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ABSTRACT

In der vorliegenden Arbeit wurde versucht, die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte in
einen Osterreichischen, praxisrelevanten Kontext zu stellen. Das spezielle Interesse lag
darauf, Einschatzungen dber ihre Bedeutung fur die Analyse 0Osterreichischer

Arbeitsmarktlibergénge zu gewinnen.

Mit Hilfe der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002) ist es u.a.
moglich, systematisch eine individualisierte Sichtweise auf Ubergange am Arbeitmarkt
einzunehmen und deren Rahmenbedingungen, institutionelle Schnittstellen und
unterstitzende Wirkungsweisen (,Briickenfunktion®) zu differenzieren. Ausgehend vom
Jdealmodell© eines  Ubergangsarbeitsmarktes ist es mdglich, realisierte
Arbeitsmarktibergange auf ihr — im Sinne der Betroffenen - unterstiitzendes Potential hin
zu erfassen. Die generelle Zielsetzung von Ubergangsarbeitsmarkten ist,
Beschaftigungsanreize durch institutionell abgesicherte Arbeitsmarktiibergédnge zu
schaffen, die Aufwértsmobilitéat zu starken und Arbeitslosigkeit abzubauen. Mit Hilfe von
Expertengesprachen konnten relevante Ubergangsarbeitsmarkte in  Osterreich
identifiziert und deren wesentliche Problemfelder und Entwicklungsméglichkeiten
aufgezeigt werden. Dartiber hinaus konnte die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte auch
auf die Praxis der Arbeitsvermittiung angewendet werden. Im Zentrum stand die Frage
nach der individuellen Ausgestaltung der Arbeitsvermittiung (,Case Management®).
Aktivierende Aspekte der Zielplanung, Implikationen des Zielsteuerungssystems und die
Zielgruppendefinition  eines  beispielhaft ausgewdéhlten  arbeitsmarktpolitischen
Instrumentes (,Sozialokonomische Betriebe") wurden auf ihre Wirkungen im Sinne der so
genannten ,Briickenfunktion® hin untersucht. Dabei zeigte sich, dass, neben der
budgetaren und personellen Unterausstattung, das grof3te Verbesserungspotential in der
Beratungspraxis der Arbeitsvermittiung liegt. Die Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte
nach Schmid (2002) hat im 6sterreichischen Kontext relevante Einblicke und Befunde in
die Beschaffenheit und Dynamik der Arbeitsmarktibergdnge hervorgebracht.

Weiterfiihrende vertiefende Untersuchungen waren vielversprechend.

Eingesetzte Methoden: Es wurden Experteninterviews erstellt und mittels qualitativer
Inhaltsanalyse und freiem Codieren ausgewertet und mit entsprechender Fachliteratur

untermauert.
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»Fur die reiche Welt, glaube ich,

ist die einzige Mdglichkeit
[Arbeitslosigkeit abzubauen, Anm.d.A.],
die Arbeitszeit radikal zu kurzen."
Marie Jahoda (2002, 163)

1. EINLEITUNG UND METHODE

1.1. PROBLEMSTELLUNG

Die Lander der Europaischen Union teilen als gemeinsame arbeitsmarktpolitische
Herausforderung, dass sie, von unterschiedlichen Niveaus aus, einer verfestigten
Arbeitslosigkeit entgegenwirken missen. Die Arbeitsmarktsituation in den einzelnen
Nationalstaaten ist jedoch stark von konjunkturellen Entwicklungen, der institutionellen
Einbettung der Arbeitsmarktpolitik und der wirtschaftspolitischen Ausrichtung abhangig
(vgl. Buxbaum/Ertl/Pointecker 2008, 5f).

Den allgemeinen Hintergrund bilden strukturelle gesellschaftliche Veréanderungen, die so
genannte generelle Entwicklungskrise der Industriegesellschaften (vgl. Schmid 2002,
32). Sie wird als das Resultat der internationalen Arbeitsteilung, den so genannten
.globalisierten  Markten*, und den Auswirkungen der Informations- und
Kommunikationstechnologien auf die Produktionsprozesse in der Wirtschaft betrachtet
(vgl. Schmid 2002, 173ff).

Mit diesen strukturellen Veranderungen sind Beschleunigungs- und
Spezialisierungstendenzen entstanden, die

e an kirzeren Planungshorizonten der Unternehmen,

e an steigenden Fluktuationen am Arbeitsmarkt,

e einer immer starker werdenden Heterogenisierung der Arbeitsverhaltnisse und

¢ dem zunehmenden Koordinationsaufwand zwischen den verschiedenen Akteurlnnen

am Arbeitsmarkt erkennbar sind (vgl. Schmid 2002).

Fur Osterreich zeigen die mittelfristigen Prognosen der Wirtschaftsforschungsinstitute,
dass sich die prekare Arbeitsmarktsituation in den nachsten Jahren nicht entspannen

wird, auBer man wirkt diesen Trends effektiv entgegen (vgl. Buxbaum et al. 2008, 6).



Die Arbeitsmarktexpertinnen des Osterreichischen Instituts fir Wirtschaftsforschung
(WIFO) beschreiben die Dynamiken und Probleme des dsterreichischen Arbeitsmarktes
zusammengefasst mit folgenden Worten:
.Weder die hohe und weiterhin zunehmende Flexibilitit des Osterreichischen
Arbeitsmarktes noch die Struktur der Arbeitskrafte lassen ein Sinken der
Arbeitslosenzahlen erwarten. Die zunehmende internationale Arbeitsteilung wird
den Beschéftigungsanteil im Bereich einfacher Qualifikationen weiter sinken
lassen” (Lutz et al. 2006, 13).

Die Rahmenbedingungen des 06sterreichischen Arbeitsmarktes sind zusatzlich zu den
.globalisierten Markten* auch durch die Erweiterung der Europaischen Union und die
Alterung der Bevolkerung gekennzeichnet. Die demografische Entwicklung und die
Offnung des 6sterreichischen Arbeitsmarktes stellen eine groRe Herausforderung fiir das
Arbeitskrafteangebot dar. Daher appelliert das Osterreichische Institut fur
Wirtschaftsforschung:
~Wenn es nicht gelingt, Jugendliche erfolgreich in entsprechend hohere
Bildungswege zu integrieren, ist eine Auseinanderentwicklung der Qualitat von
Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage zu befurchten. Die demografische Alterung
stellt zu dem eine Herausforderung dar, da gleichzeitig die Beschéaftigungsquote
Alterer erhoht und der Ubergang der geburtenstarken Jahrgange ins gehobene

Erwerbsalter verkraftet werden muss*” (Lutz et al. 2006, 13).

Fur die Erwerbstatigen bedeuten die strukturellen Veranderungen hinsichtlich der
Arbeitsverhdltnisse, dass ,atypische" Beschaftigungsverhéltnisse in Relation zum
.Normalarbeitsverhaltnis* (vgl. Schmid 2002) zugenommen haben. Ihre Vertragsformen
und Beschaftigungsausmalie sind vielfaltiger geworden (,atypische®, geringflgige,
Teilzeit-Beschéaftigung). Die soziale Absicherung hat sich damit im Vergleich zum
Normalarbeitsverhaltnis in Richtung Unsicherheit verdndert. Die Anforderungen an die
Erwerbstatigen hinsichtlich ihrer Flexibilitat (vgl. Schmid 2002) und der Art der

ausgeulbten Téatigkeiten (vgl. Lutz et al. 2006) sind angestiegen.

Die Nachfrageseite am Arbeitsmarkt ist durch hohere Anspriiche an die Beschéftigten
und Arbeitsuchenden auf allen Ebenen gepragt, und das bei einer gleichzeitigen
Tendenz zur Prekarisierung der Beschaftigung.

»Alleine aus diesen Faktoren ist von einer zunehmenden Bedeutung der

Arbeitsmarktpolitik auszugehen. Zudem scheint eine weitere Ausweitung der



Maflnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik auf — vergleichsweise kostengiinstigere —
praventive  Ansédtze, gerade im Hinblick auf die Erhdhung der

Beschaftigungsfahigkeit Alterer sinnvoll (Lutz et al. 2006, 13).

Gunther Schmid (2002) erhebt mit seiner Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte den
Anspruch, einen wesentlichen Beitrag zur nachhaltigen Reduktion der Arbeitslosigkeit
leisten zu konnen. Aus diesem Grund wird der Relevanz der Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte  ausschnittweise im  Rahmen der  dsterreichischen

Arbeitsmarktpolitik nachgegangen.

1.2. ANSATZ VON GUNTHER SCHMID (2002)

Gunther Schmid zeigte 2002 — dem Zeitgeist in Deutschland entgegengerichtet -, dass
Vollbeschéaftigung ein erstrebenswertes Ziel ist und belegte anhand umfassender
Analysen und empirischer Studien, dass konkrete und finanzierbare Wege in eine neue
Vollbeschaftigung mdglich sind. Er pladiert — neben einer koordinierten Geld-, Lohn- und
Fiskalpolitik — fiir die Institutionalisierung von ,Ubergangsarbeitsméarkten* und fiir eine

Reform der aktiven Arbeitsmarktpolitik hin zu einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik.

Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002) ermdglichen in einer sozial abgesicherten
und koordinierten Weise, zwischen verschiedenen Beschaftigungsverhaltnissen (Voll-
und Teilzeit, Erwerbs- und Familienarbeit, Bildung und Arbeit, selbststandiger und
abhangiger Beschaftigung) zu wechseln oder verschiedene Arbeitsformen - je nach den
Erfordernissen der individuellen Lebenslage — zu kombinieren. Ein Aspekt in dieser
Neukonzeption der arbeitsmarktpolitischen Institutionen ist die ,aktivierende
Arbeitsmarktpolitik®. Sie zielt grundsatzlich auf eine lebenslange Beschaftigungsféahigkeit

der Arbeitsmarktteilnehmerinnen.

In der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte entwirft Schmid (2002) einen Ansatz, der die
bislang nur kurative Arbeitslosenversicherung in eine praventive Erwerbsversicherung
transformieren mdochte. Fir Gunther Schmid (2002) stellt die Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte die notwendige Voraussetzung fir eine moderne,
Vollbeschéaftigung anstrebende, Arbeitsmarktpolitik dar.

,Ubergangsarbeitsmarkte und aktivierende Arbeitsmarktpolitk sind eine

zeitgemale Antwort auf die neuen und Vvielfaltigen Arbeitsformen. Sie



gewahrleisten Mannern wie Frauen Flexibilitat und Sicherheit auf dem
Arbeitsmarkt und tragen somit zur umfassenden Chancengleichheit der
Geschlechter bei.” (Schmid 2002: 14).

Das Ziel dieser Untersuchung ist, mit der Annahme der spezifischen Sichtweise von
Gunther Schmid (2002) als Idealmodell, die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte auf inre
Analyserelevanz flir Osterreichische Arbeitsmarktiibergdnge zu prifen. Es wird davon
ausgegangen, dass es daraus Dbereichernde Beitrdge zur Identifizierung
arbeitmarktpolitischer Problemkonstellationen als auch Ansatze fur alternative

Ldsungsvorstellungen resultieren kdnnen.

1.3. ERKENNTNISINTERESSE UND VORGANGSWEISE

Ziel der vorliegenden Untersuchung ist es, die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte nach
Gunther Schmid (2002) in einen &sterreichischen, praxisrelevanten Kontext zu stellen.
Sie beabsichtigt Einschatzungen Uber ihre Bedeutung fur die Analyse Osterreichischer

Arbeitsmarktibergange zu gewinnen.

Im ersten Abschnitt werden mit Hilfe statistischer Kennzahlen und inhaltlicher
arbeitsmarktpolitischer Empfehlungen des Weilbuchs ,Mehr Beschéaftigung durch
Wachstum (...)** des Osterreichischen Instituts fir Wirtschaftsforschung, die Merkmale

und Entwicklungsschwerpunkte des 6sterreichischen Arbeitsmarktes skizziert.

Im zweiten Abschnitt der Untersuchung wird in zentrale Aspekte der Theorie der

Ubergangsarbeitsmarkte von Gunther Schmid (2002) eingefhrt.

Durch die Befragung von vier Experten im Bereich der Arbeitsmarktpolitik
(Experteninterviews) werden Ubergangsarbeitsmarktsituationen in Osterreich lokalisiert.
Diese werden aufgegriffen und mit Hilfe der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte auf inre
~Durchlassigkeit* hin untersucht. Mit ,Durchlassigkeit* ist eine von Schmid (2002)
postulierte Eigenschaft der Ubergangsarbeitsméarkte bezeichnet. In dieser Weise soll es
mdglich sein, von einer bestimmten Position am Arbeitsmarkt in eine nachste wechseln
zu kdnnen; beispielsweise von der Position der Erwerbstatigkeit in die Arbeitslosigkeit

und wieder retour.

! Osterreichisches Institut fir Wirtschaftsforschung (2006), WIFO-Weibuch: Mehr Beschaftigung
durch Wachstum auf Basis von Innovation und Qualifikation. Wien, November 2006.
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An den hier untersuchten Ubergangen des osterreichischen Arbeitsmarkts werden
einerseits die institutionelle Einbettung beleuchtet und andererseits relevante
Systemschnittstellen  zwischen den damit verbundenen Politikbereichen bzw.
Institutionen der sozialen Sicherung festgehalten. Relevante, nicht von den Experten
thematisierte Facetten des betreffenden Uberganges, werden durch Erkenntnisse und

Befunde aus der Literatur erganzt.

Das Resultat des zweiten Untersuchungsabschnitts soll ein Uberblick iiber ausgewahite
und bedeutsame Ubergangsarbeitsmarkte und ihre zentralen Problemlagen in Osterreich
sein. An diese Ergebnisse kénnen kinftige, weiterfihrende Untersuchungen zur

Vertiefung angeschlossen werden.

Im dritten Abschnitt der Untersuchung wird die Praxis der Arbeitsvermittlung des
Arbeitsmarktservice im Rahmen des Ubergangsarbeitsmarktes von der Erwerbstatigkeit
in die Arbeitslosigkeit fokussiert. Gegenstand des Interesses ist die von Schmid (2002)
fur Ubergangsarbeitsméarkte geforderte ,Briickenfunktion®. Als ein wesentliches Merkmal
der Bruckenfunktion kann die individuelle Unterstitzung von Personen in

Ubergangssituationen definiert werden.

In welchem Ausmalf3 die Strategien und Methoden der arbeitsmarktpolitischen Ziele, die
Zielsteuerung und die Richtlinie fiir die Zuweisung zu Sozialokonomischen Betrieben des
Arbeitsmarktservice in Richtung einer Brickenfunktion weisen, ist Gegenstand des

dritten Untersuchungsabschnitts.

Um sich einer diesbezlglichen Einschatzung anzunahern, in welchem Umfang im
Arbeitsvermittlungsprozess von einer Briickenfunktion ausgegangen werden kann, wird
in einem ersten Schritt die strategisch-methodische Planung des Arbeitsmarktservice fir
die Arbeitsvermittiung analysiert. Dabei sind Fragestellungen nach der in der
Arbeitsvermittlung verfolgten Strategie der ,aktivierenden Arbeitsmarktpolitik” und ihrer
methodischen Umsetzung von Interesse.

Mit der Planung der Arbeitsvermittiung untrennbar verbunden st das
Zielsteuerungssystem des Arbeitsmarktservice, das dem Prinzip des ,Management by
Objectives” folgt. Mit welchen Wirkungen auf die Arbeitsvermittlung ist beim Einsatz
dieses Zielsteuerungssystems zu rechnen? Kann von malgeblichen Einflissen
ausgegangen werden? Und in welche Richtung kdnnten sie gehen?

Grundsétzlich wird davon ausgegangen, dass wéhrend des
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Arbeitsvermittlungsprozesses laufend Weichen fur den Verlauf des
Vermittlungsprozesses gestellt werden. Die Weichenstellungen spiegeln sich
beispielsweise darin wider, welcher Zielgruppe Arbeitsuchende zugeordnet werden. Die
Zielgruppenzugehorigkeit bestimmt unter anderem Art und Intensitdit des

Malnahmeneinsatzes.

Aus diesem Grund wird stellvertretend fiir andere arbeitsmarktpolitische Instrumente in
einem weiteren Schritt die Zielgruppendefinition fiir Sozialokonomische Betriebe auf ihre
zuweisungsrelevanten Kriterien hin analysiert. Auf Grund welcher Kriterien und Merkmale
werden Personen im Arbeitsvermittiungsprozess einem Sozialokonomischen Betrieb
zugewiesen? Eine Beschaftigung in einem Betrieb dieser Art stellt eine Beschéftigung

am so genannten zweiten Arbeitsmarkt dar.

Ziel dieser Untersuchung ist es, auf die beschriebene Weise den Versuch zu
unternehmen, die Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte nach Giinther Schmid (2002) in
einen Osterreichischen, praxisrelevanten Kontext zu stellen und Einschéatzungen uber
ihre Relevanz hinsichtlich der Analyse Osterreichischer Arbeitsmarktibergénge zu

gewinnen.

1.4. METHODE

1.4.1. Literaturrecherche und Expertinneninterviews

Die vorgenommene Themenstellung ist insbesondere im Sinne eines explorativen
Vorgehens im Forschungsprozess zu verstehen. Aus diesem Grund dominieren die

Methoden der Literaturauswertung und der Auswertung von Experteninterviews.

