variablen) dichotomisiert und in eine 16x16 Zellen groBe Datenmatrix einge-
tragen waren (siehe Tabelle 7).

Tabelle 7 Matrix mit Rohdaten zur Zusatznutzen/Mehrwert-Analyse

12 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
AMP i|j1(1|1f(0j0f0jO|O|jO|21|1|1|1|0]0O
Strat 111|111 (1jo|1|1|1|1|1f1|1]0
nPol ofo|1f1|1f1|0f0|1f(0|1|1]|0|0O|O|O
nPcy 110111101111 f1f1f1]1
ZG i|jo(fo0j1f1j1f1jo0|1|1|0f1|1f1|1]0
Res oj1|1/01|1|1|0(|1|0|O0O|1(0Of|1(|1]0
Koop |1 |1 |0f1|1f(1|0f0|0Of0OjO|1 |1 |1|1]|0O
Uberb|1|1|1f|0|1|1|0|0fO0|OfO|O|1|1|1]0O
lnnov |1 |1 |0f1|1f1|0f(0|0f0O|O|1|0|1|1]|0O
nMeth|1|1|0|1|1|0|0|0|0|0|0|O|O|1(|[1]0
Lern ij1(0|0f(0|1|0|jO|O|jO|O|jO|Of1|1]1
Nach |O|1|1|1|1|1|1|0|1|0|0|1|1|1(f[1]0O
RM i1|j1(1|1f1|1(0|O|1|O0|O|1|1f1|1]0
bAMP |1 |1 |1|1|0|1|1|1|1|0|0|0O|1|1|[1]0O
Eval i|j1(1j0f(0jO0f1|O0|0O|jO|O|jO|1|1|1]0
KND ofo|j1fojof1|1f1j1f1jo0f1j0|0j0Of0O

Legende: AMP = Gestiegenes Interesse fir arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitische Themen Strat = Neue strategi-
sche Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik; nPol = Neue Politikinhalte; nPcy = Neue Policy-Instrumente; ZG = Spezielle
Zielgruppen und spezielle Probleme; Res = Zurverfligungstellung von Ressourcen; Koop = Kooperationen, Netzwerke,
Partnerschaften entstehen und festigen lassen; Uber = Uberblick und Verstandnis fiir Zusammenhange und
Akteursspiele; Innov = Innovationsmotor; nMeth = Neue Ansatze, neue Methode, neue Instrumente auf der operativen
Ebene; Lern = Austausch und neue Lernkultur; Nach = Nachhaltigkeit; RM = Regionalmanagement; bAMP = betriebs-
nahe Arbeitsmarktpolitik; Eval = Evaluationskultur; KND = Kosten-Nutzen-Denken. Quelle: Eigene Darstellung

In der ersten Spalte sind 16 von den 18 durch Interviews gewonnene Beispiele von Mehrwert
aufgelistet (siehe Kap. 5). In der ersten Zeile sind die 16 in der Tabelle 6 aufgeflhrten hypotheti-
schen Bedingungen zur Entstehung von Mehrwert/Zusatznutzen zu sehen. Bei der Uberfiihrung
der Daten aus der Matrix in die Wahrheitstafel ist wegen der Zahl der Bedingungen/Kategorien
ein erstes methodisch-technisches Hindernis aufgetreten. Die Anzahl der Bedingungen bestim-
men in der QCA die Anzahl der Zeilen in den Wahrheitstafeln. Die Regel lautet: Zeilenanzahl =

Arbeitspaket 4 \ 151



152 |

Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

2%, wobei as fur die Anzahl der Bedingungen (Anzahl der Spalten) steht. Angewandt auf die
vorhandene Untersuchung héatte die Wahrheitstafel 65536 Zeilen (2'¢) haben missen — auf Pa-
pier nicht darstellbar. Die Lésung war die Reduktion der Bedingungen auf hdchsten 4, um somit
die Tafel auf 16 Zeilen zu reduzieren.

Die Neubetrachtung der vorgeschlagenen Bedingungen flhrte zu helfenden Erkenntnissen. Die
drei theoretischen Modelle, die den Mechanismus der Additionalitat erklaren sollen, das Multi
Level Governance, die Prinzipal-Agenten-Theorie und die Offene Methode der Koordination,
beinhalten komplementare Inhalte, die in Form von Paaren dargestellt werden konnten. Auf3er-
dem sind viele der Bedeutungen der 16 hypothetischen Bedingungen redundant. Durch Clustern
wurden sie auf die folgenden 4 Bedingungen reduziert: 1. bottom-up versus top-down (B vs. b),
2. breit partizipativ versus zentralistisch (P vs. p), 3. territorialbezogen versus europabezogen (T
vs. t) und kreativ versus reproduzierend (K vs. k). Fir eine erste Analysereihe werden B, P, T und
K berlcksichtigt (siehe Tabelle 8).