1.4.2. Ausgewahlte Experten

Neben der ausgewéhlten Fachliteratur sind die Interviews mit ausgewahlten
Arbeitsmarktexperten die primére Datenbasis der Untersuchung. Nach welchen Kriterien
die Experten fir die Gesprache ausgewahlt wurden (ndhere Erlauterungen zu ihrer
Funktion und den Fragestellungen wahrend der Gesprache), sind im 3. Kapitel unter dem

Abschnitt 3.8. ,Ubergangsarbeitsmarkte in Osterreich” dargelegt.
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2. AUSGEWAHLTE ASPEKTE DES OSTERREICHISCHEN
ARBEITSMARKTES

Dass die ,europdische Arbeitswelt* vor rund vierzig Jahren als ,noch in Ordnung“ (vgl.
Schmid 2002, 15) bezeichnet werden konnte, ist heute (2008) kaum mehr vorstellbar.
1965 lag beispielsweise die Arbeitslosenquote der damaligen Européischen
Gemeinschaft (der EG 12) bei zwei Prozent und damit weit unter dem Niveau der
anderen westlichen Industrielander (vgl. ebenda). Die Arbeitslosenquote der 24 OECD-
Lander? betrug, zum Vergleich, bereits mehr als drei Prozent. Heute liegen die
Arbeitslosenquoten der Europaischen Union® bei 7,1 % (2007). Einzig die Quote der EU-
15-Lander verzeichnet ein Zehntelprozent weniger Arbeitslosigkeit mit 7,0 % (vgl.
Eurostat 24.9.2008%).

Das Entstehen der Massenarbeitslosigkeit in Europa seit Mitte der 1960er Jahre, liegt fur
Schmid (2002) in einem Biindel von Ursachen und Folgen begriindet, das kurzgefasst
als ein globaler Strukturwandel in Verbindung mit einer Entwicklungskrise in den

(entwickelten) Industrielandern bezeichnet werden kann.

Gunther Schmid (2002) zu Folge wirkt in Europa Uuberdies ein Spezifikum:
Wirtschaftswachstum und Beschéaftigung haben sich im Zuge dieser Entwicklung
voneinander entkoppelt (vgl. Schmid 2002, 15). In den 1950er und 1960er Jahren
verliefen Produktivitdtswachstum, Nachfragesteigerung und eine entsprechende
Ausweitung der Beschéftigung noch parallel. Diese Verknipfung ist allerdings in der
modernen Dienstleistungsgesellschaft nicht mehr gegeben (vgl. ebenda, 35). Der
Versuch Arbeitslosigkeit abzubauen ist komplexer geworden (siehe dazu im néchsten

Unterkapitel).

% Die Europaische Gemeinschaft zahlte dabei auch zu den Mitgliedslandern der 24 OECD-Lander.
® Mit Europaischer Union sind hier die Arbeitslosenquoten der EU-27-, EU-25- und EG-12-Lander
bezeichnet.

* Quelle: Eurostat-Datenbank-Abfrage unter http://epp.eurostat.ec.europa.eu/.
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2.1. CHARAKTERISTIKA DES OSTERREICHISCHEN ARBEITSMARKTES

2.1.1. Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Wirtschaftswachstum

In den letzten Jahrzehnten hat sich die Arbeitslosigkeit in Osterreich ebenfalls zu einem
beachtlichen Problem entwickelt (siehe Grafik 1). Seit den 1980er Jahren stiegen die
Zahlen der registrierten Arbeitslosen und der Arbeitslosenquote an. Im Laufe der 1990er
Jahre haben sie sich schlie3lich auf einem fir Osterreichische Verhaltnisse hohem
Niveau verfestigt. Diese verfestigte Situation halt seit damals bis in die Gegenwart (2008)

an.

Zu Beginn der 1980er Jahre lag die Arbeitslosenquote® bei 1,9 %. Die Anzahl der
registrierten Arbeitsuchenden befand sich im Bereich von 53.160° Personen. 1985 betrug
sie bereits 4,8 %, was rund 139.450 registrierten Personen entsprach. Bis 1990 stieg die
Arbeitslosenquote auf 5,4 % und rund 165.800 Personen weiter an. Die Verfestigung der
Arbeitslosigkeit in den 1990er Jahren bedeutete, dass die Arbeitslosenquote zwischen
1990 und 1999 im Durchschnitt bei 6,5 % lag oder durchschnittlich rund 212.000
Personen als Arbeit suchenden registriert waren. Die Quote erreichte zwischen 1996 und
1998 sogar uber 7 %. Der Hochstwert in diesen Jahren lag bei 7,2 % (1998) und
entsprach rund 237.800 registrierten Personen. Im Jahr 2000 wies die Zahl der
registrierten Arbeitslosen einen seit damals nicht mehr erreichten Tiefststand von 5,8 %
(oder rund 194.300 Personen) auf. Jedoch folgte darauf ein neuerlicher, stetiger Anstieg
bis 2005 auf eine bis dahin alles Ubersteigende Arbeitslosenquote von 7,3 %. Rund
252.700 Personen waren in diesem Jahr im Durchschnitt als ,arbeitslos” beim
Arbeitsmarktservice Osterreich registriert. Die letzte’ verfiigbare durchschnittliche
Arbeitslosenquote betréagt 6,2 % (2007), das entspricht rund 222.250 Personen.

Angesichts der dramatischen Arbeitslosenzahlen nahmen beispielsweise auch die
arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen und Interventionen an Intensitat zu. Mdchte man
das AusmalR der Arbeitslosigkeit exakter im Rahmen der Statistiken des
Arbeitsmarktservice abbilden, muss auch die Anzahl der Personen bericksichtigt
werden, die nicht durch die Registerarbeitslosigkeit erfasst werden und dennoch

arbeitslos sind. Denn Eingang in die Registerarbeitslosigkeit des Arbeitsmarktservice

®> Quelle: Arbeitsmarktservice Q_sterreich; bis 1986 handelt es sich um Schatzungen der Werte.

® Quelle: Arbeitsmarktservice Osterreich ,Arbeitsmarktlage seit 1946% Anzahl der Personen zum
Stichtag.

" Gemeint ist hier zum Zeitpunkt des Verfassens dieser Untersuchung im Herbst 2008.
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finden nur jene Personen, die nach den Kriterien des Arbeitslosenversicherungsgesetzes
arbeitslos, arbeitsfahig und arbeitswillig sind (vgl. &8 7, 8 8 8§ 9 AIVG).
Schulungsteilnehmerinnen, Bezieherlnnen eines Pensionsvorschusses, vorgemerkte
Lehrstellensuchende, Arbeitssuchende die langer als drei Tage krank sind, und andere
Gruppen, werden in der Arbeitslosenquote des Arbeitsmarktservice nicht erfasst, obwonhl

sie arbeitslos sind.

Marterbauer (2007) hat die angefiihrten Gruppen von Arbeitslosen fur das Jahr 2006
bertcksichtigt. Er zahlte zu den rund 240.000 (2006) als arbeitslos registrierten Personen
jene Personengruppen hinzu und kam damit auf eine Zahl von 340.000 arbeitslosen
Personen in Osterreich fiir das Jahr 20068. Sie stellt einen Rekordhdchststand dar, wie

es ihn in Osterreich bis dahin noch nicht gegeben hat (vgl. ebenda, 10).

Im Jahr 2007 waren zumindest rund 775.340 Personen einmal von Arbeitslosigkeit
betroffen (vgl. BMWA 2008, 17). Das Risiko arbeitslos zu werden gemessen an der
hochsten abgeschlossenen Ausbildung zeigt, dass das hdchste Risiko 2007 bei
Personen mit Pflichtschulabschluss liegt, gefolgt von Personen mit Lehrabschliissen,
einem Abschluss aus einer allgemein- und berufsbildenden hdheren Schule, einer
berufshildenden mittleren Schule und Hochschulabschliissen (vgl. Statistik Austria 2008,
44).

® Schulungsteilnehmerlinnen rund 60.000 Personen, Bezieherinnen von Pensionsvorschuss rund
20.000 Personen, Arbeitsuchende im Krankenstand und Lehrstellensuchende rund 20.000
Personen.

15



Grafik 1: Arbeitslosenquoten und Wirtschaftsentwicklung in Osterreich 1980 — 2007.

Arbeitslosenquoten und Wirtschaftswachstum
1980 - 2007

Avrbeitslosenquoten in %
BIP-Veranderungen zum Vorjahr ii
%

Beobachtungszeitraum

‘ —sa—Insgesamt —e— Mé&nner Frauen BIP-Wachstum in %**)

Quelle: Arbeitsmarktservice Osterreich; bis 1986 Schéatzungen. Statistik Austria; eigene Berechnung und

Darstellung.

Der Einfluss des Wirtschaftswachstums auf Beschaftigung und Arbeitslosigkeit kann
beispielsweise mit Hilfe von Schwellenwerten beschrieben werden. Die
.Beschaftigungsschwelle” bezeichnet jenes Wirtschaftswachstum das notwendig ist, um
die Zahl der Beschaftigten zu erhohen. Die ,Arbeitslosigkeitsschwelle” stellt hingegen
jenes Wirtschaftswachstum dar, das erforderlich ist, um die Arbeitslosigkeit zu senken
(vgl. Marterbauer 2007, 37). Steigt das Wirtschaftswachstum um +1,5 %, erhéht sich die
Zahl der Beschaftigten. Allerdings sinkt die Zahl der Arbeitsuchenden erst bei einem
Wirtschaftswachstum das deutlich hoher ist als 2 % (vgl. ebenda).

Nun zeigte sich aber in der Phase der auslaufenden Hochkonjunktur 2006 und 2007, in
der das reale Wirtschaftswachstum 3,4 % und 3,1 % betrug, dass sich die Situation am
Arbeitsmarkt nicht wesentlich entspannte. Die Arbeitslosenquote fiel lediglich von 6,8 %

auf 6,2 %. Die Zahl der registrierten Arbeitsuchenden ging damit nur um rund 16.900°

® Quelle: Arbeitsmarktservice Osterreich.
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zurick. Und die Zahl der beim Hauptverband der Sozialversicherungstrager als

unselbstandig beschaftigt Gemeldeten stieg um rund 62.600" an.

Buxbaum/Ertl/Pointecker (2008) vermuten, dass sich die dynamischen GroéRen der
Beschaftigungs- und Arbeitslosigkeitsschwellen fur Osterreich bereits wieder verandert
haben koénnten. Insbesondere nehmen sie an, dass die Einflussstarke des
Wirtschaftswachstums auf eine Senkung der Arbeitslosigkeit einer Verdnderung
unterlegen ist (vgl. ebenda, S. 8).
.Die Arbeitslosigkeitsschwelle durfte sich (...) erhdéht haben und eher bei +3 %
und daruber liegen, sofern die Qualifikationsstruktur der Arbeit Suchenden nicht

verbessert wird" (ebenda).

In einem Forschungsbericht Gber Entwicklungsszenarien des Arbeitsmarktes kommt
Synthesis Forschung (2007) zur gleichen Einschatzung. Sie verglichen die Zuwachse an
Beschaftigung und den Abbau der Arbeitslosigkeit der ZeitrAume 1998 — 2000 und 2006
— 2008 (hier auch mit Hilfe von Prognosen) miteinander. Die Jahre 1998 — 2000, denen
eine Hochkonjunkturphase vorangegangen war, und der Zeitraum von 2006 — 2008, der
in eine auslaufende Hochkonjunktur fallt, sind durch anndhernd gleiche reale BIP-
Wachstumsraten fiir das Wirtschaftswachstum gekennzeichnet. In der Periode 2006 -
2008 stellte Synthesis Forschung (2007) eine Zunahme von Arbeitsplatzen um Uber
150.000 fest. Ende der 1990er Jahre konnte das Wirtschaftswachstum lediglich mit
einem Zuwachs von 59.000 Arbeitsplatzen umgesetzt werden (vgl. Synthesis Forschung
2007, 4). Fur die Wirkung des Wirtschaftswachstums auf den Abbau der Arbeitslosigkeit
kamen sie allerdings zu einem nicht so erfreulichen Schluss:

.Fast die Halfte der Arbeitsplatzaufstockungen konnten damals [Ende der 1990er

Jahre, Anm.d.A.] in einen Abbau der Arbeitslosigkeit umgesetzt werden; heute ist

es nur mehr ein Viertel* (ebenda).

Damit wird deutlich, dass es in den letzten zehn Jahren zu ,Verschiebungen im

Funktionsgeflige des Arbeitsmarktes” (vgl. ebenda) gekommen ist.

Die entscheidende Einflussgrof3e fur die steigende bzw. nicht nachhaltig abzubauende
Arbeitslosigkeit ~ sieht ~ Marterbauer  (2007)  grundsatzlich im  schwachen
Wirtschaftswachstum. Seiner Auffassung nach sind weder zu hohe Arbeitskosten oder

fehlende Wettbewerbsfahigkeit im Export noch die Absiedlung von Produktionsstétten far

1% Quelle: Hauptverband der Sozialversicherungstrager, 26.9.2008.
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die anhaltende Arbeitslosigkeit von Bedeutung (vgl. ebenda 37). Von nennenswerter
Bedeutung sind allerdings Beschaftigungsverluste durch Rationalisierungen, wie
beispielsweise in der Industrie. Die Produktion in der Industrie steigt pro geleistete
Arbeitsstunde pro Jahr um etwa vier Prozent (vgl. ebenda). Auf Grund dieses hohen
Produktivitdtswachstums verliert die Industrie laufend Arbeitsplatze (vgl. ebenda). In den
letzten zehn Jahren sind 25.000 Industriearbeitsplatze verloren gegangen (vgl. ebenda).
In  der immer bedeutender werdenden  Dienstleistungswirtschaft  haben
Rationalisierungen und Produktivitatsfortschritt hingegen keine wesentliche Bedeutung.
,port [in der Dienstleistungswirtschatft, Anm.d.Al] fuhrt jede

Produktionsausweitung zu mehr Beschaftigung” (ebenda).

Die ¢sterreichischen Betriebe haben sich zwar im Export auf den internationalen Markten
eine robuste Position erkampft, so dass ,sich die Exporte nun als eine Quelle
anhaltender Nachfrageimpulse erweisen® (vgl. Synthesis Forschung 2007, 12). Aber der
.n den vergangenen Konjunkturzyklen typische Wechsel von ,aul3enwirtschaftlich
angeregtem Aufschwung’ zu ,binnenwirtschaftlich getragener Hochkonjunktur’ findet nicht
mehr statt” (vgl. ebenda).

»<Auch in der Hochkonjunktur bleibt das Netto-Exportwachstum die treibende Kraft,

wahrend die Investitionen und der Konsum sich (relativ zum BIP-Wachstum)

verhalten entwickeln* (ebenda).

Obwohl die 6sterreichischen Unternehmen groRe Exporterfolge erzielen, ,hat sich das
Wachstum der Produktion von Guitern und Dienstleistungen, also des
Bruttoinlandsprodukts, in den letzten Jahren markant abgeschwacht (vgl.
Marterbauer 2007, 37). Das starke Wachstum des Exports bringt nur dann (indirekt)
neue Arbeitsplatze, wenn die hohen Gewinne der Exportindustrie entweder investiert
werden oder durch Lohnerhéhungen die Kaufkraft der Konsumentinnen gestarkt wird
(vgl. ebenda, 38). In Osterreich wurden aber, so stellt Marterbauer (2007) weiter fest,
die Gewinne aus dem Export in den Finanzmarkten veranlagt und damit nicht
produktiv ausgegeben. Zudem blieb das Lohnwachstum ,sehr bescheiden® (vgl.
ebenda). Steigt die Inlandsnachfrage der Konsumentinnen, dann bedeutet das direkt
mehr Arbeitsplatze im Bereich der Dienstleistungen und des Gewerbes (vgl. ebenda).
Die Inlandsnachfrage ist aber in Osterreich zwischen 2000 und 2007 mit 1,8 % pro
Jahr kaum im Vergleich zu den Exporten gestiegen, die in diesem Zeitraum im

Durchschnitt um 6,7 % gestiegen sind.
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Tabelle 1: Entwicklung der realen Nachfrage in Osterreich 2000 — 2007.

Konsumaus-
Bruttoinlands- gaben privater ir\;gé?i?irgﬁgﬁn_ Exporte,
produkt, Haushalte, i ' Veranderung
- N Verénderung .
Jahr Veranderung Veranderung ; zum Vorjahr
. . zum Vorjahr :
zum Vorjahr zum Vorjahr in Prozent in Prozent,
in Prozent in Prozent, real ' real*)
real
2000 3,7 29 55 10,5
2001 0,5 11 -1,7 6,8
2002 1,6 11 -4,4 3,8
2003 0,8 1,0 4,7 1,4
2004 25 2,1 0,7 12,5
2005 2,9 2,7 2,4 3,2
2006 3.4 2,3 2,6 6,8
2007 3,1 1,0 4,7 8,6

Quelle: Statistik Austria, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung, erstellt am 11.7.2008; eigene Berechnungen.
*) Quelle: Osterreichisches Wirtschaftsforschungsinstitut (WIFO).

2.1.2. Beschéaftigungsstruktur und Arbeitsmarktdynamik

Osterreich hatte im Jahr 2007 durchschnittlich 4,028.000 Erwerbstéitigell und eine
Beschéftigungsquote von 71,4 %. Von den Frauen im erwerbsfahigen Alter sind rund 64
% und von den Mannern im erwerbsfahigen Alter rund 78 % tatsachlich in die
Erwerbstatigkeit eingebunden. Die Erwerbstatigenquote ist im Vergleich zum Vorjahr
insgesamt angestiegen'?>. Am Anstieg der Frauenerwerbstétigkeit ist auffallig, dass in den
letzten zehn Jahren vor allem die vermehrte Erwerbstéatigkeit von Mittern zu einem
Anstieg der Erwerbstatigkeitsquote gefilhrt hat'®. Nach Altersklassen ist fiir das Jahr
2007 festzustellen, dass bei den Frauen die Altersklasse der 40- bis 44-Jahrigen die am
starksten besetzte Erwerbstatigengruppe ist. Bei den Mannern liegt sie in der Klasse der
35- bis 39-Jahrigen. Grundséatzlich lag aber die Erwerbsbeteiligung der Frauen im
Haupterwerbsalter mit ca. 10 bis 18 Prozentpunkten unter jener der Manner. Auch bei
den 15- bis 19-jahrigen Madchen liegt die Erwerbsbeteiligung mit 10 % unter jener der
Burschen. Der Anteil von Personen mit nicht-dsterreichischer Staatsbirgerschaft an den

Erwerbstatigen betragt in Osterreich rund 10 %. Der Dienstleistungsbereich ist jener

' Die in diesem Abschnitt verwendeten Zahlen beziehen sich auf die Mikrozensus-
Arbeitskrafteerhebung 2007 der Statistik Austria. Die Zahl der Erwerbstatigen umfasst sowohl
Selbstandige als auch unselbstandig Beschéftigte.

Erwerbstatigenquote 2006: 70,2 %, Frauen-Erwerbstatigenquote: 63,5 %, Manner-
Erwerbstatigenquote: 76,9 %.
131997 lag die Frauenerwerbstatigenquote bei 58,4 %.
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Wirtschaftsbereich, in dem die meisten Manner und Frauen in Osterreich erwerbstétig
sind. 2007 waren im Dienstleistungsbereich mehr als vier von funf Frauen erwerbstétig
und mehr als die Halfte der Manner. Insgesamt sind rund 67 % der Erwerbstétigen
Osterreichs im Dienstleistungsbereich tétig. Im Bereich der Industrie und Gewerbe sind
hingegen rund 27 % der Osterreicherinnen erwerbstatig. 1997 waren noch rund 30 % der
Erwerbstétigen in Industrie und Gewerbe beschaftigt. Das ist ein geschatzter Verlust von

rund 120.000 Erwerbstatigen in diesem Bereich innerhalb von zehn Jahren.

In Osterreich sind rund 86 % (2007) der Erwerbstatigen unselbstandig Beschaftigte und
14 % (2007) selbstandige und mithelfende Erwerbstétige. Die
Beschéftigungsverhéltnisse von 16 % der unselbstéandig Beschéftigten dauerten 2007
kurzer als ein Jahr, wobei 36 % im selben Jahr bereits 10 und mehr Jahre im gleichen
Unternehmen beschaftigt waren. Auch bei 8 % der Selbstidndigen dauerte die
Erwerbstatigkeit nur kirzer als ein Jahr. Im Durchschnitt gilt fur das Jahr 2007, dass ein
beendetes Dienstverhaltnis nur rund 1,5 Jahre bestanden hat (vgl. BMWA 2008, 6).

Dass Osterreich ein sehr dynamisches Arbeitsmarktgeschehen aufzuweisen hat, ist
nicht nur aus der kurzen Beschaftigungsdauer eines bedeutenden Teils der
Beschaftigungsverhéltnisse zu schlielen. Um diese Dynamik umfassender zu
veranschaulichen, ist auch die Anzahl der Wechsel in den Erwerbspositionen fir das

Jahr 2006 aussagekraftig.
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Grafik 2: Strome am 6sterreichischen Arbeitsmarkt am Beispiel des Jahres 2006.

277.600
. » Unselbstandige
Unselbstandige g
Beschaftigung 37.800 Beschaftigung
3.036.000 41.500 3.095.000
(Bestand aus 12/2006)
(Bestand aus 12/2005) Arbeitslosigkeit
521.000 T
419.000 (AMS-Register &
»  Qualifizierung)
731.000 301.600
12.100 ¢ 17.000
Out of
: Labour Force -
Selbstandige L, Selbstandige
Beschaftigung Beschaftigung
384.700 27500 900 387.800
(Bestand aus 12/2005) (Bestand aus 12/2006)

Quelle: Arbeitsmarktmonitoring 2006, Sektion 1l des BMWA, Juli 2007, S. 29. Eigene Darstellung.

Im Jahr 2006 wechselten rund 50 % der unselbstandig Erwerbstatigen und etwas
weniger als ein Funftel der selbstandig Erwerbstatigen ihre Position am Arbeitsmarkt. Ihr
Weg flhrte sie in neue unselbstandige oder selbstindige Tatigkeiten, in die
Arbeitslosigkeit, oder aber sie wechselten in eine erwerbsferne Position (,out of labour
force"). Aus der Arbeitslosigkeit heraus wechselten 2006 rund 840.000 Personen ihre
Erwerbsposition. Von einer erwerbsfernen Position (,out of labour force") veranderten

rund 1.112.000 Personen in eine Position innerhalb des Arbeitsmarktes.

Das Bundesministeriums fur Wirtschaft und Arbeit (2008) weist in seinem jahrlichen
Bericht zum Arbeitsmarkt fir das Jahr 2007 auf eine Verschiebung zu
Arbeitsplatzwechsel mit dazwischen liegender Arbeitslosigkeitsepisode hin (vgl. ebenda,
6). Wechselten grundsétzlich im Jahr 2000 noch 25 % der Erwerbstétigen direkt von
einem unselbstandigen bzw. selbstéandigen Beschaftigungsverhaltnis in ein neues
Beschaftigungsverhdaltnis, waren es 2007 nur noch rund 22 %. Im Jahr 2000 lag bei nur
knapp 30 % der Personen, die zwischen zwei Erwerbstéatigkeiten wechselten, eine

Episode der Arbeitslosigkeit. 2007 hat sich der Anteil an Positionswechsel zwischen zwei
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Beschéaftigungen mit einer Phase der Arbeitslosigkeit dazwischen bereits auf fast 33 %
erhoht. Insgesamt wurden im Jahr 2007 Uuber 1,57 Millionen unselbstandige

Beschaftigungsverhaltnisse neu aufgenommen (vgl. ebenda).

In der Mikrozensusbefragung 2007 war der am haufigsten genannte Grund flr einen
Wechsel des Arbeitsplatzes der Wunsch nach mehr Einkommen, gefolgt vom Wunsch
nach besseren Arbeitsbedingungen, und an dritter Stelle lag die Feststellung, dass die
vorangegangene Beschaftigung von Beginn an nur als Ubergangstatigkeit gesehen
wurde (vgl. Statistik Austria 2008, 57).

2.1.3. Beschaftigungsentwicklung

Betrachtet man die Beschaftigungsentwicklung in Osterreich nach Sektoren', ist ein
wesentliches Merkmal unseres Gesellschaftstyps die Ausweitung der Beschaftigung im
Dienstleistungssektor. Die sogenannte ,Tertiarisierung” des Beschéaftigungssystems
schreitet auch in Osterreich weiter voran. Die Ausweitung der Beschéftigung im
Dienstleistungsbereich im Jahr 2007 bedeutete um rund 44.450
Beschaftigungsverhéltnisse mehr. Sie sind vor allem im Bereich der
unternehmensbezogenen Dienstleistungen entstanden®. Der Anteil der erwerbstétigen
Frauen im Dienstleistungsbereich lag 2007 bei 53 % (vgl. BMWA 2008, 8). In manchen
Bereichen, wie beispielsweise im Gesundheitsbereich erreichte sie sogar rund 77 % (vgl.

ebenda).

Im europaischen Vergleich zeigt sich, dass sich die Erwerbsbeteiligung in Osterreich
zwar im Zeitraum von 1996 bis 2006 ausgeweitet hat und 2006 auch Uber dem EU-15
Niveau lag, aber im Vergleich mit wirtschaftlich relevanten europdischen Landern die

Beschaftigungsquote 2006 mit 70,2 % im unteren Bereich angesiedelt ist.

* Quelle: Bundesministerium fir Arbeit und Wirtschaft 2008, 7.

> Dazu zahlen: Softwareentwicklung und —beratung, Architektur- und Ingenieursdienstleistungen,
Reinigungsgewerbe und Arbeitskraftetiberlassung. Zum Dienstleistungsbereich allgemein zahlen
beispielsweise: Handel, Gesundheits- und Sozialwesen, 6ffentliche und personliche
Dienstleistungen, Dienstleistungen im Kredit- und Versicherungswesen, Verkehr- und
Nachrichtenwesen, Tourismus, 6ffentliche Verwaltung u.a.
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Tabelle 2: Entwicklung der Beschaftigungsquote in % der 15- bis 64-Jahrigen.

Lander 1996 |1997 |1998 |1999 |2000 |2001 |2002 |2003 |2004 |2005 |2006
Osterreich 678 |678 |679 |686 |685 |685 |687 |689 |678 |686 |702
Xg[}elg:'e%tcis 69,0 699 |705 |71,0 |71,2 |71,4 |713 |715 |71.6 |71,7 |715
Schweden 703 |695 |703 |71,7 |703 |740 |736 |729 |721 |725 |731
Niederlande 66,3 685 |702 |71,7 |72,9 |741 |744 |736 |731 |732 |74,3
Deutschland 64,1 637 |639 |652 |656 |658 |654 |650 |650 |654 |67,2
Déanemark 738 |749 |751 |76,0 |763 |762 [759 |751 |757 |759 |77.4
EU-15 60,3 |60,7 |61,4 |625 |634 |64,0 |642 |643 |647 |652 |66,0

Quelle: Europaische Kommission (2007a), Employment in Europe, Oktober 2007.

Ein interessantes Mall fur die Beschaftigungsentwicklung ist jenes der
Beschaftigungsquoten in  Vollzeitaquivalenten. Dabei wird das Aquivalent der
Vollzeitbeschaftigung in  Relation zur den gesamten Arbeitsstunden der
Erwerbsbevdlkerung gesetzt. Das Vollzeitbeschaftigungsaquivalent ist definiert als die
Gesamtzahl der geleisteten Arbeitsstunden, sowohl in Haupt- als auch in
Nebenbeschaftigungen, in Relation zu den durchschnittlich geleisteten Arbeitsstunden in
den Vollzeitbeschaftigungen. Daraus wird der Anteil der Arbeitsstunden in
Vollzeitbeschéftigungen in Relation zu Nicht-Vollzeitbeschaftigungen (Teilzeit) ersichtlich.
Ein Vergleich mit der Entwicklung der (herkdmmlichen) Beschéftigungsquote weist
darauf hin, dass eine Zunahme der Erwerbsbeteiligung nicht notwendigerweise auch

eine Zunahme an Beschaftigungen in Vollzeitbeschaftigungsverhaltnissen bedeutet.
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Tabelle 3: Entwicklung der Beschaftigungsquote in Vollzeitdquivalenten in % der 15- bis

64-Jahrigen.

Lander 1996 |1997 |1998 | 1999 |2000 |2001 |2002 |2003 |2004 |2005 |2006

Osterreich 636 |635 |638 |639 |635 [634 |629 |63,1 |(60,6 |60,7 |61,0

Vereinigtes Konigreich | 59,4 |60,2 |60,7 |60,9 |61,3 |61,7 |616 |615 |616 |61,9 |619

Schweden 62,8 |619 |624 |63,8 |651 |684 |68,1 |676 |66,2 |660 |66,6
Niederlande 52,1 |54,1 |55,6 |56,8 |57,5 |58,1 |58,1 |57,2 |56,5 |56,4 |57,3
Deutschland 58,7 |579 |57,7 |583 |586 |58,6 |58,1 |575 |56,6 |568 |57,8
Danemark 67,0 |68,1 |67,8 |69,7 |693 |698 |69,7 |684 |686 |68,1 |69,0
EU-15 555 |55,7 |56,3 |57,1 |58,0 |586 |588 |58,7 |585 |58,6 |593

Quelle: Europaische Kommission (2007), Employment in Europe, Oktober 2007.

Betrachtet man die Entwicklung der Beschaftigungsquote in Vollzeitdquivalenten im
Zeitraum von 1996 bis 2006 in Osterreich, wird ersichtlich, dass der Anteil an
Erwerbstétigen in Vollzeitbeschaftigungen abgenommen hat. In den hier ausgewdahlten
Vergleichslandern ist hingegen die Beschaftigungsquote auch in Vollzeitdquivalenten
gestiegen. Beschéftigungszuwéachse kénnen daher als eine Zunahme von
Teilzeitbeschéftigungen interpretiert werden. Die Lander des oben angefiihrten
Vergleichs verzeichneten einen Beschéftigungsanstieg, der durch einen Anstieg des
vollzeitbeschaftigungsintensiven Arbeitsvolumens gekennzeichnet war. Die Ausnahmen
darin sind Osterreich und Deutschland. Hier ist die neue Beschaftigung fast
ausschlieBlich in Form von Teilzeitarbeit entstanden (vgl. auch Buxbaum/Ertl/Pointecker
2008, 21).

In Osterreich sind die Vollzeit- und Teilzeitbeschaftigungen nach dem Geschlecht
zwischen Frauen und Méannern hochst unterschiedlich verteilt. Zwei Drittel der
Vollzeitbeschéaftigungen sind von Mannern besetzt, wahrend nur jeder siebente Mann
eine Teilzeitbeschaftigung ausfihrt (vgl. Hametner 2008, 20). Geringflgige
Beschaftigungen werden mit einem Anteil von rund 70 % von Frauen aufgenommen. In

Freien Dienstvertragen findet sich ebenfalls ein héherer Anteil von Frauen mit rund 51 %.

Generell ist fiir Osterreich festzuhalten, dass in den letzten Jahrzehnten quantitative und
qualitative Veranderungen in der Erwerbsarbeit eingetreten sind, die sich neben der

anhaltenden Arbeitslosigkeit durch eine ,Entgrenzung” der Arbeit bzw. einem
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Bedeutungsverlust des sogenannten Normalarbeitsverhaltnisses auszeichnet (vgl.
Riesenfelder 2008, 21).
,Vollzeitige, abhangige und unbefristete Arbeitsverhaltnisse mit geregelter
Arbeitszeit, geregeltem Einkommen und Bestandsschutzgarantien sowie einer
haufig damit verbundenen (Uber-)betrieblichen Interessenvertretung sind zwar
nach wie vor die dominierende Beschaftigungsform, haben jedoch in den letzten
Jahren zu Gunsten von Arbeitsverhdltnissen, die mehr oder weniger von den

eben genannten Merkmalen abweichen, an Bedeutung verloren“ (ebenda).

Mit  Abweichungen sind jene hinsichtlich der Arbeitszeit, der Kontinuitat des
Arbeitseinsatzes, des Arbeitsorts sowie beziglich ihrer arbeits- und sozialrechtlichen
Verankerung gemeint (vgl. ebenda). Die neuen bzw. atypischen Erwerbsformen, wie
geringfigige Beschaftigung, Freie Dienstverhéltnisse, Arbeitskraftetberlassung und

Neue Selbstandige haben sich zunehmend verbreitet (vgl. ebenda).

2.2. EMPFEHLUNGEN DES WIFO-WEIRBUCHS ZUR AKTIVEN
ARBEITSMARKTPOLITIK

Das Osterreichische Wirtschaftsforschungsinstitut (WIFO) konnte im Oktober 2006 ein
WeilRbuch tber Wachstum und Beschéaftigung prasentieren, in dem es eine konsistente
Strategie fur die Osterreichische Wirtschaft vorlegte, die auf Basis von Innovation und

Quialifikation zu mehr Wachstum und Beschaftigung fuhren sollte (vgl. WIFO 2006, 1).

Dem WeilRbuch zufolge ist das wichtigste Instrument zu mehr Beschéftigung ein héheres
Wirtschaftswachstum. In elf Strategielinien legt das Wirtschaftsforschungsinstitut seine

Vorschlage zur Anhebung des Wirtschaftswachstums umfassend dar.

Im Anschluss sollen ausgewahlte Aspekte aus der Teilstudie 14 ,Aktive
Arbeitsmarktpolitik* angefuhrt werden. Ziel ist es, die darin enthaltenen grundsétzlichen
Ausrichtungen einer 0Osterreichischen aktiven Arbeitsmarktpolitik zu skizzieren, denen
das Wirtschaftsforschungsinstitut fiir kinftige Interventionen am Arbeitsmarkt groRRe
Bedeutung beigemessen hat. Der Fokus liegt dabei auf Anknipfungspunkten oder

Querverbindungen zur Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte von Gunther Schmid (2002).

In der Problemanalyse heben Lutz et al. (2006) besonders die Steigerung der

25



Jugendarbeitslosigkeit, das zunehmende Gewicht der Langzeitbeschaftigungslosigkeit
und das hohe Risiko von é&lteren Arbeitssuchenden (alter als 50 Jahre),

langzeitbeschéaftigungslos zu werden, hervor (vgl. ebenda, 2ff).