Die numerische Abstufung der Bedingungen hat weiterhin die dichotomische Form in der Da-
tenmatrix beibehalten: 1 bezeichnet mengentheoretisch die volle Zugehorigkeit zu einer Menge,
wahrend 0 die Nicht-Zugehdrigkeit bezeichnet. Ein Beispiel aus der Tabelle 8, Spalte 2, nPol-
Reihe: Der Wert 1 fir P hei3t die volle Zugehorigkeit zur Menge breite Partizipation, manifestiert
in dem Mehrwert Neue Politikinhalte mit vollem EinfluB auf das Outcome ZN. Ubersetzt in Kau-
salrelation heiB3t es: Bei der Entwicklung von neuen Politikinhalten wurde beobachtet, dass brei-
te Partizipation dabei eine Bedingungsrolle annimmt. Demzufolge kann sie grundsatzlich zur
Entstehung vom Zusatznutzen/Mehrwert fihren.

Manche Leserlnnen wirden an der Stelle zurecht einwenden, dass nicht nur eine 100%ige breite
Partizipation zur Entwicklung von neuen Politikinhalten fihren kann, sondern auch lediglich
75% oder 66%. Die Zugehdrigkeit von P zu breite Partizipation kann nicht nur 1 oder 0 betra-
gen, sondern beliebig Werte zwischen 0 und 1 annehmen. Diese Restriktion durch die Wertedi-
chotomie hat inzwischen QCA durch die Einfihrung von Fuzzy Sets Gberwunden (fsQCA). So-
wohl die Codierung einer Bedingung wie P mit den Zahlen O oder 1, als auch die Kalibrierung
derselben mit Zahlen im Intervall von 0 und 1 (Fuzzy-Werte) kann jedoch nicht beliebig gemacht
werden, sondern soll auf theoretisches Vorwissen und/oder empirische Evidenz rekurrieren. Bei-
de sind fur die vorliegende Untersuchung nicht ausreichend vorhanden. Schneider und Wage-
mann zéhlen drei Quellen fur die Kalibrierung®?® auf: Fur eine Untersuchung gibt es entweder (1)
allgemein akzeptierte wissenschaftliche Erkenntnisse zum Thema, (2) Standards sozialen Wissens
oder (3) im Forschungsgebiet informell angesammeltes Wissen. Weder liegen zum Thema
Mehrwert/Zusatznutzen allgemein verwertbare Daten vor, noch gibt es Modelle zu den Kausal-
mechanismen und deren Bedingungen. Die Ergebnisse der Interviewreihe zum Thema Mehr-
wert/Zusatznutzen haben einen hohen deskriptiven Wert, bieten jedoch keine Informationen zur
Bildung von ,unscharfen” Mengen an. Mit dem Risiko von ebenfalls ,,unscharfen” Ergebnisse
hat der Verfasser fur die vorliegende Untersuchung die Verwendung von dichotomen Werten im
Rahmen der klassischen csQCA entschieden. Unabhangig von den Mitgliedschaftswerten tber-
brickten letzten Endes sowohl csQCA als auch fsQCA die Entweder-Oder-Logik der Statistik
durch die Mdglichkeiten der Nuancierung der Und-Oder-Logik.

525 ygl. Schneider, Wagemann 2007: 180 f.
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Die Wahrheitstafel in der Tabelle 8 behauptet, dass es einen kausalen Zusammenhang zwischen
den Bedingungen Bottom-up-Ansatz (B), breite Partizipation (P), territorialer Bezogenheit der
MaBnahmen (T) und der Kreativitat (D) und einem Zusatznutzen/Mehrwert (Zn/Mw) innerhalb
der Strukturfondsinterventionen gibt. Dieser Zusammenhang wurde in den Interviews zum
Thema Mehrwerte/Zusatznutzen behauptet oder angedeutet. Die Wahrheitstafel in der Tabelle 8
stellt die 16 in den Interviews benannten Mehrwerte/Zusatznutzen (Zeilen) in der Relation mit
den vier erarbeiteten Bedingungen (Spalten) dar.

Auf den ersten Blick zeigt die Tafel, dass einige Félle identische Kombinationen aufweisen: AMP,
Strat, nPcy, Koop, Nach und RM haben in ihre Zeilen 1111, d.h. die Bedingungskonstellation
BPTK; Res, Lern und bAMP 1101, d.h. die Bedingungskonstellation BPtK und die Zeilen berb,
nMeth und Eval die Bedingungskonstellation bptk®*. Um einen schnellen Uberblick zu verschaf-
fen, wurden die identische Konstellationen farbig einheitlich dargestellt. Auf den ndchsten Blick
zeigt die Tafel, dass nur die Héalfte der Beobachtungen zum Mehrwert/Zusatznutzen einen Zu-
sammenhang aufweist — d. h., dass sie den Wert 1 haben. Im Zusammenhang mit nPol, nPcy,
Res, Koop, Lern, Nach, RM und bAMP sollen die vier Bedingungen in unterschiedlicher Art und
Weise eine Rolle spielen, bei den anderen vier Mehrwerten/Zusatznutzen nicht (die Zeile mit
dem Wert 0 in der Spalte Outcome). Damit wird die erste wichtige Schlussfolgerung aus der
Analyse der Wahrheitstafel gezogen. Da nicht alle Falle jeweils auf eine Kombination zuriickge-
hen, wird von einer begrenzten empirischen Vielfalt>?” gesprochen. In der Tabelle 9 wird diese
Situation dargestellt.