Zur budgetaren Ausstattung der aktiven Arbeitsmarktpolitik halt Lutz et al. (2006) fest,
dass zwar die Mittel ausgeweitet wurden, allerdings der Mitteleinsatz im Vergleich zu den
arbeitsmarktpolitisch sehr erfolgreichen Landern Danemark, Niederlande, Schweden u.a.

gering ausfallt (vgl. 10ff).

Obwonhl die Arbeitslosigkeit in Osterreich nicht so hoch wie in vielen anderen Landern ist,
lassen weder
»(...) die hohe und weiterhin zunehmende Flexibilitit des &sterreichischen
Arbeitsmarktes noch die Struktur der Arbeitskrafte (...) ein Sinken der

Arbeitslosenzahlen erwarten (ebenda, 13).

Die zunehmende internationale Arbeitsteilung wird einerseits den Anteil an
Beschaftigungen im Bereich der einfachen Qualifikationen weiter sinken lassen (vgl.
ebenda). Andererseits, sollte es nicht gelingen Jugendliche erfolgreich in entsprechend
héhere Bildungswege zu integrieren, muss eine Auseinanderentwicklung der Qualitat von
Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage befiirchtet werden (vgl. ebenda). Als
Herausforderung bezeichneten Lutz et al. (2006) auch die demografische Alterung im
Zusammenhang mit der gleichzeitigen Anhebung der Beschéftigungsquote Alterer am
Arbeitsmarkt, da erst der Ubergang der geburtenstarken Jahrgéange in das gehobene
Erwerbsalter verkraftet werden misse (vgl. ebenda). Daher resiimieren Lutz et al.
(2006), dass die Arbeitsmarktpolitik zunehmend an Bedeutung gewinnen wird (vgl.

ebenda).

Wie in Kapitel 3 noch gezeigt wird, liegt folgende Empfehlung von Lutz et al. (2006) ganz
im Verstandnis der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002):
.Die Zunahme der Personen in flexiblen Beschéftigungsformen und die
Zielsetzung in Richtung htéherer Erwerbsbeteiligung erfordern auch eine flexible
Gestaltung der Ubergange zwischen unterschiedlichen Erwerbspositionen*
(ebenda).

Fir Lutz et al. (2006) zahlt es zu den Kernaufgaben der Arbeitsmarktpolitik, Anreize
sowohl bei den Betrieben als auch bei den Arbeitskraften zu setzen, diese Flexibilitat zu
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gestalten (vgl. ebenda). Sie sehen bereits eine Palette von entsprechenden

Interventionsmaoglichkeiten fir die Arbeitsmarktpolitik:
,Diese Aufgabe wird nicht nur durch die Erleichterung des Ubergangs aus der
Arbeitslosigkeit in Beschaftigung erfillt, sondern ebenso durch Programme fir
Wiedereinsteigerinnen nach  familienbedingten Unterbrechungen  der
Erwerbsbeteiligung, durch Berufsberatung vor dem Wechsel aus der
Schulausbildung in das Erwerbsleben oder in weiterfihrende Ausbildungen, oder
auch im Ubergang aus dem Erwerbsleben in die Pension (z.B. Altersteilzeit)*
(ebenda).

Die Voraussetzung dafir sehen Lutz et al., ebenso wie Gunther Schmid (2002) (wie in
Kapitel 3 und 4 noch gezeigt wird), in einer Abstimmung relevanter Politikbereiche auf
eine erfolgreiche Gestaltung der Ubergéange am Arbeitsmarkt.
.Fur die Funktionsfahigkeit dieser Wege ist jedoch die Abstimmung zwischen den
relevanten Politikbereichen erforderlich. Dabei sollten MafRnahmen aus den
jeweiligen Politikbereichen so aufeinander abgestimmt werden, dass sie nicht

gegeneinander wirken, sondern einander moglichst unterstiitzen“ (ebenda).

Als Beispiel fiilhren sie die Gestaltung des Uberganges von Familienarbeit in die
Erwerbstatigkeit an.
.Beispielsweise wirken MaRnahmen zur Erleichterung der Ruckkehr aus
familienbedingter Erwerbsunterbrechung in Richtung einer Verkirzung der Zeit
ohne Erwerbstatigkeit. Den gegenteiligen Effekt haben die Verlangerung des
Kinderbetreuungsgeldes oder der Alleinverdienerabsetzbetrag fur Paare"
(ebenda).

Als beispielgebend fiihren sie den konsistenten Policy Mix zur Unterstitzung der
Frauenerwerbstatigkeit an, wie er beispielsweise in Finnland und Danemark der Fall ist

(vgl. ebenda).

Unter den konkreten Vorschlagen fir Interventionen in die aktive Arbeitsmarktpolitik

seien folgende hervorgehoben (vgl. ebenda 14ff):

e Arbeitsmarktservice und seine Projekttrager sollen langerfristig budgetar planen
kénnen;

e Zielarchitektur und Zielindikatoren des Arbeitsmarktservice sollen entsprechend

Uberarbeitet werden;
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e Balance zwischen Rechtsanspriichen und Verpflichtungen von Arbeitsuchenden soll
erreicht werden (Prinzip ,,Férdern und Fordern®);

e Bereitstellen einer hohen Beratungs- und Betreuungsqualitdt mit entsprechenden
personellen etc. Kapazitaten des Arbeitsmarktservice;

e ein ausreichendes Angebot an adaquaten, wirksamen und effizienten
arbeitsmarktpolitischen Integrationsmalinahmen zur Verfiigung stellen;

o als Teil einer Flexicurity-Strategie soll das Budget fur aktive Arbeitsmarktpolitik erhoht

werden.

Die Verdnderungen am 0sterreichischen Arbeitsmarkt seit Mitte der 1960er Jahre sind
die Folge einer generellen Entwicklungskrise der entwickelten Industriel&ander.
Schwaches wirtschaftliches Wachstum und Veranderungen im Funktionsgefiige des
Arbeitsmarktes haben den Abbau von Arbeitslosigkeit komplexer gemacht. Der
Osterreichische Arbeitsmarkt weist zum einen eine hohe Dynamik auf, zum anderen
spiegelt sich in ihm auch die internationale Tendenz der Tertiarisierung wider.
Beschaftigungsausweitung findet zudem nicht im Bereich der Vollzeitbeschéaftigung statt,
sondern im Bereich der Teilzeitbeschaftigungen. Die Teilzeitbeschaftigungen sind
allerdings mehrheitlich von Frauen ausgefillt. Neue bzw. ,atypische* Erwerbsformen

weiten sich am 6sterreichischen Arbeitsmarkt aus.

Die richtungsweisenden Empfehlungen des Osterreichischen
Wirtschaftsforschungsinstituts (WIFO) beinhalten zentrale Elemente der Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte. Sie kénnen mit den Schlagworten ,flexible Gestaltung von
Ubergangen® und ,Abstimmung relevanter Politikbereiche darauf* zusammengefasst

werden.

Im n&achsten Kapitel wird die Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte nach Giinther Schmid
(2002) anhand einiger zentraler Konzeptionen dargelegt, diskutiert und mittels
Ubergangssituationen am  Osterreichischen  Arbeitsmarkt in  einen spezifisch

Osterreichischen Kontext gestellt.
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3. THEORIE DER ,UBERGANGSARBEITSMARKTE* NACH SCHMID
(2002)

Die Vorstellung von ,Ubergangsarbeitsmarkten® ist ein zentrales gestalterisches Element

in Schmids (2002) Vorschlagen fur eine moderne Arbeitsmarktpolitik.

Ausgangspunkt dieser Uberlegungen ist die Unterscheidung von fiinf typischen
,Ubergangen* am Arbeitsmarkt. Die meisten Menschen begegnen diesen
Arbeitsmarktibergangen im Verlauf ihrer normalen Erwerbskarriere. AuRerdem sind mit
jedem dieser Ubergange am Arbeitsmarkt auch bestimmte, typische Risiken

(,Ubergangsrisiken®) verbunden.

3.1. FUNF FORMEN VON UBERGANGEN AM ARBEITSMARKT

Den Hintergrund zu den folgenden Ubergangsformen bilden Positionswechsel der
Arbeitsmarktteilnehmerinnen am  Arbeitsmarkt. Die Positionswechsel werden
generalisierend auch als ,Arbeitsmarkistrome bezeichnet. Schmid (2002)
unterscheidet'®:

a. den Ubergang zwischen Bildung und Beschéftigung;

b. den zwischen verkirzter und vollzeitiger abhangiger Beschéaftigung oder
abhangiger und selbstandiger Beschaftigung oder eine Kombinationen von
beiden;

c. den Ubergang zwischen (im uberwiegenden unbezahlter) privater oder familiarer
und beruflicher Téatigkeit;

d. den Ubergang zwischen Arbeitslosigkeit und Beschéftigung; und

e. den Ubergang zwischen zeitweiser Berufs- und Erwerbsunféahigkeit und
Beschéftigung, sowie einen flexiblen Ubergang von der Erwerbsarbeit in die

Pension.

Alle Arbeitsmarktstrome, egal von welcher Arbeitsmarktposition sie ausgegangen sind

(Eigenarbeit!’, Familienarbeit'®, Erwerbsarbeit, Bildungsarbeit'®, Pension, Invaliditat),

%vgl. ebenda, 232.

" Der Begriff ,Eigenarbeit* stammt aus dem Konzept der ,Mischarbeit‘ nach Hildebrandt (2003,
2004). Das Mischarbeits-Konzept untersucht die Bedingungen fir eine ,nachhaltige Arbeit* in der
Gesellschaft. Hildebrandt (2004) spricht von 4 Arbeitsformen, die das gesamte Arbeitsvermogen
eines Menschen abbilden. ,Eigenarbeit* ist unbezahlt und erfolgt selbst bestimmt fur den eigenen
Nutzen oder Bedarf. Im Mischarbeits-Konzept werden die 4 Arbeitsformen Erwerbsarbeit,
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sind dynamisch zu verstehen, d.h. dass sie in beide Richtungen flieRen (und auch flieRen
konnen sollen) (vgl. ebenda, 232f). Ein Positionswechsel soll gleich einladend sowohl in

die eine Richtung als auch retour bzw. zu einer weiteren Position erfolgen kdnnen.

Abb. 1: Typologie der Ubergangsarbeitsméarkte nach Schmid (2002) (vgl. ebenda, 233)

PRIVATE
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-
l UBERGANG c) ]

ARBEITSMARKT
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BILDUNG UBERGANG a) T — UBERGANG ) PENSION
—— ——
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ARBEITSLOSIGKEIT

Legende:
Die roten Pfeilpaare symbolisieren die auf einem ,Ubergangsarbeitsmarkt in beide Richtungen flieRenden

Arbeitsmarktstrome (vgl. Schmid 2002, 232f). Das gelbe Feld symbolisiert einen ‘“institutionalisierten®

Ubergangsarbeitsmarkt.

Versorgungsarbeit (bzw. hier: Familienarbeit), Eigenarbeit und Gemeinschaftsarbeit in ihrer
Wichtigkeit fir die Gesellschaft gleichrangig bewertet. Entscheidend ist, dass durch jede
Arbeitsform ein positiver, sinnvoller und nutzlicher Beitrag flr das Funktionieren der Gesellschaft
(1;eleistet wird (vgl. Hildebrand 2004).

Der Begriff ,Familienarbeit® wird in dieser Untersuchung in Anlehnung an die

.versorgungsarbeit* nach Hildebrandts (2003, 2004) Mischarbeits-Konzept verstanden.
Lversorgungsarbeit meint die Selbstversorgung von Personen oder Gemeinschaften mit
Ernahrung, Pflege, Betreuung und die Organisation des Haushalts. Sie wird von Biesecker (2000)
gleichbedeutend als ,Familienarbeit* bezeichnet. Aus Lesefreundlichkeit wird dem Begriff der
"Familienarbeit" der Vorzug gegeben.
Y Der Begriff ,Bildungsarbeit* wird in dieser Untersuchung in Anlehnung an das Konzept der
-Mischarbeit* nach Hildebrandt (2003, 2004) verwendet. Die ,Bildungsarbeit* wird in dieser
Untersuchung als eine konkrete Form der ,Eigenarbeit® verstanden. ,Eigenarbeit nach
Hildebrandt (2004) ist unbezahlte Arbeit, die selbst bestimmt flir den eigenen Nutzen oder Bedarf
erfolgt. ,Bildungsarbeit” ist in dieser Untersuchung grundséatzlich eine unbezahlte, fiir den eigenen
Nutzen oder Bedarf selbst bestimmte Aus- und Weiterbildung. Ein Motiv fur Bildungsarbeit kann
die berufliche Aus- und Weiterbildung sein. Die verschiedenen Arbeitsformen sind in ihrer Wirkung
aufeinander durchlassig. Zum Beispiel wirkt eine individuell sinnvolle und nitzliche Aus- und
Weiterbildung (,Bildungsarbeit*) direkt positiv auf die gesellschaftlichen Sektoren Wirtschaft,
Staat, Gemeinschaft und Familie (vgl. Hildebrandt 2004).
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Beispielsweise soll es mdglich sein, von der Familienarbeit in den Arbeitsmarkt (wieder)
einzusteigen, und vom Arbeitsmarkt entsprechend der familiaren Entwicklung (wieder)
zurlck in die Familienarbeit kehren zu kénnen. Oder es soll ein reibungsloser Wechsel
von einer Beschéftigung in die Bildungsarbeit (z.B. Bildungskarenz, Sabbatical,
weiterflhrendes Studium, Zusatzqualifikationen 0.4.) und von dieser wieder zurlick in die

Beschaftigung mdglich sein.

Mit diesen funf Arbeitsmarktibergangen sind typische Erwerbsrisiken verbunden. Das
bedeutet, dass es in diesen Ubergangssituationen nicht moglich oder garantiert ist,
seinen Lebensunterhalt weiterhin selbst ausreichend erwirtschaften oder dem
Erwerbsleben einen ,stabilen* Verlauf geben zu kdnnen. Gleichzeitig treten mit den
Ubergangen am Arbeitsmarkt strukturelle Einkommensrisiken auf. Eine moderne
Arbeitsmarktpolitik, wie sie Schmid (2002) vorschlagt, muss daher als
.-arbeitsmarktpolitisches Risikomanagement* handeln und auf diese Erwerbs- und

strukturellen Einkommensrisiken eine Antwort finden (vgl. ebenda, 236).

3.2. ARBEITSMARKTRISIKEN DER INFORMATIONS- UND
KOMMUNIKATIONSGESELLSCHAFT

Arbeitsmarkte sind grundsétzlich dem Risiko interner und externer Schocks ausgesetzt,
an die sich Unternehmerinnen und Arbeitnehmerinnen anpassen missen. Sie zwingen
zum Berufswechsel oder zum zwischenzeitlichen Ausstieg aus dem Beruf (vgl. Schmid
2002, 227).

Ein Wesenszug der Informations- und Kommunikationsgesellschaft ist es ,immerzu
wachsende und selbst produzierte ,interne’ oder ,fabrizierte’ Risiken zu erzeugen® (vgl.
ebenda; siehe auch Beck 1986, Giddens 1995 und 1996).

Zu den ,externen® Schocks zahlt Schmid (2002) Marktver&nderungen, technologischen
Wandel, Arbeitskraftewanderungen, Geburtenzyklen u.a. Fir die Bewaltigung der durch
die externen Schocks entstehenden externen Risiken, gibt es nach Schmid (2002)
»Schon recht brauchbare Losungen der sozialen Sicherung” (vgl. ebenda). Allerdings ist
,das arbeitsmarkt- und sozialpolitische Instrumentarium auf interne Risiken noch kaum

eingestellt” (vgl. ebenda).
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Auf den Arbeitsmarkt bezogen sind als interne oder fabrizierte Risiken z.B.
.Katastrophale Managementfehler auf der Unternehmensseite, gesundheitliche
Katastrophen oder Lebenskrisen auf der Arbeitnehmerseite, wie notwendiger Wegzug?®
des Ehepartners, Scheidung, chronische Krankheit, berufstypische Allergien,
Familiengrindung”“ (vgl. ebenda) u.a. zu verstehen. Als weiteres typisches Merkmal der
modernen Dienstleistungsgesellschaft zahlt Schmid (2002) auch die Burnout-
Phanomene, also das ,Ausbrennen” in nervlich anspannenden Dienstleistungsberufen
auf (vgl. ebenda). Daflir besonders pradestiniert erscheinen ihm Erziehungs-, Bildungs-,
Pflege- oder politiknahe Berufe. Die Folgen interner Risiken sind allgemein formuliert

diskontinuierliche Erwerbsverlaufe und vermehrt auch Arbeitslosigkeit (vgl. ebenda).

Ein Betriebswechsel, eine Ausbildung am zweiten Bildungsweg, berufliche oder familidre
Veranderungen, sind nach Schmid (2002) Uberwiegend mit kurzen Perioden von
Arbeitslosigkeit verbunden. Die Arbeitslosigkeit kann in den Fallen vor einer (Frih-)
Pensionierung oder in Vorbereitung einer ,Familientatigkeit” (Kindererziehung, Pflege)
auch langer sein (vgl. ebenda). Aber im Unterschied zur traditionellen Arbeitslosigkeit
(konjunktureller, struktureller oder friktioneller Arbeitslosigkeit) ist entscheidend, dass die
Ursachen fir diese Art der Ubergange mit den konjunkturellen Schwankungen oder mit
technologischen Veradnderungen (externen Schocks) meist wenig zu tun haben (vgl.

ebenda).

3.3. , INTEGRATIVE TRANSITIONS® UND , EXCLUSIONARY TRANSITIONS*

Die Ubergange auf Grund interner* Risiken filhren manchmal zu besseren
Arbeitsbedingungen, hoherem  Einkommen oder wenigstens zu stabileren
Beschaftigungsverhaltnissen. Sie konnen daher grundsatzlich als ,stabilisierende
Ubergange“ bezeichnet werden. O’Reilly (2000) nennt sie ,integrative transitions* —

integrierende Ubergange (zitiert nach Schmid 2002, ebenda).

An den stabilisierenden Ubergangen ist aber auch ein negativer Karrieretrend zu
beobachten. Beispielsweise ist der Ubergang fiir Frauen, die Familienarbeit verrichten,
zurlck in die Erwerbsarbeit, Uberwiegend der ,Beginn einer sozialen und 6konomischen
Abstiegsspirale” (vgl. ebenda). O'Reilly (2000) bezeichnet das als ,exclusionary

transitions®, einem ausschlieRenden Ubergang (zitiert nach Schmid 2002, ebenda).

%% Ubersiedlung in eine andere Region, Anm.d.A.
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Typischerweise handelt es sich um Ubergange von Vollzeit- in Teilzeitbeschaftigung, die

meist am Anfang der Abstiegskarriere stehen.?!

3.4. UBERGANGSARBEITSLOSIGKEIT

Schmid (2002) erweitert die Typen der bisher bekannten Formen von Arbeitslosigkeit um
den neuen Typus der Ubergangsarbeitslosigkeit. Sie ist eine zeitlich begrenzte
Arbeitslosigkeit auf Grund biographischer oder wirtschaftlicher Faktoren in Verbindung

mit internen Risiken (vgl. ebenda, 219).

Auf  Grund der Eigenart und Wirkungen der Informations- und
Kommunikationsgesellschaft entstehen in wachsendem Ausmalf spezielle Problemlagen
fur die (auch potenziellen) Teilnehmerinnen am Arbeitsmarkt. Sie fihren vermehrt zu
diskontinuierlichen  Erwerbsverlaufen. Im  Kontext der Informations- und
Kommunikationsgesellschaft wirken auf den Arbeitsmarkt nicht nur externe Schocks
(Marktveranderungen, technologischer Wandel, Arbeitskraftemigrationen,
Geburtenzyklen etc.), sondern auch die Folgen der internen (gesellschaftlichen) Risiken
(z.B. Managementfehler, gesundheitliche individuelle Katastrophen, Lebenskrisen,
Familiengrindung, Burnout-Symptome etc.). Zur Abmilderung der Folgen von externen
Schocks gibt es nach Schmid (2002) traditionellerweise in den sozialen
Sicherungssystemen brauchbare Losungen. Auf die Abfederung der Auswirkungen
interner gesellschaftlicher Risiken auf den Arbeitsmarkt ist das Instrumentarium der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik noch kaum eingestellt. Die von Schmid (2002) formulierte
Ubergangsarbeitslosigkeit greift das Phanomen der Arbeitslosigkeit in Verbindung mit
biographischen und wirtschaftlichen Faktoren (externen Schocks) auf, und stellt sie in
den Zusammenhang mit den internen gesellschaftlichen Risiken. Da die arbeitsmarkt-
und sozialpolitischen Instrumente fiir die Abfederung der ,Ubergangsrisiken* noch nicht
ausreichend entwickelt sind, schlagt Schmid (2002) Loésungen im Bereich der
Weiterentwicklung  der  Sozialversicherung und in  der Einrichtung von

Ubergangsarbeitsmarkten vor. Damit konn(t)en angemessene institutionelle Lésungen

2L Schmid (2002) hat die Abstiegskarrieren von Frauen beispielhaft angefiihrt. Darlber hinaus
ware interessant, Arbeitsmarktiibergénge von z.B. gering qualifizierten
Arbeitsmarktteilnehmerinnen in gleicher Weise zu untersuchen. Die Frage ware, ob nicht auch in
diesem Bereich von ,exclusionary transitions* gesprochen werden kann. Denn in dieser Gruppe
sind einerseits die Wirkungen externer und interner Risiken anzunehmen, die gleichzeitig auf die
Chancen wahrend eines Uberganges einwirken. Wie entwickeln sich in dieser Gruppe die
Chancen, einer ,exclusionary transition® zu entgehen, wenn zwischen Vollzeit- und
Teilzeitbeschaftigung oder generell zwischen Beschéaftigungen gewechselt wird?
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fur die Risikoabfederung in der Informationsgesellschaft angeboten werden (vgl. ebenda,
230).

3.5. FUNF TYPEN VON UBERGANGSRISIKEN UND STRUKTURELLEN
EINKOMMENSRISIKEN

Bei einem Wechsel der Position am Arbeitsmarkt (Ubergang) ist ungewiss, ob man
danach (immer noch) eine stabile Erwerbskarriere fortsetzen kann. ,Stabil“ bedeutet
zumindest (weiterhin) ein Einkommen erzielen zu kénnen, das fuir den Erhalt des
Lebensstandards ausreicht, und dass die berufliche Entwicklung (weiterhin) potenziell mit
einer Aufwartsmobilitdt ausgestattet ist. Die am  Arbeitsmarkt riskanten
Ubergangsereignisse hat Schmid (2002) folgendermalRen typisiert:**

1. das Risiko der falschen Berufswahl, des Veralterns erworbener Qualifikationen
und der Veréanderung beruflicher Praferenzen;

2. das Risiko schwankender Arbeitskraftenachfrage, der Veranderung der
Arbeitszeitpraferenzen oder der Stellung im Beruf (unselbstandige oder
selbstandige Arbeit);
das Risiko der (eigenen) Kiindigung oder Entlassung;
das Risiko der Familiengriindung oder anderer Verdnderungen der personlichen
Lebenswelt;

5. das Risiko chronischer Krankheit, der Leistungsminderung durch Behinderung
und Alter.

In einem weiteren Schritt hat Schmid (2002) eine Typologie erstellt, die sich auf die
Risiken bei der Finanzierung des Lebensunterhaltes in Ubergangsphasen bezieht. Er
nennt in dieser Typologie jeweils den Bereich, in dem das Einkommensrisiko fur die
Betroffenen bei der Erwirtschaftung ihres Lebensunterhaltes angesiedelt ist, und welche
erforderlichen oder bereits Ublichen einkommensrelevanten Elemente zu tragen
kommen.

1. Erwerbsvermdgen (bzw. Beschaftigungsfahigkeit): Bei Ubergdngen zwischen
Bildung und Beruf stellt sich die Frage, ob das Erwerbsvermégen ((berufliche)
Kenntnisse und Fahigkeiten) aufrecht erhalten und verbessert werden kénnen.

2. Einkommenssicherheit: Damit ist die Garantie eines Kkontinuierlichen,

ausreichenden Einkommens gemeint, das zwischen Ubergangen von Vollzeit —

2 \/gl. ebenda, 236f.
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und Teilzeitbeschaftigung (bzw. Kurzarbeit) oder zwischen unselbstandiger und
selbstandiger Beschéftigung erforderlich ist.

Einkommensunterstitzung: Sie ist bei Ubergangen zwischen Familienarbeit und
Beruf nétig, also in Phasen des Erwerbslebens, in denen die Erwerbstatigkeit
wegen sozialer Verpflichtungen wie Kindererziehung und Pflege kranker oder
alter Menschen eingeschrankt ist.

Lohnersatzleistung: Bei Ubergangen zwischen Beschaftigung und Arbeitslosigkeit
stellt in den meisten européisch Industrielandern die Solidargemeinschaft eine
Lohnersatzleistung fir bestimmte Beschéftigtengruppen zur Verflgung.
Beispielsweise bestimmen der Zugang zu einer Lohnersatzleistung ihre Hohe und
Dauer und die sonstigen damit verbundenen Rechte, Pflichten sowie
Dienstleistungsangebote, Art und Ausmall des existentiellen Risikos
(Anspruchsvoraussetzungen, Leistungshéhe, MalRnahmenqualitat etc.).
Einkommensersatz: Bei Ubergangen zwischen Erwerbsunfahigkeit (Invaliditat)
und Beschaftigung oder bei Ubergangen zwischen Beschaftigung und Pension;

also in Phasen des Erwerbslebens, in denen die Erwerbsféahigkeit wegen

Krankheit oder Behinderung teilweise oder ganz eingeschrankt ist.

Schmid (2002) kategorisiert und verbindet Risikoursachen und die entsprechenden

einkommensrelevanten Elemente miteinander.

Er weist damit gleichzeitig auf

Einflussbereiche hin, die fur die arbeitsmarkt- und sozialpolitische Steuerung bedeutsam

sind.

Tabelle 4: Ubergangsrisiken und einkommensrelevantes Element

Ubergangsrisiken

Einkommensrelevantes Element

Die Qualifikation betreffende Risiken

Erwerbsvermdgen

Arbeitsmarktnachfrage,
Arbeitszeitveranderungen,
Positionswechsel zwischen

Selbstandigkeit und Unselbstandigkeit

Einkommenssicherheit

Positionswechsel von Beschéftigung in

Arbeitslosigkeit

Lohnersatz

Personliche oder familidre Erfordernisse

Einkommensunterstitzung

Krankheit bzw. Leistungsminderung

Einkommensersatz
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3.6. UBERGANGSARBEITSMARKTE

Als Schlussfolgerung aus den durch die Informations- und Kommunikationsgesellschaft
verursachten arbeitsmarktbezogenen Risiken schlagt Schmid (2002) vor, institutionelle
Arrangements als Risikomanagementinstrument einzurichten. Sie sollen die
Arbeitsmarktibergange auf Dauer anlegen, sie regeln und beglnstigen (vgl. ebenda,
219). Damit soll auf institutionellem Wege mit den risikobehafteten Ubergangssituationen
am Arbeitsmarkt gezielt, effizient und effektiv umgegangen werden. Dabei liegt ein
Schwerpunkt auf dem Erhalt jener Ressourcen (Qualifikationen, Gesundheit,
Einkommen, etc.), die fur aktuelle und kunftige Beschéaftigungen erforderlich sind. In
Ubergangsphasen sollen sie in der Weise wirken, dass ein Wechsel zwischen
verschiedenen Positionen am Arbeitsmarkt ,riskiert* werden kann.
,Ubergangsarbeitsmarkte muissen institutionalisiert werden, die kritische
Ubergange wahrend des individuellen Erwerbsverlaufs so abfedern, dass sie die
Beschaftigungsfahigkeit  aufrechterhalten und den Sprung in  neue
Beschéftigungsverhaltnisse  erméglichen. Solche Ubergangsarbeitméarkte sind
moderne Institutionen des Risikomanagements, die es ermdglichen, den Wechsel
zwischen oder die Kombination von unterschiedlichen

Beschéftigungsverhéltnissen zu riskieren.” (ebenda, 18f).

Gleichzeitig sieht Schmid (2002) in den Ubergangsarbeitsmarkten die Moglichkeit
enthalten, die Erwerbsarbeit mit den sich wandelnden individuellen Praferenzen,
Bedurfnissen und Herausforderungen der Lebenswelt in Einklang zu bringen (vgl.
ebenda, 18). Ubergangsarbeitsmarkte sind daher nicht nur Instrumente zur
Risikoabfederung, sondern sie sollen als gesellschatftliche Innovation auch in Richtung
einer ausgeglichenen ,Work-Life-Balance* und Chancengleichheit wirken.
,Die Ubergange zwischen verschiedenen Formen produktiver Tatigkeit missen
deshalb institutionell so organisiert und abgesichert werden, dass die
zunehmende Flexibilitaét auf Arbeitsmérkten nicht zu dauerhaftem Ausschluss
neuer und groRer Minderheiten fihrt. Damit dies gelingt, sind die Schnittstellen

neu zu konfigurieren* (ebenda, 18).

In einer zwischenzeitlichen Zusammenfassung lasst sich sagen, dass die Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002) von einem gesamtgesellschaftlichen Fokus
ausgeht, der beabsichtigt, die gesellschaftlichen Systeme im Sinne einer Abfederung der

Ubergange am Arbeitsmarkt zu koordinieren und daran auszurichten. Zuséatzlich
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beinhalten Ubergangsarbeitsmarkte als institutionelle Risikomanagementinstrumente
auch die Mdglichkeit, gunstig auf eine Verbindung der Lebensereignisse mit der
Erwerbsarbeit einzuwirken. Und sie fordern die Chancengleichheit beispielsweise

zwischen Frauen und Mannern.

Die Perspektive der Ubergangsarbeitsmarkte kann ebenso fur die Untersuchung oder
Analyse einzelner Szenarien von Ubergangen herangezogen werden, da die
Existenzsicherung und das Beibehalten von ,integrative transitions* fir jeden
Arbeitsmarktiilbergang zentral sind. Das Ubergangsarbeitsmarkt-Konzept von Schmid
(2002) erlaubt daher eine Analyse der Ubergidnge entlang der fiir jede/n

Arbeitsmarktteilnehmerin neuralgischen Punkte.

Uber die konkrete Chancenzuteilung am Arbeitsmarkt, d.h. mit welchem Risiko ein
Arbeitsmarktibergang verbunden ist um zu einer ,exclusionary transition* zu fiihren, hat
das Ubergangsarbeitsmark-Konzept weniger Aussagekraft. Es ist jedoch in der Lage
festzustellen, ob bei den dynamischen Ubergangen am Arbeitsmarkt eine ausreichende
Existenzsicherung und eine potenzielle Aufwéartsmobilitat fur bestimmte Gruppen oder

Individuen enthalten sind.?®

3.7. VON DER ARBEITSLOSEN- ZUR BESCHAFTIGUNGSVERSICHERUNG

Die Arbeitslosenversicherung sichert charakteristischerweise nur das Risiko des
vollstindigen Einkommensverlustes bei Arbeitslosigkeit lUber eine befristete Zeit ab.
Schmid (2008) ist der Auffassung, dass zwar die aktive Arbeitsmarktpolitik zur Milderung
und zur Behandlung des Risikos beitragt. Sie entspricht allerdings ,bei weitem nicht mehr
den Anforderungen der gewachsenen Risikovielfalt. Erwerbsverhéltnisse und
Erwerbspraferenzen werden aus verschiedenen Grinden immer vielfaltiger. Vor allem

atypische Beschéftigungsverhaltnisse enthalten zunehmend Risiken, die durch das

%3 Schmid (2002) hat die Abstiegskarrieren von Frauen exemplarisch angefiihrt. Frauen nehmen
allerdings in ganz unterschiedlichen Gruppen am Arbeitsmarkt teil. Das Spektrum an
Beschéftigungen von Frauen reicht von hoch qualifizierten bis zu gering qualifizierten Tatigkeiten
und variiert in zeitlichem Umfang, Vertragsart, Entlohnung, Verantwortungsbereich etc. Dem
entsprechend unterschiedlich kann das Spektrum an Positionen etc. ausfallen, dass sie in diesen
Tatigkeiten einnehmen (vgl. auch Cyba 2000). In diesem Zusammenhang wére interessant,
Arbeitsmarktiilbergénge empirisch zu untersuchen. Welche Art Ubergange treffen bestimmte
Gruppen (Frauengruppen und andere Gruppen des Arbeitsmarktes)? Wie entwickeln sich in
verschiedenen Gruppen die Chancen, einer ,exclusionary transition“ zu entgehen? Wie sieht die
Chancenentwicklung  beispielsweise bei einem Wechsel zwischen Vollzeit- und
Teilzeitbeschaftigung oder generell bei Beschéaftigungswechsel aus? Wie bei anderen
Ubergangsarten?
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gegenwartige System der Arbeitslosenversicherung nicht ausreichend abgesichert sind”
(vgl. Schmid 2008, 50).

Fur ihn ist die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte ein geeigneter Ansatz, solche
lebenslauforientierte Beschaftigungsrisiken abzusichern (vgl. ebenda). Von seiner
gesamtgesellschaftlichen Perspektive ausgehend, schlagt Schmid (2002, 2008) eine
soziale Risikopolitik vor. Allerdings kénnen Individuen, Betriebe oder Sozialpartner —
einige der relevanten Arbeitsmarktakteure - nur dann mehr Risiken am Arbeitsmarkt
Ubernehmen, wenn sie auch mit ausreichenden (neuen) Sicherheiten ausgestattet und
zu mehr Eigenverantwortung beféahigt werden (vgl. Schmid 2008, ebenda). Nach Schmid
(2008) bedarf es dazu aber .geeigneter Rahmendbedingungen,
beschéftigungsfreundlicher Anreize und neuer sozialer Rechte, die Gber Beschéaftigung
im engeren Sinne hinausgehen und andere produktive Tatigkeitsformen einschliel3en
(vgl. ebenda; siehe auch Hildebrandt 2003, 2004). Obwohl die soziale Risikopolitik von
Ubergangarbeitsméarkten auf die Vereinbarkeit von Flexibilitat und Sicherheit bei der
Bewaltigung kritischer Ereignisse im Lebenslauf abzielt, geht dieser Ansatz weit tber
jenen der so genannten ,Flexicurity® (vgl. auch Europaische Kommission Juli 2008,
Europaischer Rat 22. Juli 2003 und 12. Juli 2005) hinaus.
,Der Ansatz geht jedoch Uber die oft gedankenlose und politisch fiir viele Zwecke
instrumentalisierbare Rede von einer Balance zwischen Flexibilitat und Sicherheit
(,Flexicurity’) weit hinaus und versucht, der Verknipfung von Flexibilitdét und
Sicherheit eine theoretische und normativ haltbare Grundlage zu geben” (ebenda,
51).