Tabelle 8 Wahrheitstafel Zusatznutzen/Mehrwert. Dichotome Daten

Fille Bedingungen Outcome
Zn/Mw

AMP
Strat
nPol
nPcy
G
Res
Koop
berb
Innov
nMeth
Lern
Nach
RM
bAMP
Eval
KND

P OR PP PRPOOCORRPRRPEPRERRERB
B ORRPRRERRPROOORRERERRERRE D
OO0 O R KFF OO OKREORRRERERH
ORRPRRPRREPRPRPREPRPRERPBRRPERRORRBRX

OO RrRr RFPELRPRFRPLPOOORLR,FHL,ORLEFEODO

Quelle: Eigene Darstellung

Die mutmaBliche Kausalbeziehung in der Wahrheitstafel stellt einerseits die Bedingungen, ande-
rerseits das Outcome dar, sagt jedoch nichts darlber aus, ob die Bedingungen notwendig oder
hinreichend oder notwendig und hinreichend sind, um ein Outcome zu verursachen. Daher wird
im Folgenden zuerst geprift, ob die Bedingungen B,P,T,K oder die Bedingungen p,b,t,k not-
wendig sind.

26 Die Bedingungen, die nicht vorliegen (Zellen mit dem Wert 0), kénnen trotzdem in der QCA in der Kausalgleichung
mithilfe von Komplementarbedingungen berticksichtigt werden. In der Notation werden Kleinbuchstaben verwen-
det: B wird beispielsweise zu b, P wird zu p. Inhaltlich heiBt es auch, dass nicht mehr P (die breite Partizipation),
sondern ihr Gegenteil, die Zentralitat eine Rolle zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert spielen kdnnte.

527 ygl. Wagemann und Schneider 2003: 119
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Tabelle 9  Wahrheitstafel. Gruppierte Falle und begrenzte empirische Vielfalt

Zeile Fallzahl Bedingungen QOutcome
N B P T K Zn/Mw
1 4 1 1 1 1 1
2 3 1 1 0 1 1
3 1 1 1 1 0 1
4 3 1 1 1 1 0
5 3 0 0 0 1 0
6 1 0 0 1 1 0
7 1 1 1 0 0 0
8 0 0 0 1 1 ?
9 0 0 1 0 1 ?
10 0 0 1 1 0 ?
11 0 1 0 0 0 ?
12 0 1 0 0 1 ?
13 0 1 0 1 0 ?
14 0 1 0 1 1 ?
15 0 1 0 0 0 ?
16 0 1 0 0 1 ?

Zeile 1 - BPTK: nPcy, Koop, Nach, RM
Zeile 2 — BPtK: Res, Lern
Zeile 3 - BPTk: nPol

Quelle: Eigene Darstellung

Analyse der Bedingungen nach dem Kriterien hinreichend und notwendig

Kleiner Exkurs: Schneider und Wagemann empfehlen zuerst die notwendigen Bedingungen zu
identifizieren, denn ein Outcome kann ohne eine notwendige Bedingung nicht entstehen. Inte-
ressant sind jedoch in diesem Untersuchungskontext auch die Bedingungen, die zum Zusatznut-
zen/Mehrwert fihren, jedoch ersetzbar sind. Eine hinreichende Bedingung laut Wahrheitstafel
ist der regionale Bezug der Strukturfondsintervention, es kénnte jedoch eine andere Bedingung
genau so viel oder wenig Einfluss auf die Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert haben, wie
beispielsweise das Gegenteilige von regionalem Bezug und zwar der Europabezug. Ebenfalls
hinreichend zum Outcome Zusatznutzen/Mehrwert ist der Bottom-up-Ansatz. Diese Bedingung
kann auch von anderen ahnlich wirkenden Bedingungen ersetzt werden. Selbst ein Top-down-
Ansatz konnte unter Umstanden als Bedingung zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert
fungieren. Dasselbe passiert auch mit der Bedingung Kreativitdt und seinem Antonym Repro-
duktion oder reproduzierend arbeiten, im Sinne von Nachahmung dessen, was andere im Be-
reich Policies machen. Beide kénnen unter Umstédnden zum selben Outcome fihren.

Analyse der Bedingungen nach dem Kriterium notwendig: Nun werden aus der Tabelle 9 alle
Bedingungen identifiziert, die vorliegen, auch wenn Zn/Mw vorliegt. Diese Voraussetzungen
erfullen die Bedingungen B, P, T, K (BPTK «— Zn/Mw). Die Konsistenz®?® dieser notwendigen Be-
dingungen ist allerdings unterschiedlich: T hat eine Konsistenz von 62,5%, K von 87,5%. T «
Zn/Mw in 9 von 16 Féllen und K « Zn/Mw wiederum in 13 von 16 Fallen. Lediglich B und P
haben 100%ige Konsistenz, d. h. in allen Fallen, in denen ein Zusatznutzen/Mehrwert beobach-
tet werden kann, wird auch B und P beobachtet. Ebenfalls ist die Abdeckung®?® von B und P fur
das Outcome Zn/Mw 100% — und somit ihre 100%ige Relevanz fir die Kausalbeziehung gege-
ben.

528 Der Konsistenzwert (consistency) gibt an, welcher Prozentsatz der Falle mit der Kausalgleichung konsistent ist (vgl.
Blatter et al. 2007: 212).

529 Der Abdeckungswert (coverage) beschreibt, wie viele Falle, in denen ein Outcome vorliegt (Wert 1), durch die Be-
dingung erklart werden (vgl. Blatter et al. 2007: 213).
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Analyse der Bedingungen nach dem Kriterium hinreichend: Die Bewertung der Bedingungen
nach dem Kriterium hinreichend kann individuell gemacht werden, wird aber auch durch die
Kombination der Bedingungen, die zu Zn/Mw fihren, und nach deren logischer Minimierung
durchgefihrt. Folgende Konstellationen von Bedingungen fihren zu Zn/Mw:

BPTK+BPtK+BPTk = Zn/Mw

Diese Konstellationen werden primitive Ausdriicke (primitive expressions) genannt. Die primiti-
ven Ausdrlcke werden durch Ausschluss der redundanten Bedingungen in der Formel zu Haup-
timplikanten (prime implicant) werden, die jedoch weiterhin, wie der Name es sagt, die primiti-
ven Ausdricke implizieren. Ubertragen auf die Untersuchungsfélle heiBt es, dass im Kontext
vom Bottom-up-Ansatz und breiter Partizipation territoriale/regionale Bezogenheit und Kreativi-
tat logisch redundant sind. Die Hauptimplikanten, die zur Entstehung von Zn/Mw flhren, sind B
und P. Ausgedriickt in einer Booleschen Formel bedeutet dies:

BP = Zn/Mw: Die Kombination zwischen Bottom-up-Ansatz und breiter Partizipation
fihrt zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert.

Ergebnis und die Erweiterung

Die weiteren Schritte in der Analyse bestatigen, dass B und P hinreichende Bedingungen zum
Zn/Mw sind und dadurch zu hinreichenden und notwendigen Bedingungen werden. Die Konsis-
tenz- und Abdeckungswerte fir B und P als hinreichende Bedingungen sind ebenfalls 100%. Zu
der Eingangsfrage, welche Faktoren zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert fihren, wird
die Antwort lauten:

Der Bottom-up-Ansatz und die breite Partizipation an der Implementierung von strukturfondsfi-
nanzierten Policies fihren zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert.

Es wurde oben erwahnt (siehe FuBnote 526), dass es in der QCA die Méglichkeit gibt, statt der
eigentlichen Bedingungen ihre Komplemente mit in die Kausalgleichung zu nehmen. Aufgrund
dieses Prinzips wird die Wahrheitstafel erweitert (siehe Tabelle 10).

Tabelle 10 Erweiterte Wahrheitstafel

Zeile Fallzahl Bedingungen Outcome
N B P T K b p t k Zn/Mw

1 4 1 1 \ 1 1 \ 0 0 I 0 0 1
2 3 1 1 0 1 0 0 1 0 1
3 1 1 1 1 0 0 0 0 1 1
4 3 i1 1 i1 1 0 0 0 0 0
5 3 0 0 0 1 1 1 1 0 0
6 1 0 0 1 1 1 1 0 0 0
7 1 1 1 0 0 0 0 1 1 0
8 0 0 0 1 1 1 1 0 0 ?
9 0 0 1 0 1 1 0 1 0 ?
10 0 0 1 1 0 1 0 0 1 ?
11 0 1 0 0 0 0 1 1 1 ?
12 0 1 0 0 1 0 1 1 0 ?
13 0 1 0 1 0 0 1 0 1 ?
14 0 1 0 1 1 0 1 0 0 ?
15 0 1 0 0 0 0 1 1 1 ?
16 0 1 0 0 1 0 1 1 0 ?

Zeile 1 — BPTK: nPcy, Koop, Nach, RM Zeile 1 — bptk: nPcy, Koop, Nach, RM

Zeile 2 — BPtK: Res, Lern Zeile 2 — bpTk: Res, Lern

Zeile 3 — BPTk: nPol Zeile 3 — bptK: nPol

Quelle: Eigene Darstellung
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In der Tabelle 10, Spalten b bis k, Zeilen 1 bis 3 befinden sich die Komplementarbedingungen,
die vorliegen, auch wenn Zn/Mw vorliegt. Die Komplementéarbedingungen t und k sind notwen-
dig, allerdings haben sie eine geringe Reichweite: Lediglich 1,9 Falle sind mit der Kausalglei-
chung konsistent (Konsistenzwert 12,5%). Die Komplementéarbedingungen t und k sind trivial.