Schmids (2008) Konzeption sieht nicht nur vor Einkommensrisiken bei Arbeitslosigkeit
abzusichern, sondern auch Einkommens- und Erwerbsrisiken bei riskanten Ubergangen
zwischen verschiedenen Arbeits- und Beschaftigungsformen. Diese sollen durch eine
lebenslauforientierte  Arbeitsmarktpolitik unterstitzt  werden. Dabei sollen
Ubergangsarbeitsmarkte LZur Risikoubernahme stimulieren, in dem sie
Gelegenheitsstrukturen schaffen, um den Risiken vorzubeugen (z.B. Weiterbildung), sie
zu mildern (z.B. Entgeltsicherung oder Lohnerganzung) oder mit ihnen erfolgreich
umzugehen (z.B. mit Hilfe effektiver Beratungs- und Vermittlungsleistungen oder
Transferagenturen)* (vgl. ebenda). Die Aufgabe der Arbeitsmarktpolitik wird damit
umfangreicher und beinhaltet auch, Schnittstellen beschéaftigungsfreundlich zu aktivieren
(vgl. ebenda). Damit sind Lohnpolitik, Bildungspolitik (,lebensbegleitendes Lernen*),
Familienpolitik (beschéaftigungsfreundliche Infrastrukturen), Pensionspolitik (flexible
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Anwartschaften und Anreize zum ,aktiven Altern’) etc. involviert (vgl. ebenda).
LAuf diese Weise wird die Arbeitslosenversicherung de facto zu einer
Beschaftigungsversicherung, die nicht nur Arbeitslosigkeit, sondern auch unstete
und riskante Beschéaftigungsverhaltnisse Uber den Lebenslauf absichert®
(ebenda).

Das Management von Ubergangsrisiken im Lebenslauf, wie Schmid (2002, 2008) sie
formuliert hat, beinhaltet eine neue Verantwortungsteilung zwischen Individuen,
Betrieben und dem Staat. Um die komplexer werdenden Risiken erfolgreich zu
bearbeiten, braucht das eine ,verbesserte Koordination zielgerichteter Handlungen einer
Vielzahl von Akteuren/Akteurinnen” (vgl. Schmid 2008, 50). Er rdumt aber auch ein, dass
nicht alle Parameter dabei kontrolliert werden kénnen. Deshalb ist der Ausgang solcher
Koordination haufig ungewiss. Es tauchen im Zuge dessen neue Probleme auf und ,die
urspringlich erzielten Abmachungen mussen neu verhandelt werden® (vgl. ebenda).
Beim sozialen Risikomanagement muss daher mit Ungewissheiten oder schwer
kalkulierbaren Risiken umgegangen werden, ohne dass dabei die gesteckten Ziele aus
den Augen verloren werden (vgl. ebenda). Der Staat tritt nach Schmids (2008)
Vorstellungen in diesem Prozess als Gewahrleister und Kooperationspartner auf (vgl.

ebenda). Eine ebenso zentrale Rolle nimmt der soziale Dialog ein.

3.8. UBERGANGSARBEITSMARKTE IN OSTERREICH

Grundsatzlich  Uberspannt die  Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte viele
Themenbereiche, die Gegenstand einer vertiefenden Untersuchung sein kdnnten: Sie
umfasst zum Beispiel die strukturellen Arbeitsmarktverdnderungen, soziales
Risikomanagement, die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik, die Systemkoordination
zwischen  der  Wirtschaft bzw. dem  Beschéftigungssystem und  dem

Arbeitsmarktpolitiksystem, die Theorie der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik u.a.m.

Die vorliegende Untersuchung hat sich zur Aufgabe gestellt, erste Einschatzungen Uber
die Relevanz der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte fir Osterreichische
Ubergangssituationen am Arbeitsmarkt zu erlangen. Deshalb liegt in diesem Kapitel das
Augenmerk auf Ubergangssituationen wie wir sie am Arbeitsmarkt in Osterreich mit ihren
Problemen und institutionellen Bedingungen antreffen kénnen. Damit wird gleichzeitig
der Versuch unternommen, die Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte in einen

Osterreichischen Kontext zu bringen.
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Methodisch wurde im Sinne einer Exploration vorgegangen und mittels Interviews?* vier
Experten befragt, die auf ganz unterschiedlichen Gebieten des Arbeitsmarktes und der
Arbeitsmarktpolitik  tdtig sind. Entsprechend der Breite der Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte, aber auch in Verbindung mit der Erhebungsphase im
Forschungsprozess (Exploration), war die Themenstellung fiir die Interviewleitfaden
weiter aufgefachert. Da es zwischen den beruflichen Aufgabengebieten der
Gesprachspartner Uberschneidungen gibt, konnten jeweils jedem Gesprachspartner die
Fragen zu den hauptséchlichsten Problemen des 6sterreichischen Arbeitsmarktes, zur
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik und einigen ausgewahlten Instrumenten gestellt
werden. Zur Einschatzung der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte konnten auf Grund
des beruflichen Kontextes drei der vier Gesprachspartner eingehender befragt werden.
Dartiber hinaus wurden auf das Berufsfeld jedes Gesprachspartners bezogene
spezifische Fragen gestellt wie beispielsweise nach der Zielerstellung und Steuerung in
der Osterreichischen Arbeitsmarktpolitik, der Praxis der Arbeitsvermittlung im
Arbeitsmarktservice Wien und der wissenschaftlichen Einschatzung von

Ubergangssituationen unter der Perspektive von Schmid.

Wichtig fur die Auswahl der Interviewpartner® war, Gesprachspartner auf verschiedenen
operativen Gebieten des Arbeitsmarktes und der Arbeitsmarktpolitik zu befragen, um das
Thema von verschiedenen Funktionsbereichen her zu beleuchten. Die Interviewpartner
sind in folgenden beruflichen Funktionen mit dem Osterreichischen Arbeitsmarkt

verbunden (die Auflistung folgt der Chronologie der Durchfiihrung der Interviews).

Martin  Kainz: Hr. Kainz ist Leiter einer Regionalen Geschéftsstelle des
Arbeitsmarktservice in Wien. Er leitet und koordiniert die praktische Umsetzung der
Arbeitsmarktpolitik in der Arbeitsvermittiung im Rahmen einer regionalen Geschéftsstelle
des Arbeitsmarktservice. In seiner Funktion ist ein direkter Bezug zur praktischen
Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik, den Problemlagen im Vermittlungsprozess und den

MafRRnahmen und Instrumenten der Arbeitsmarktpolitik gegeben.

Mag. Dr. Marius Wilk: Hr. Wilk ist Leiter des Vorstandsbiiros der Bundesgeschaftsstelle
des Arbeitsmarktservice Osterreich. Seine Funktion ist im Bereich der Politikgestaltung

und —umsetzung und der Steuerung der Osterreichischen Arbeitsmarktpolitik angesiedelt.

! Interviewtranskripte siehe Anhang.
> An dieser Stelle sei nochmals herzlich den Gesprachspartnern gedankt, die sich ausfiihrlich und
geduldig den vielen Fragen und ihrer Beantwortung zur Verfigung gestellt haben.
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Mag. Dr. Helmut Mahringer: Hr. Mahringer ist Forschungskoordinator und
wissenschaftlicher Mitarbeiter des Osterreichischen Wirtschaftsforschungsinstituts
(WIFO) mit den Forschungsschwerpunkten Arbeitsmarkt, Einkommen und soziale
Sicherheit. Er untersucht die Grinde wund strukturellen Entwicklungen von
Erwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit, die Entwicklung der Nachfrage nach Berufen und
Qualifikationen sowie des Qualifikationsangebotes, die Instrumente der aktiven und
passiven Arbeitsmarktpolitik und den Strukturwandel mit seinen Anpassungsprozessen

auf dem Arbeitsmarkt.

Josef Wallner: Hr. Wallner ist Mitglied des Verwaltungsrats des Arbeitsmarktservice

Osterreich. Der Verwaltungsrat ist das oberste strategische Leitungsorgan. Hier sind die

so genannten Eigentiimerinnen dieser ausgegliederten Kérperschaft 6ffentlichen Rechts

vertreten, namlich:

e eine Regierungskurie - durch reprasentierte Vertreterlnnen des
Wirtschaftsministeriums und des Finanzministeriums;

e eine Arbeitnenmerinnenkurie - Vertreterinnen der Gewerkschaft und der
Bundesarbeitskammer; und

e eine Arbeitgeberinnenkurie mit Vertreterinnen der Industriellenvereinigung und
Wirtschaftskammer.

Die Sozialpartnerorganisationen sind deshalb Eigentimerinnen, weil sie die

Beitragszahlerinnen, also die Financiers des Arbeitsmarktservices, reprasentieren. Die

Regierung reprasentiert die politische Hauptverantwortlichkeit und die Steuerzahlerinnen.

Hrn. Wallners Rolle stellt jene eines Entsandten von der Seite der

Bundesarbeiterkammer in dieses Gremium dar. Der Verwaltungsrat legt wesentliche

Entscheidungen wie Budgetzuteilung, Budgetverteilung und Zieldefinitionen u.a. fest und

gibt allgemeine Vorgaben an den Vorstand [des Arbeitsmarktservice Osterreich,

Anm.d.A.] (vgl. Wallner 6.10.2008, 1).

Die anschlieRenden Beispiele fur Ubergangsarbeitsmarkte in Osterreich folgen jenen
Ubergangssituationen, die von den Interviewpartnern aufgegriffen wurden. Sie betreffen
den Ubergang von der schulischen Ausbildung in den Arbeitsmarkt, die Situation Alterer
am Arbeitsmarkt, den Ubergang aus Familienarbeitsphasen in die Erwerbstatigkeit, die
Weiterbildung wahrend der Berufstatigkeit (,Lebensbegleitendes Lernen*) und die

Arbeitsmarktprobleme von Personen mit Migrationshintergrund.

Zu ihrer Analyse wurden die Beispiele entlang folgender Fragestellungen untersucht:
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e Wurden die Beispiele als Ubergangsarbeitsmarkte thematisiert?

e Welche darauf einwirkenden Faktoren wurden angeftuihrt?

e Wurden relevante Facetten des angefiihrten Ubergangsarbeitsmarktes nicht
angesprochen?

e Mit welchen Systemschnittstellen werden die angesprochenen Beispiele verbunden?

Primar wird das Ziel verfolgt einen Problemaufriss hinsichtlich &sterreichischer
Ubergangsarbeitsmarkte zu skizzieren. Zu diesem Unterfangen gehért ebenso der
Bereich der Systemkoordination, die in der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte eine
zentrale Bedeutung hat (vgl. Schmid 2002, 17f, 381ff, 439). Die von den
Interviewpartnern angesprochenen Systemschnittstellen beziehen sich im Wesentlichen
auf jene zwischen den Systemen der sozialen Sicherung, dem Bildungssystem, dem
Schulsystem etc. Sie werden in zusammengefasster Form festgehalten. Der mit den
Ubergangen verbundene umfassende Kontext wird mittels ausgewahlter Literatur

erganzt.

Wie sich anhand der Beispiele zeigt, bieten sie reichlich Anhaltspunkte eingehender nach
den Ursachen der angesprochenen Probleme, der institutionellen Absicherung, dem
Zusammenspiel der unterschiedlichen Systeme etc. zu fragen und sich vertiefend damit
auseinanderzusetzen. Eine dieser weiterfihrenden Fragen kénnte nach dem Ausmal
der von Schmid (2002) als erforderlich erklarten ,Brickenfunktion® von
Ubergangsarbeitsmarkten gestellt werden. Sie zielt auf eine Bewertung der Organisation
der Ubergange ab, ob sie ausreichend, institutionell abgesichert und
arbeitsmarktpolitisch und gesellschaftlich unterstitzt sind und zu einer Reduktion der
Arbeitslosigkeit nachhaltig beitragen. Dieser Fragestellung wird partiell im 4. Kapitel am

Beispiel der Praxis im Arbeitsvermittlungsprozess nachgegangen.

3.8.1. Ubergang: Erstausbildung - Arbeitsmarkt

Ein auch wvon Schmid (2002) fur Deutschland formulierter (,klassischer*)
Ubergangsarbeitsmarkt ist jener zwischen Erstausbildung und Arbeitsmarkt (vgl. 240f).
Der wissenschaftliche Experte des Osterreichischen Wirtschaftsforschungsinstituts
charakterisierte diesen Ubergangsarbeitsmarkt fiir Osterreich mit folgenden Worten:
,um auch auf diese Ubergangsarbeitsmarkt-Geschichte zu kommen: Es ist in
vielen Landern schwierig diesen Transfer aus der Ausbildung in den Arbeitsmarkt

friktionsfrei zu gestalten. In Osterreich hat das duale Ausbildungssystem dazu
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gefuhrt, dass das vergleichsweise leicht geht, dass wir relativ geringe
Arbeitslosigkeit bei Jugendlichen hatten. Aber diese Funktionsféhigkeit dieser
"school to work transition" hat auch im dualen Ausbildungssystem abgenommen
und fuhrt zu wachsenden Problemen dort. Und wir sehen auch, dass jetzt im
Konjunkturaufschwung die Problemlage zwar zurlickgeht, aber nicht verschwindet
und deutlich immer noch starker bleibt als in den Gruppen im Haupterwerbsalter.”
(Mahringer 5.3.2008, 1).

In diesem Beispiel wird der Ubergangsarbeitsmarkt von der (Erst-)Ausbildung
(Pflichtschulabschluss) in  den  Arbeitsmarkt  (Erwerbstétigkeit) Uber das

Lehrlingsausbildungssystem (duales Ausbildungssystem) thematisiert.

Auf Grund der Darstellung ist zu vermuten, dass das Problem, eine Lehrstelle zu finden,
auch schon in friheren Jahren aufgetreten ist, aber mit einer verbesserten
wirtschaftlichen Entwicklung wieder ausreichend Lehrstellen zur Verfigung standen.
Durch eine fehlende wirtschaftliche Nachfrage wurden voriibergehend in manchen
Lehrberufen weniger Lehrlinge ausgebildet. Bei entsprechend besserer Wirtschaftslage
konnten Pflichtschulabgangerinnen in der Regel wieder ausreichend Lehrstellen fur die
berufliche Ausbildung finden. Zur zeitlichen Einordnung und den Ursachen dieses
Problems erklart der Leiter des Vorstandsbiros des Arbeitsmarktservice Osterreich
folgendes:
.vor 20 Jahren haben wir kein Problem mit den Lehrstellensuchenden gehabt.
Das ist nicht nur eine wirtschaftliche Entwicklung, sondern das ist stark eine
Mischung aus Strukturveranderungen in der Wirtschaft plus demografischer
Entwicklung. Daraus ist halt entstanden, dass - man kann mittlerweile leider

sagen - sehr viele Personen keine Lehrstelle mehr finden* (Wilk 27.2.2008, 1).

Als Indikator fur die Abnahme der ,Brickenfunktion® des dualen Ausbildungssystems
fuhrt Mahringer (5.3.2008) an, dass auch bei gunstiger Wirtschaftslage die Zahl der
Lehrstellensuchenden nicht ausreichend zuriickgeht, wie das bei Arbeitsuchenden im
Haupterwerbsalter der Fall ist. Das damit verbundene zentrale Problem ist daher als
~Strukturelles® Arbeitsmarktproblem zu bezeichnen®. Offensichtlich hat sich die Situation

nicht nur in Osterreich sondern auch in anderen Landern verandert, in denen diese Form

% 2007 gab es im Durchschnitt 5.689 Jugendliche, die beim Arbeitsmarktservice als
lehrstellensuchend gemeldet gewesen sind (vgl. AMSO 2008a, 8). Dem stand ein
Lehrstellenangebot von 3.546 Lehrstellen gegeniber. Das bedeutete, dass das Volumen der
Lehrstellensuchenden 1,6-mal so grof3 wie das Lehrstellenangebot war.
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des Einstiegs in die Erwerbstétigkeit ebenfalls nicht mehr automatisch funktioniert. Der
Ubergangsarbeitsmarkt verliert zunehmend, unabhangig vom Verlauf der wirtschaftlichen
Entwicklung, an ,Briickenfunktion®.

Bei diesem Ubergangsarbeitsmarkt steht generell der Ubergang nach der Erfillung der
Schulpflicht (bzw. dem Ende der Erstausbildung) in die Erwerbstétigkeit im Zentrum. So
man eine Lehrstelle findet, hat man zumindest den ersten Einstieg in den Arbeitsmarkt
geschafft. Das Spezifikum der Lehrlingsausbildung ist die in die berufliche
Erwerbssituation integrierte Ausbildung. Das bedeutet, dass die Ausbildung nicht nur
eine unmittelbare Nahe zur beruflichen Praxis hat und in einen Betriebsablauf eingebettet

ist, sondern mit einer Teilnahme am Arbeitsmarkt verbunden ist.