Um die Komplementarbedingungen nach dem Kriterium hinreichend zu beurteilen, werden
diese, analog wie oben, kombiniert und zu kausalrelevanten Konstellationen minimiert. Folgen-
de Konstellationen von Bedingungen fuhren zu Zn/Mw:

bptk+bpTk+bptK = Zn/Mw

So wie B und P sind b und p hinreichende Bedingungen zu Zn/Mw bzw. werden dadurch zu
hinreichenden und notwendigen Bedingungen fir die Entstehung von Zn/Mw:

bp = Zn/Mw: Die Kombination zwischen dem Top-down-Ansatz und Zentralismus fih-
ren zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert,

Endergebnis

Die endgdltige Antwort zu der Frage, welche Faktoren zur Entstehung von Zusatznut-
zen/Mehrwert innerhalb der Strukturfondsinterventionen fihren, lautet: Die Kombination zwi-
schen dem Bottom-up-Ansatz und breite Partizipation und/oder die Kombination zwischen dem
Top-down-Ansatz und Zentralismus fihren zur Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert:

BP+bp = Zn/Mw

8.4  Schlussbetrachtung

Ausgang der Untersuchung im Kapitel 8 war die Frage nach Art und Umfang des zuséatzlichen
Nutzens und nach dem Mechanismus, wodurch die EU-Strukturfondsprogramme den nationa-
len oder regionalen Programmen zusatzlichen Nutzen bringen.

Die Untersuchungsergebnisse umfassen eher Arten von Zusatznutzen/Mehrwerten, die nah an
der Community sind, eine Art Community-Zusatznutzen/Community-Mehrwerte. Das ergibt sich
aus der Komposition der Stichprobe: befragt wurden einerseits Mitarbeiterinnen aus dem poli-
tisch-administrativen Bereich, andererseits Mitarbeiterlnnen von den Projekttragern. Die festge-
stellten Zusatznutzen/Mehrwerte lassen sich zu Verdnderungen auf der Struktur- und Prozess-
ebene der Programme und Projekte und in dem Umgang zwischen den Akteuren zuordnen.
Dem Ur-Impuls (um nicht Ur-Sache zu sagen) dieser Verdnderungen in der Finanzierung Uber
einen EU-Strukturfond wurde dadurch Rechnung getragen, dass in dem Entstehungsmechanis-
mus flr Zusatznutzen/Mehrwert auch Theorien zur Entstehung von EU-Mehrwert bericksichtigt
wurden.

Die Anwendung der csQCA o6ffnet Chancen flir die Betrachtung des Themas Zusatznut-
zen/Mehrwert anhand von empirischen Daten unterhalb der Grenze der statistischen Verwert-
barkeit. Die Untersuchungen dieser Art sind jedoch eine Herausforderung ... nicht nur wegen
der Arbeitsintensitat. In der Anwendung zeigt sich die csQCA eher als Methodenkomplex. Vor
dem Hintergrund der Ndhe und dadurch des Vorteils am Untersuchungsfall finden im Erkennt-
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nisprozess, im linearen Ablauf und/oder iterativ mehrere Methoden und Techniken gleicherma-
Ben Raum: Erfassung von subjektiven Sinngehalten, Informationsverdichtung und Quantifizie-
rungstechniken, komparative Techniken, Typenbildung, Gedankenexperimente, Abduktion und
nicht zuletzt die Rekonstruktion der ,invarianten tiefen Strukturen” des Untersuchungsgegens-
tands. Lamnek meint damit die Rekonstruktion des objektiven Sinns.*3°

Die wohl wichtigste Erkenntnis der Untersuchung ist weniger das Verlassen der Unifinalitdt und
die Einsicht der Aquifinalitdt des Zusatznutzens/Mehrwerts — das hatten die Leserinnen schon
bei der Diversitat der 16 bzw. 18 festgelegten Zusatznutzen/Mehrwerte vermuten kénnen —,
sondern vielmehr das multifaktorielle kombinatorische Kausalitdtsmodell. Fir die untersuchten
Zusatznutzen/Mehrwerte sind offensichtlich zwei hinreichende Bedingungen fir die Entstehung
notwendig: Sowohl die Kombination zwischen dem Bottom-up-Ansatz und breiter Partizipation
als auch die Kombination zwischen dem Top-down-Ansatz und dem Zentralismus fihren zur
Entstehung von Zusatznutzen/Mehrwert. Aus den jeweiligen eigenen Perspektiven der Befragten
sind die Antworten zur Kausalfrage nicht (iberraschend. Uberraschend ist moglicherweise fiir
Projektmitarbeiter, dass auch ein Top-down-Ansatz und Zentralitdt dieselben Zusatznut-
zen/Mehrwerte erzeugen kénnen wie die demokratischen, breit partizipativen Praktiken. Uberra-
schend kann méglicherweise fir Mitarbeiter aus den politisch-administrativen Strukturen sein,
dass auch ein Bottom-up-Ansatz und Dezentralitat dieselben Zusatznutzen/Mehrwerte erzeugen
kénnen wie top-down-kontrollierte, zentralisiert geflihrte Strukturen. Darin liegt jedoch kein
Widerspruch. Die Produktionsstatte der ¢ffentlichen Politiken mag sich zwar aus den vertikalen
in die horizontalen Strukturen verlagert haben, der politische Marktplatz mit den zwei Hauptak-
teuren, die offentlichen und die privaten Akteure, bleibt jedoch unveréndert. Unveréndert (und
notwendig) bleibt demzufolge auch die Umsetzung einer 6ffentlichen Politik als Spiel zwischen
Top-down- und Bottom-up-Strukturen vor dem Hintergrund einer engen oder breiten Beteili-

gung.

330 2010: 28
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me waff
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Projektkoordination Stellvertretung bei Produktionsschule:
Berufseinstieg fur Jugendliche zw. 15 und 19 Jahren, Inns-
bruck

Geschaftsfuhrer bei regio L-Regionalmanagement fir den
Bezirk Landeck

Stabsabteilung des Bundessozialamtes — Zentrale Wien

Amt der Burgenlandischen Landesregierung Abteilung 6
Hauptreferat Sozialwesen Referatsleitung Forderwesen

ServiceCenter Wirtschaftskammer Burgenland
Beschaftigungspakt Vorarlberg

Amt der NO Landesregierung, Abt. Wirtschaft, Tourismus
und Technologie

Beraterin, Begleiterin, Trainer, Coach, Burgenland

Osterreichische Raumordnungskonferenz. Geschéftsstelle
beim Bundeskanzleramt Wien

Leitung bei Frauen aus allen Ladndern, Bildungs- und Bera-
tungseinrichtung, Innsbruck

Amt der Steiermarkischen Landeregierung

BMASK Technische Administrative Verwaltung vom ESF Pro-
gramm

Koordination Burgenléndischer Beschaftigungspakt
Wirtschaftsservice Burgenland AG

Projektleitung bei LEA — Leben Entfalten Anregen, Die Pro-
duktionsschule im Tiroler Unterland, Wérg|

BMASK Leiterin Abteilung 6/Sekton IV
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Projektleitung bei AKlworks, Beratungs- und Betreuungsein-
richtung fir Bezieher/innen der bedarfsorientierten Mindest-
sicherung, Innsbruck

7SI (Schnittstelle zwischen Pakte und ESF, Koordinationsfunk-
tion fUr die TEPs auf Partnerschaftsebene

WGO Osterreich
BUKEP Burgenland

Amt der Tiroler Landesregierung Abteilung Raumordnung
und Statistik

Leiter der Landesstelle BSB Burgenland
com_unit Kommunication mit Anspruch, Wien
Niederosterreichischer Beschaftigungspakt

AMS-Bundesgeschéftsstelle/Abteilung Férderungen
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A.2 Bildung und Ausbildung und Anpassungsfahigkeit von
Arbeitnehmerinnen — Kategoriensystem

Untersuchungsobjekt

1.Bildung und Ausbil-
dung

2. Anpassungsféhig-
keit von Arbeitneh-
merlnnen

Dimension

1.1 Zurverfugungstellung von
Ausbildungs-Platzen

1.2 Zurverfiigungstellung von

Trainings-/Qualifizierungs-/

WeiterbildungsmaBnah-
men

1.3 Deckung des Lebensunter-

halts wahrend der Bil-
dungsmaBnahme

1.4 Ubernahme der Kurskosten

1.5 Ubernahme der Kursne-
benkosten

1.6 Weiterzahlung von Unfall-

versicherung

1.7 getatigte Ausgaben seitens

des Arbeitgeber zu Punk-
ten 1.1 bis 1.6

2.2 besseres Antizipieren und
Management von Veran-
derung, um die sozialen

Kosten zu minimieren und

Anpassung zu férdern

2.3 Forderung und Verbrei-
tung von Innovativen und

flexiblen Ablauforganisati-

ons- und Arbeitsformen,

um Qualitat und Produkti-

vitat zu erhéhen

Variable |

2.1.1

2.1.2

2.2.1

2.3.1

232

331 Bundesanstalt fur Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin 2008

Arbeitspaket 4

1.1.1 Zurverfligungstellung
von Trainings-/Qualifizie-
rungs-/Weiterbildungs-
maBnahmen fir Vollzeitbe-
schaftigte

1.1.2 Zurverfigungstellung
von Trainings-/Qualifizie-
rungs-/Weiterbildungs-
maBnahmen fir Vollzeitbe-
schaftigte

Change Management
Konzepte

Zugang zu flexiblen Ar-
beitszeiten

flexible Arbeitszeitmodel-
|6531

Variable Il

1.1.1.1 E-Training

1.1.2.1 E-Training

Anmerkung: in Relation
zu Gesamtausgaben;
relev. wenn es Ver-
gleichsgréBen gibt

2.3.2.1 Teilzeit
2.3.2.2 Job-Sharing
2.3.2.3 Mehrarbeit
2.3.2.4 Kurzarbeit
2.3.2.5 Gleitzeit
2.3.2.6  Funktionszeit
2.3.2.7 Wahlarbeits-
zeit
2.3.2.8 Vertrauensar-
beitszeit
2.3.2.9 Jahresarbeits-
zeit
2.3.2.10 Nacht- und
Schichtarbeit
2.3.2.11 Bereitschafts-
dienst
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Untersuchungsobjekt