Jugendliche bzw. junge Erwachsenen, die weiterfihrende hohere Schulen besuchen
bzw. ein Hochschulstudium absolvieren und dadurch mit einer verlangerten
Erstausbildung einen Ubergang in die Berufstatigkeit versuchen, kénnen nicht mehr
automatisch mit einem Einstieg in jene Berufstéatigkeit rechnen, die ihrer Ausbildung

entsprechen wirde.

Jugendliche die ihre (hOhere) schulische bzw. universitare Erstausbildung abgebrochen
haben, sehen ebenfalls einem nicht ,standardisierten“ Einstieg in das Berufsleben

entgegen.

Im Unterschied zur Lehre, ist diese Art der Ubergange von der (auch abgebrochenen)
(héheren) schulischen bzw. universitdren (Erst-)Ausbildung in den Arbeitsmarkt

grundsatzlich ohne institutionalisierte Einbettung.

In einer reprasentativen Befragung unter deutschen Berufseinsteigerinnen mit
abgeschlossener Berufsausbildung im Alter zwischen 18 und 34 Jahren konnten Fuchs
und Ebert (2008) verschiedene Stationen identifizieren, die von den
Berufseinsteigerinnen durchlaufen wurden. Die Auswahl reichte von Praktika,
Leiharbeitsverhaltnissen, befristeten Beschéftigungsverhéltnissen, Teilzeitarbeit,
freiberuflicher Arbeit, Phasen der Arbeitslosigkeit bis hin zu Normalarbeitsverhéltnissen
(Fuchs/Ebert 2008, 19ff). Das bedeutet, dass man auch als Berufseinsteigerin mit
abgeschlossener Berufsausbildung nicht mit einem nahtlosen Ubergang in die berufliche
Tatigkeit rechnen kann, weder hinsichtlich stabiler Vertragsverhaltnisse, Entlohnung und

Arbeitszeitausmal3, noch hinsichtlich einer berufsspezifischen Beschaftigung
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Fuchs und Ebert (2008) untersuchten auch die Frage nach gruppenspezifischen
Berufseinstiegen: Gelingt der Berufseinstieg verschiedener Gruppen besser? Finden
junge Frauen oder Manner rascher eine stabile Beschaftigung? Gelingt der
Berufseinstieg mit abgeschlossener Berufsausbildung besser oder welche Rolle spielt
heute der abgeschlossene Beruf grundsatzlich fir den Einstieg in das Erwerbsleben (vgl.
ebenda)?
Die strukturellen Veranderungen des Arbeitsmarktes, die den beruflichen Einstieg auf
den Arbeitsmarkt pragen (kénnen), sind vielfaltige. Im Sinne der Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte stellt sich die Frage, ob im Zusammenhang mit den
mannigfaltigen ,Stationen“ die fur einen Berufseinstieg durchlaufen werden (mussen),
auch von Strukturen gesprochen werden kann, die in Richtung eines
Ubergangsarbeitsmarktes zu verstehen sind (vgl. Schmid 2002, 233f). Um sich einer
derartigen Bewertung anzunahern, misste man den Fragen nachgehen, ob die mit der
Bewaltigung dieses kritischen Uberganges verbundene Gefahr der sozialen
Ausschlieldung ausreichend sichtbar ist und ihr entsprechend entgegen gewirkt wird?
Werden Ansatzpunkte aufgezeigt, wie dieser krisenhafte Ubergang erfolgreich bewaltigt
werden kann? Ist ein Wechseln in die verschiedenen Formen produktiver Tatigkeit sozial
abgesichert (Familienarbeit, Aus- und Weiterbildungstatigkeit, etc.)? Wie wirken die mit
diesem Abschnitt des Erwerbsverlaufs verbundenen Institutionen in diese Richtung
zusammen? Wirken gesetzliche und kollektivvertragliche Absicherungen im Sinne eines
Ubergangsarbeitsmarktes? Kann die damit verbundene Wirkung zur Reduktion der
Arbeitslosigkeit beitragen?
Die Situation der Schnittstellenproblematik in diesem Ubergangsarbeitsmarkt
(,Erstausbildung — Erwerbstatigkeit*) spricht der Wirtschaftswissenschafter Hr. Mahringer
(5.3.2008) in folgender Weise an:
.Im Allgemeinen ist es ja so, dass Probleme die auch in anderen Politikbereichen
ihren Ursprung haben, sich typischerweise dann sehr stark in der Arbeitslosigkeit
niederschlagen. Das gilt fir die Jugendlichen, wo das Bildungssystem
Schwachen hat. Das ist in der Erstausbildung, auch letztlich dann im
Lehrlingssystem. (...) Dort gibt es Mangel und man sieht das unmittelbar an in den
vergangenen Jahren deutlich gestiegenen Problemlagen, sage ich jetzt allgemein,
bei Jugendlichen. Weil gerade bei den 15- bis 19-J&hrigen ist das nicht
hauptsachlich in der Arbeitslosenquote, in der traditionellen, sichtbar, sondern
hauptséchlich bei den Lehrstellensuchenden, bei denen die in
arbeitsmarktpolitischen Malnahmen sind, also zum Teil in

Ersatzschulungsangeboten die das Fehlen von Lehrstellen kompensieren sollen.
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Da haben wir massive Probleme, auf die zum Teil reagiert wird - meiner Meinung
nach nicht immer optimal reagiert wurde in der Vergangenheit® (Mahringer
5.3.2008, 2).

Im Rahmen des Ubergangsarbeitsmarktes von der Erstausbildung in die Erwerbsarbeit
treffen unterschiedliche gesellschaftliche Systeme zusammen: Ausgangspunkt sind
primar das schulische, duale und universitdre Ausbildungssystem. Klappt die Aufnahme
einer Erwerbstatigkeit (z.B. Lehre etc.) nicht (sofort) und konnten auch sonst noch nicht
die erforderlichen Beschéftigungszeiten von 26 Wochen im vergangenen Jahr fir den
Bezug von Arbeitslosengeld erreicht werden (z.B. Ferialarbeit), entfallt zumindest der
Anspruch einer Versicherungsleistung aus dem System der Arbeitslosenversicherung.
Zum Arbeitslosenversicherungssystem besteht fur diese Gruppe Jugendlicher insofern
ein koordiniertes Vorgehen, als es grundsatzlich unter bestimmten Voraussetzungen die
Moglichkeit zur Teilnahme an Berufsausbildungen gibt. Kann man an einer Ausbildung
teilnehmen, ist als finanzielle Unterstitzung fur die Dauer der Ausbildung eine

Kursbeihilfe vorgesehen.

Die im Rahmen des Arbeitsmarktservice fur Jugendliche angeboten Ausbildungen
konnen als Schnittstelle zum  Bildungssystem bezeichnet werden. Das
Arbeitslosenversicherungssystem ist grundsétzlich nicht mit den Kompetenzen des
Bildungssystems ausgestattet. Das wird umso deutlicher, wenn Jugendliche mit einer
abgebrochenen Erstausbildung sich auf die Suche nach einer Beschéaftigung begeben.
Der Leiter des Vorstandsbiiros des Arbeitsmarktservice Osterreich formulierte das
folgendermalRien:
,Oder auch die Frage, wenn die Erstausbildung aus irgendwelchen Griinden
abgebrochen wird oder auf einem bestimmten Level stehen bleibt und das
nachzuholen, ist sicherlich ganz stark eine Frage der Bildungspolitik® (Wilk
27.2.2008, 2).

Wie die Arbeitsmarktpolitik als System angesichts der steigenden Zahl der
Lehrstellensuchenden koordinierend auf die Folgewirkungen zum Beispiel des
Wirtschaftsystems reagiert, stellt Wilk (27.2.2008) an einer friiheren Stelle kurz dar:
,und aus dem heraus ist der Handlungsdruck entstanden, etwas zu tun. Und jetzt
gibt es das groRe JASG-Programm [Jugendausbildungssicherungsgesetz®’,

Anm.d.A.]. Von dem her ist das etwas, was permanent reflektiert wird: Wie

2" vgl. BGBI | 2002/158. Damit wurde ein Forderungsprogramm zur Sicherung ausreichender
Berufsausbildungsmdglichkeiten (Jugendausbildungssicherungsgesetz) erlassen.
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entwickelt sich einerseits die Wirtschaft, aber wie entwickelt sich auch der
Arbeitsmarkt* (Wilk 27.2.2008, 1).

Durch den Druck der steigenden Zahl der Lehrstellensuchenden wurde versucht
zumindest innerhalb des Systems der Arbeitsmarktpolitik eine Losung zu finden. Das
bedeutet jedoch nicht notwendigerweise, dass auch das Wirtschaftssystem bzw. sich die
strukturellen Bedingungen im Rahmen der Unternehmen koordinierend zur Verringerung

der Lehrstellensuchenden verhalten haben.

Wegen der nachlassenden ,school to work transition” des dualen Ausbildungssystems,
wurde mit Hilfe des Jugendausbildungsgesetzes (JAGS) versucht, Lehrstellen in
Ausbildungseinrichtungen bereit zu stellen, um dem Mangel an betrieblichen Lehrstellen
entgegenzuwirken (vgl. KMU Forschung Austria 2006, 1). Damit verlauft der Ubergang
von der schulischen Erstausbildung in eine berufliche Erstausbildung ohne eine direkte
Einbindung in den Arbeitsmarkt. Genau genommen misste von einer ,school to
vocational training transition“ gesprochen werden, mit einem kleinen Zwischenstopp in
der Arbeitslosigkeit. Folgt man der Terminologie von Schmid (2002), kdnnte dieser
Ubergang somit auch dem ,klassischen* Positionswechsel am Arbeitsmarkt zugeordnet
werden von der Schule in die Arbeitslosigkeit und wieder zuriick in den (Berufsaus-
)Bildungsbereich. Grundsatzlich wére zu Uberprifen, wie trennscharf die Kategorisierung
von Schmid (2002) anhand der bestehenden Ubergangskonstellationen durchgehalten

werden kann oder ob man dabei auf neue Differenzierungen sto3en wirde.

Beispielsweise spricht Hr. Wilk, der Leiter des Vorstandsbiros des Arbeitsmarktservice

Osterreich, die Problematik einer falsch gewahlten Erstausbildung an und den

Mdglichkeiten, diese zu einem spateren Zeitpunkt wieder zu korrigieren:
»Sicherlich, was generell ein Problem am Arbeitsmarkt auch ist, ist inwiefern
einmal - insbesondere im Erstausbildungssystem - erworbene Mdglichkeiten an
Partizipation nur sehr, sehr begrenzt korrigierbar sind und das zunehmend
schwieriger wird. Das heif3t, wo wir sicherlich in Osterreich wenig oder ein gering
entwickeltes System haben, ist so etwas wie "Zweite Chancen”, wenn Leute - aus
welchen Grinden auch immer - drauf kommen oder da nur begrenzt
teilgenommen haben. Man kennt das: es gibt - das ist ein erheblicher Teil -
Personen die auch eine Lehre abbrechen und dann vielleicht 5 oder 10 Jahre
spater drauf kommen, ohne die komme ich nicht viel weiter. Das geht Uber das

ganze Feld, was an sich von den Rahmenbedingungen extrem schwierig ist.
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Abendschulen, wenn man sich das einmal angeschaut hat: Uber 5 Jahre jeden
Tag am Abend 2 bis 4 Stunden in die Schule gehen, das halt kaum jemand durch.
Das heil3t, diese Moglichkeiten auch auf der individuellen Ebene, dass ich selber
bessere Chancen am Arbeitsmarkt erwerbe, sind sicherlich begrenzt und mit
begrenzter 6ffentlicher Unterstitzung” (Wilk 27.2.2008, 1).

Die Idee von der ,zweiten Chance" wirde unter der Perspektive von Schmid (2002) dem
Ubergang von der Erwerbstéatigkeit in die Aus- und Weiterbildung und wieder zuriick in

die Erwerbstatigkeit zugeordnet werden.

3.8.2. Ubergang: Betriebliche Weiterbildung/Qualifizierung — Beschaftigung

AnschlieBend an den vorangegangenen Abschnitt, wird bei diesem Ubergang
Uberwiegend von Dbereits in gewissem Ausmall am Arbeitsmarkt etablierten
Arbeitnehmerinnen ausgegangen. Fur Mahringer (5.3.2008) steht die Fahigkeit, einen
Ubergang am Arbeitsmarkt zu bewaltigen, wesentlich mit der beruflichen Aus-, Fort- und
Weiterbildung in Verbindung. Er knipft damit auf den arbeitsmarktpolitischen Ansatz des
.lebensbegleitenden” bzw. ,lebenslangen Lernens® an. Einen wesentlichen Bereich stellt
darin die Weiterbildung wahrend eines Beschaftigungsverhaltnisses dar, die betriebliche
Weiterbildung. Den Hintergrund dazu bildet die Vorstellung, dass die unternehmerischen
Entwicklungen gemeinsam mit den Arbeitnehmerinnen des Unternehmens vollzogen
werden, anstelle Beschaftigungsverhaltnisse zu beenden und entsprechend qualifizierte,
neue Arbeitskrafte aufzunehmen.
,Wenn man in Richtung der Beschéftigungsdynamik die Fahigkeit Ubergénge zu
gestalten anschaut, haben wir sicher eine gewisse Schwache im Bereich des
Systems des lebenslangen Lernens. Wo man sieht, dass die Weiterbildung, die in
aufrechter Beschaftigung gemacht wird, relativ gering im internationalen Vergleich
ist - die betriebliche Weiterbildungssituation. Da haben wir keine besondere
Tradition. Da sind die skandinavischen L&ander zum Beispiel weit vorne*
(Mahringer 5.3.2008, 2).

Buxbaum/Ertl/Pointecker (2008) stellen in ihrer Untersuchung uber erfolgreiche
Strategien gegen Arbeitslosigkeit dazu fest, dass in ,Danemark und Schweden (...) die
berufliche Weiterbildung von Arbeitnehmerinnen in den letzten Jahren bewusst forciert
und als Instrument einer aktiven Strategie gegeniber den Herausforderungen der

Globalisierung verstanden [wurde, Anm.d.A.]* (vgl. ebenda, 27). Ebenso investierte ,das
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Vereinigte Konigreich (...) verstarkt in die Weiterbildung Beschéftigter und modchte bis
2010 mehr als 2 Millionen Erwachsene — vorwiegend mittlerer Qualifikation — in
berufliche Weiterbildung bringen, um vor allem bei technischen und mittleren

Qualifikationen das Know-how auszuweiten (vgl. ebenda).

Im europaischen Vergleich fiur das Jahr 2005 sieht sowohl der Anteil der Beschéftigten in
betrieblicher Weiterbildung, als auch das Stundenausmal, das die Teilnehmerinnen in
betrieblichen Weiterbildungskursen verbringen, fur Osterreich eher bescheiden aus.
Unter jenen Landern, die in der Europadischen Union die drei ersten Positionen
innehaben, findet sich Osterreich nicht vertreten. Der Anteil der Beschaftigten in
betrieblicher Weiterbildung ist beispielsweise in Schweden mit 46% deutlich hoher als in
Osterreich mit 33%.

Tabelle 5: Betriebliche Weiterbildung im européaischen Vergleich.

. -_ *) Stundenin
*) Anteil Beschéftigte (in %9 . L
Lénder in betrieblicher Weiterbildung | Lénder betrieblichen Wefterbildngskursen
2006 pro Teilnehmerin
2005
Gesant Manmer Faven Gesant Manner Faven

) Tschechische Republik 59 63 52 a) Ungarn 37 39 34
1) Luxemburg 49 48 51 b) Niederlande 36 37 33
1) Schweden 46 47 45 c) Mdta 35 36 35
Z) Lettland 1 9 12 X) Vereinigtes Konigreich 20 19 21
Schweden 46 47 45 Niederlande 36 37 33
Danemark 35 32 39 Schweden 34 34 32
Niederlande A 36 31 Dénemark 30 30 30
Osterreich B 36 30 Deutschland 30 30 28
Vereinigtes Konigreich 3 32 34 |Osterreich 27 28 25
Deutschiand 0 32 27 Vereinigtes Konigreich 20 19 21
EU-27 kKA kKA kA EU-27 kKA KA kKA
EU-25 kA kA kA EU-25 kA kA kA
EU-15 kKA kA kKA EU-15 kA KA kKA
Legende:

*) Quelle: Eurostat 2008, 3rd Continuing Vocational Training Survey (CVTS3) mit dem Referenzjahr 2005, in:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=1996,45323734& _dad=portal& schema=PORTAL&sc
reen=welcomeref&open=/edtr/trng/trng_cvts3/trng_3part&language=de&product=EU_MASTER_education_tr
aining&root=EU_MASTER_education_training&scrollto=257, 16.1.2008.

Aktualisierung: Alle 5 - 6 Jahre.