Dimension

2.4 Unterstltzung von Tran-
sitionszeiten bei arbeits-
fahigen Arbeitslosen und

Beschéftigten

2.5 sonst. Unterstlitzung

Variable |

2.33
234

2.35

2.3.6
2.3.7

2.4.1

2.4.2

243
244

2.4.5
2.4.6

2.5.1
252
253

Zeitvertrage
Avrbeitszeitkonten

getétigte Ausgaben seitens
des Arbeitgebers zur Unter-

stlitzung von 2.2.1 bis
2.2.3

Zuschusse (z.B. von AMS)

Work-Life-Balance-
Programme
Betriebliche Eingliederung

Trai-
ning/Fortbildung/Weiterbild
ung

Kurzzeitarbeit
gemeinnUtzige Beschafti-
gung

geographische Mobilitat

Existenzgriindung oder
Selbstandigkeit

Beratung
Bewerbungstraining

Kinderbetreuungshilfe

Variable Il
23.2.12

2.3.2.13

Rufbereitschaft

Lebensarbeits-
zeiten

2.3.2.14 Altersarbeitzeit

Anmerkung: in Relation
zu Gesamtausgaben;
relev. wenn es Ver-
gleichsgréBen gibt

2.4.1.1 Betriebliches
Eingliede-
rungsmana-
gement
siehe 1.

siehe 2.2.2 und 2.2.3

2.4.6.1 Beratung

2.4.6.2  Existenzgrin-

derhilfe

Anmerkungen zum Kategoriensystem: Bekannte quantitative Indikatoren, die zur Messung von BildungsmaBnehmen auch
im Lissabon-Prozess verwendet werden, sind beispielsweise Ausgaben zur Bildung in Prozent vom BIP, Prozent groBer als
85% der jungen Menschen im Alter zwischen 20 und 24 Jahren, die einen Sekundarstufe Il-Abschluss haben oder Prozent
der Population im Alter zwischen 25 und 64 Jahren, die an LLL teilnehmen, wurden aufgrund der Platzierung auf der
gesellschaftlichen Makroebene nicht beriicksichtigt.
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A.3 Alphabetische Liste der Printmedien

a3BAU

a3BAU Magazin
Abacho News
abendgym-klagenfurt.at
advantage

agrar-net.at

AK Europa

akeuropa.at
ak-europe.eu

AK-Info plus fir Migrantin-
nen

Aktiv Zeitung
AMS Osterreich
AMS Topline
ams.at
ams-direkt

Amt der Karntner Landesre-
gierung

Amtsblatt der Stadt Wels
annenpost.at

APA

APA Defacto

APA Journal

APA OTS

APA-Journal Bauen&Wohnen
APA-Journal Communities
APA-Journal Emerging Euro-
pe

APA-Journal Emerging Euro-
pe

APA-Journal Gesundheit
APA-Journal Karriere
APA-Journal Lebensmittel
Apropos

Arbeit & Wirtschaft
arbeit&behinderung
arbeiterkammer.at

ATG Tankstellen- und Werk-
stattenjournal

Austria Innovativ
Austria Online
Austropharm 2008
Bauernjournal LK-O
Bauernzeitung

baumagazin — Fachportal fur
Hochbau

bdv.at
behindertenarbeit.at
berufsboerse.at
Betriebs-Journal AMS Wien

Arbeitspaket 4

Bezirksblatter Burgenland
Bezirksblatter Burgenland
BezirksRundschau/Steyrmark
bildungsland.at
blog.arbeit-wirtschaft.at
Boerse-Express.com
boja.at

bulme.at

burgenland.at
Burgenlandische ...
Burgenlandische VZ

BVZ

bvz.at

Contator
creativwirtschaft.at

Das Land Sudtirol

Der Grazer

Der Standard
derstandard.at
design-austria.at

Die Gemeindestube Neunkir-
chen

Die Grieskirchnerin
Die Johanniter

Die Presse

Die Standard

Die Wirtschaft
diegriinenwien.at
diepresse.com
diestandard.at
Dolomiten-Tagblatt
Donaustadter BZ
dse-wien.at
erwachsenenbildung
Erwachsenenbildung.at
esel.at
e-strat2020.at
EU-Info
eu-infothek.at
eu-nachrichten.at
euregio-salzburg.eu
europa.eu
Europaische Rundschau
europakonsument.at
europarlament.at

extra Leoben--O]Bruck/Mur

facebook.com
FF-Stdtiroler Wochen ...
Format

frauenservice.at
Gamers.at

GASTRO

Geld Magazin
Gemeindeblatt Branzoll
Gemeindeblatt Deutsche

Gemeindeblatt Eppan und
Kaltern

gemeindemagazin.at
Gemeindezeitung Kastelruth
Gewinn

Glocalist Daily News
Gourmetpresse

Griune Stadt

Heimat & Welt

heute.at
hvb-6-buchhandel.a
Hypo Landesbank Vorarlberg
IF: Magazin fur Tirolerinn
[fs--O]Zeitschrift
Informationsblatt f. Tirol.
Europaerinnen

JA-die neue Kirchenzeitung
Karnter Tageszeitung
Karntner Bauer

Kérntner Woche

Kleine Zeitung

Kleine Zeitung Online
kleinezeitung.at
Kommunal
konsumentenfragen
Korso

Korso Sozialforum
Kronen Zeitung

Kronen Zeitung 00
ktn.lko.at

KTZ — Karntner Tageszeitung
Kurier

kurier.at

Kurier/Karriere

kwf.at

Land Salzburg
landesschulrat-stmk
Landwirtschaftliche ...
learnforever.at
liebegrenzenlos.at
Live-PR.com

Logistik Expres

mail Magazin Tiroler ...



174 |

Begleitende Bewertung der Interventionen des Européischen Sozialfonds Osterreich 2007-2013

medianet

Mein kleines Blatt Bludenz
Mein kleines Blatt Feldkirch
meinbezirk.at

Meine Woche: Voitsberg
Meraner Stadtanzeiger
Messe Osterreich
mitbestimmung
molner.info

MSN Nachrichten (at)
N...N

Natur Land Salzburg
netzwerk-land.at

neue Gemeinde

Neue Kronen Zeitung
Neue Tiroler TZ

Neue Vorarlberger Tageszei-
tung

Neue Zircher Zeitung
Neues Volksblatt

Neues Weizer Bezirksjournal
news.at

Newsletter ...

Newsletter EU Tirol-Blro
newsportal.at

Niederdsterreichische Nach-
richten

NO Nachrichten

noen.at

NON
NON/Korneuburg-Stockerau
Nullzeit.at

O... Nachrichten
O1/Mittagsjournal

02 Karnten/Karnten Journal
02 Niederdsterreich

02 Vorarlberg/Vorarlberg
aktuell

Oberlédnder Rundschau

Oberosterreichische Nach-
richten

oel.orf.at
OE24

oead.at
oegfe.at
oe-journal.at
oekonews.at
0Gz

00 Nachrichten
00 Wirtschaft
ooe.at
ooe-nachrichten.at
OON Karriere

OON Spezial

ORF ON

ORF ON Burgenland
ORF ON Kérnten

ORF ON Kultur

ORF ON Vorarlberg
ORF TV

orf.at

Ostereich Journal
Osterr. Bauernzeitung
Osterr. Gemeinde Zeitung
Osterreich

Osterreich Journal
oststeiermark.at

OTS

ots.at

OzIV Info
Pannonische Rundschau
Panorama-Sadtirol
parlament.gv.at
Personal Manager
phasing-out.at
Pinzgauer Nachr.
plus.google.com

PR INSIDE |
Pressemeldungen
Pressetext Austria
pressetext4joomla
Profil

profil.at

Pro-Ge

public

gvb.at

Radio Arabella
raumplanung ...
Rechtaktuell
regiol3.at

relevant

relevant.at

rml.at

Salzburg 24

Salzburg konkret
salzburg.at
salzburg.com
salzburg.gv.at
Salzburger Fenster
Salzburger Nachrichten
Salzburger Volkszeitung
Salzburger Wirtschaft
Salzburger Woche
Salzkammergut Information
smoritz.at

SN

Sozialarbeit in Osterreich
Spezialquelle

spoe.at

standard.at

STEBEP Newsletter
Steiermark Panorama
tdz-ennstal.at
teachernews.net
Tiroler Bezirksblatt
Tiroler Tageszeitung
tourist-austria.at
Trend

tt.com
Umweltschutz
uniko.at
vereinviele.at
vidc.org
vielfalt-ooe.at
vienna.at

voewg

vol.at
Volksgruppen.orf.at
Volkshilfe Osterreich
Vorarlberger Nachrichten
Vorarlberg Online
vorarlberg.at
vorarlbergernachrichten.
VOR-magazin
Vorwarts
watchadoo.net
Webway

wien.gv

Wiener Zeitung
Wieninternational
wieninternational.at
Wienweb
Wirtschaftsblatt
Wirtschaftsblatt.at
wirtschaftsbund-...
Wirtschaftspressedienst.at
Wirtschaftszeit.at
WOCHE

Woche Karnten
WOCHE Karnten
Woérgl Stadtmagazin
WUK Newsletter
zam-steiermark.at
Zielerwind
zukunft-basisbildung.at
zukunfteuropa.at
Zukunftsbranchen
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