Anmerkung: Im "Continuing Vocational Training Survey 3" (CVTS3) wurden die Daten des Referenzjahres

2005 der EU-27 und Norwegens erhoben. Eigene Zusammenstellung.
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1) héchster prozentualer Anteil der 23 untersuchten Lander;

II) zweithéchster prozentualer Anteil der 23 untersuchten Lander;

1) dritth6chster prozentualer Anteil der 23 untersuchten Lander;

Z) niedrigster prozentualer Anteil der 23 untersuchten Lander.

**) Quelle: Eurostat 2008, in: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=0,1136184,0 45572595
& dad=portal&_schema=PORTAL, 21.1.2008.

Aktualisierung: Alle 5 - 6 Jahre.

Anmerkung: Im ""Continuing Vocational Training Survey 3" (CVTS3) wurden die Daten des Referenzjahres
2005 der EU-27 und Norwegens erhoben. Eigene Zusammenstellung.

a) hochste Stundenanzahl der 22 untersuchten Lander;

b) zweithdchste Stundenanzahl der 22 untersuchten Lander;

c) dritth6chste Stundenanzahl der 22 untersuchten Lander;

X) niedrigste Stundenanzahl der 22 untersuchten Lander.

Buxbaum/Ertl/Pointecker (2008) kommen zu dem Ergebnis, dass Unternehmen in
Osterreich  Gberwiegend ihren bereits gut ausgebildeten Arbeitnehmerinnen
Weiterbildung anbieten, und altere oder gering qualifizierte Beschéftigte in den meisten
Fallen von diesen Méglichkeiten ausgeschlossen bleiben. (vgl. ebenda).

Im européischen Durchschnitt wenden Unternehmen rund 2,3% der Arbeitskosten flr
betriebliche Weiterbildung auf, in Osterreich sind es im Vergleich lediglich 1,3% (vgl.
ebenda). Dieser Umstand liegt auch darin begriindet, dass Unternehmen in allen
Vergleichslandern, aufer GroRbritannien, den Beschaftigten mehr Stunden fir
Weiterbildung wahrend der Arbeitszeit zur Verfiigung stellen als in Osterreich (vgl.

ebenda).

Die Auswirkungen der fehlenden Weiterbildungstradition in Osterreich sieht Mahringer
(5.3.2008) auch in einem Mangel an Angeboten auf diesem Gebiet. Der Hintergrund
konnten die vorherrschenden betrieblichen Strukturen darstellen:
.Da gibt es wenig Tradition, wenig auch etablierte Angebote. Das hangt vielleicht
mit der kleinbetrieblichen Struktur Osterreichs zusammen, dass kleine Betriebe
weniger weiterbildungsaktiv sind. Aber auch die Grol3betriebe sind weniger

weiterbildungsaktiv als in anderen Landern.” (Mahringer 5.3.2008, 2).

Als Ubergangsarbeitsmarkt in Osterreich ist der Ubergang zwischen betrieblicher
Qualifizierung und Arbeitsmarkt kaum ausgestaltet. Angesichts seiner Uberragenden
Bedeutung fir die Anpassung an die strukturellen Veranderungen am Arbeitsmarkt ist
hierin ein nicht zu unterschatzendes Verbesserungspotential zu sehen.

.Dieser Wechsel zwischen Phasen der Weiterbildung bzw. der Integration von

Weiterbildung in die typischen Erwerbsverlaufe ist eigentlich weniger ausgestaltet
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als in anderen Landern. Und das ist naturlich auch ein Handicap in dem Bereich®
(Mahringer 5.3.2008, 2).

Mahringer (5.3.2008) sieht auch einen direkten Zusammenhang zu einem langen
Verbleib in der Erwerbstatigkeit, neben gesundheitlichen Aspekten:
.Das ist auch fir den langeren Verbleib im Erwerbsleben wichtig. Das ist nicht der
einzige Faktor. Gesundheitsprobleme sind ein wesentlich wichtigerer Faktor fur
den Verbleib im Erwerbsystem im hdheren Erwerbsalter. Aber das ist sicher auch
ein wichtiger Faktor dabei“ (Mahringer 5.3.2008, 2).

Zu einer generell sehr &hnlichen  Schlussfolgerung gelangen  ebenso
Buxbaum/Ertl/Pointecker (2008) und verweisen zu dem auch auf die damit verbundene
Einkommensentwicklung der Arbeithehmerinnen.
»Weiterbildung erhoht hingegen die Produktivitat und die Anpassungsfahigkeit an
den Strukturwandel und wirkt positiv auf die Einkommen der Beschaftigten.
Daruber hinaus sind verstarkte Investitionen in Weiterbildung auch angesichts

des steigenden Durchschnittsalters der Beschéftigten unabléassig” (ebenda, 27).

Auf Grund der demografischen Entwicklung wird mittelfristig die Zahl an Schul- und
Universitatsabsolventinnen sinken, so dass Unternehmen in den nachsten Jahren neue
Qualifikationen weniger leicht durch die Aufnahme jungerer Arbeitnehmerinnen erwerben
konnen (vgl. ebenda). Auch aus diesem Grund stellt die Weiterbildung von Belegschaften

eine bedeutende MaRRnahme im Sinne eines Ubergangsarbeitsmarktes dar.

3.8.3. Ubergange im fortgeschrittenen Erwerbsalter

Der Leiter des Vorstandsbiiros des Arbeitsmarktservice Osterreich umreiRRt eine

Problematik mit der &ltere Arbeitnehmerinnen konfrontiert sein kdnnen und macht

dariiber hinaus einen Vorschlag fiir einen neuen Ubergangsarbeitsmarkt in Osterreich.
,und klassischer Weise das Problem jetzt bei Alteren spielt ganz stark in die
Gesundheitspolitik rein oder in die systematische Gesundheitsvorsorge oder -
was eh moglicherweise ein spannendes Thema ware, gerade fur diese
Ubergange, die der Schmid hat - im Alter dieser Ubergang zwischen
Vollerwerbstétigkeit bis in die Pension. Gibt es da nicht flieRende Modelle? Oder
wie kann man bestimmte Dinge auch abfedern? Was ja unter anderem auch

eines seiner [Schmids, Anm.d.A.] Spezialthemen ist. Da kdnnte man viel, viel
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mehr entwickeln als es aktuell gibt* (Wilk 27.2.2008, 2).

Wilk (27.2.2008) sieht in den Ubergangsarbeitsmarkten bezogen auf Altere
Arbeitnehmerlnnen grundsatzlich einen Bedarf, Ubergéange institutionell abzufedern und
verschiedene Optionen fur Ubergange zu erdffnen. In seinem Vorschlag sollten
innovative Maoglichkeiten geschaffen werden, die Ubergange beispielsweise aus
gesundheitlichen Griinden in andere Positionen am Arbeitsmarkt erlauben. Wie kann
beispielsweise ein Ubergangsarbeitsmarkt aussehen, bei dem ein/e &ltere/r
Arbeitnehmerin von einer Vollzeitbeschéftigung aus gesundheitlichen Grinden in eine
andere Arbeitsmarktposition wechseln méchte?
»(...) Ich weil3, dass das bei uns sehr umstritten ist. Zum Beispiel gibt es bei uns
kein Teilkrankengeld oder so etwas. Gerade bei Alteren ist das Problem oft - die
sagen: Ich kdnnte schon, aber ich halte keinen 40-Stunden-Job mehr durch. Bei
uns kannst du nur voll im Krankenstand sein oder kannst gar nicht im
Krankenstand sein. Da ist es dann oft eine Form, wo die Leute dann tberhaupt
ganz [aus dem Beschaftigungssystem, Anm.d.A.] hinausfliegen. Dann sind sie
arbeitslos mit allen Problemen. Ich sage nur, das ist ein Beispiel. Gabe es nicht
einen klassischen Ubergangsarbeitsmarkt zum Beispiel im Bereich der
Gesundheit? Vielleicht wirde man Betriebe entsprechend dazu gewinnen zu
sagen: Okay, fur die Person, die ist halt nur noch Teilzeit. Aber damit, wo es
natirlich auf Grund des Einkommens nicht mdglich ware fur die Person, da gibt
es nur eine Aufzahlung als Transferleistung. Diese Mischung ist nur ein Beispiel.
Ich glaube, da gibt es sehr viele Felder dazu, wo es - glaube ich - sehr spannend
ware nachzudenken, ob es da nicht ein groRes Feld gibt, dass letztlich Personen
im Beschéftigungssystem bleiben konnten, die sonst oft nur eine entweder/oder-
Alternative haben. Und die Zahlen des Altersteilzeitgeldes zeigen ja, dass gerade
bei Alteren das kein unerhebliches Potential ware - aber mit einer ganz einer
anderen Ausrichtung® (Wilk 27.2.2008, 16).

Die von Wilk (27.2.2008) angesproche Méglichkeit einer Altersteilzeitregelung®, stellt
eine MalRnahme der Beschaftigungsférderung fur altere Arbeitnehmerinnen dar. Dabei
kann das Arbeitsmarktservice dem Arbeitgeber einen Lohnausgleich gewahren, wenn
dieser altere Arbeitnehmerinnen beschéftigt, die ihre Arbeitszeit verringern (Teilzeit) und
spatestens in funf Jahren das gesetzliche Regelpensionsalter erfiullen (vgl. § 27 Abs. 1
und 2 AIVG i.d.F. BGBI | 104/2007).

8 Der durchschnittliche Bestand an Bezieherinnen von Altersteilzeitgeld lag im Jahr 2007 bei
27.784 Personen (vgl. AMSO 2008a, 42).
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Die von Wilk (27.2.2008) skizzierte Variante eines Ubergangsarbeitsmarktes wirde auf
einen eingetretenen Krankheitsfall abzielen, auf Grund dessen eine eingeschréankte
Berufstatigkeit mdglich wéare und diese unabhéngig vom gesetzlich vorgesehenen

Pensionsantrittsalter gesehen wiirde.

Wilk (27.2.2008) sieht bei der Einrichtung von Ubergangsarbeitsmarkten es allerdings als
unerladsslich an abzuklaren, welche Institutionen des Arbeitsmarktes mit welchen
konkreten Kompetenzen und Funktionen betraut wirden. Das Arbeitsmarktservice kann
grundsatzlich im  Sinne  verschiedener, aus seiner  Sicht, relevanter
Arbeitsmarktlibergénge einen Beitrag leisten:
LAber man muss wirklich abgrenzen, fur welche Aufgaben zentral das
Arbeitsmarktservice steht - sehr wohl in die Richtung, dass fir bestimmte andere
Aufgaben ein kleiner Beitrag auch dazu geleistet werden kann* (Wilk 27.2.2008,
2).
Der  Wirtschaftswissenschafter ~ Mahringer  (5.3.2008) spricht als  weiteren
Ubergangsarbeitsmarkt, der altere Arbeitnehmerinnen betrifft, jenen im Ubergang von
der Erwerbstatigkeit in die Arbeitslosigkeit und retour an.
LAm anderen Ende des Erwerbsalters haben wir die Probleme bei alteren
Beschaftigten und vor allen Dingen Arbeitslosen. Da ist zwar die
Beschaftigungsstabilitat bei den Leuten hoch, wenn sie in Beschéftigung sind,
aber das Risiko nicht mehr in Beschéaftigung zuriickzukommen - wenn man
einmal arbeitslos wird - ist relativ gro3* (Mahringer 5.3.2008, 1f).
Fur die Gruppe der édlteren Arbeitsmarktteilnehmerinnen gelten spezifische, stabilisierend
wirkende EinfluRfaktoren. Das ist daran zu erkennen, dass einerseits die
Beschaftigungsverhéltnisse, in denen sie erwerbstéatig sind, Uberwiegend gegenlber
Beendigungen stabil sind. Kommt es jedoch zum Verlust des Arbeitsplatzes, stellt sich
eine beharrlich andauernde Arbeitslosigkeit ein. Der Ubergang fiir Altere aus der Position
der Arbeitslosigkeit zuriick in die Erwerbstatigkeit ist daher aul3erordentlich schwierig.
Nach Mahringer (5.3.2008) ist allerdings anzunehmen, dass es sich dabei nicht um ein
ganzlich neues strukturelles Problem handelt. Hinzu kommt fir Mahringer (5.3.2008),
dass die Situation alterer Arbeitsmarktteilnehmerinnen durch die gleichzeitig
stattfindende demographische Veranderung an Dramatik gewinnt. Gleichzeitig wird
arbeitsmarktpolitisch auf européischer Ebene das Ziel verfolgt, die Erwerbsbeteiligung
Alterer anzuheben:
.(...) Diese Schwierigkeit, die strukturell eigentlich immer schon da war, fallt

zusammen mit einer zunehmend starker werdenden Besetzung dieser
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Jahrgange, aus demografischen Grunden und wegen der Bemihungen, die
Erwerbsbeteiligung A&lterer Arbeitskréafte zu steigern. Weil wir auch im
internationalen Vergleich wirklich sehr geringe Erwerbsbeteiligungen haben. Also
bei den 55- bis 65-Jahrigen sind wir ein Stiick iber 30%.% Wobei man da sehr
viele Altersteilzeitregelungen schon mit hinein nimmt. Und das ist im
internationalen Vergleich sehr niedrig und auch deutlich unter den Lissabon-
Zielen von 50%, die wir bis 2010 erreichen sollten. Da liegen wir sehr deutlich
darunter. Die Bemihungen, das zu verbessern, kénnen sich sehr leicht auch in
der Zunahme der Arbeitslosigkeit in der Gruppe niederschlagen. Das ist sicher
auch ein Problem® (Mahringer 5.3.2008, 1f).

Mahringer (5.3.2008) weist schlieBlich darauf hin, dass arbeitsmarktpolitische
Losungsversuche, die Erwerbsbeteiligung &lterer Arbeitnehmerinnen anzuheben, sehr
leicht in eine gegenteilige Richtung ausschlagen kdénnen und damit einen Anstieg der

Arbeitslosigkeit in dieser Gruppe bedeuten wiirde.

Die Interviewpartner sprachen jeweils verschiedene Probleme der é&lteren
Arbeitnehmerinnen im Zusammenhang mit unterschiedlichen Arbeitsmarktiibergéngen
an. Die grundsatzlichen Risiken kénnen in folgender Weise festgehalten werden:

e Die gesundheitliche Entwicklung, die mit Fortdauer der Erwerbstatigkeit eine hohere
Wahrscheinlichkeit einer  Beeintrdchtigung mit sich  bringt. Sie zieht
Leistungsminderung, chronische Krankheiten, Invaliditat 0.4. nach sich.

o Die Diskriminierung alterer Arbeitnehmender bzw. alterer Arbeitsuchender am
Arbeitsmarkt. Sie drickt sich u.a. im Verlust des Arbeitsplatzes aus oder kann zu

einer sehr langen Arbeitslosigkeit fihren.

Grundsatzlich spiegeln sich in der von Mahringer (5.3.2008) angesprochenen niedrigen
Beschéftigungsquote alterer Arbeitnenmerlnnen zwei Dinge wider. einerseits die
gesetzliche Madoglichkeit eines vorzeitigen Pensionsantritts (Berufsunféhigkeit- bzw.
Invaliditatspension bzw. vorzeitige Alterspension) und zum anderen die Diskriminierung
alterer Arbeitnehmerinnen und Arbeitsuchender am (Erwerbs-) Arbeitsmarkt (vgl. auch
Mairhuber 2006, 13).

2 Im Geschaftsbericht des Arbeitsmarktservice Osterreich von 2007 wird die von Eurostat

berechnete Beschéaftigungsquote der 55- bis 64-Jahrigen mit 38,6 % ausgewiesen. Der
durchschnittliche Wert der EU-15 Staaten liegt im gleichen Untersuchungszeitraum bei 46,4 %
(vg. AMSO 2008a, 4).
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.Letzteres lasst sich auch an der hohen Alterserwerbsarbeitslosigkeit ablesen.
Altere Arbeitnehmerinnen sind namlich in einem viel starkerem AusmafR von
Erwerbslosigkeit betroffen: Ihre Arbeitslosenquoten liegen nicht nur Uber dem
allgemeinen Durchschnitt, sondern Ubersteigen auch jene der Jugendlichen.
Aufgrund des noch bestehenden unterschiedlichen gesetzlichen Pensionsalters
(Frauen 60 und Manner 65), sind Frauen verstarkt zwischen dem 55. und 59.
Lebensjahr, Manner hingegen zwischen dem 60. und 64. Lebensjahr von
Alterserwerbslosigkeit betroffen. Dariiber hinaus besteht auch bei Alteren das
Problem der ,versteckten’ Erwerbslosigkeit. Wirden etwa arbeitslose Frauen in
Schulungen und Bezieherinnen eines Pensionsvorschusses als arbeitslos
gezahlt, wirde die Arbeitslosenquote von Frauen zwischen dem 55. und 59.
Lebensjahr im Jahr 2004 auf 13,3 % steigen” (ebenda, 13f).

Ein Ubergangsarbeitsmarkt, der &ltere Arbeitnehmerinnen betrifft, erhalt (u.a.) in
regelmafigen Abstanden eine besondere gesellschaftliche Wahrnehmung. Es ist das der
Ubergangsarbeitsmarkt von der Erwerbstéatigkeit in die Berufsunfahigkeitspension. In den
Osterreichischen Medien wird dabei haufig das Bild einer ,Massenflucht” in die
Invaliditatspension gezeichnet, welches allerdings nach Tirk (2008) nicht der Realitat
entspricht, sondern aus einer fehlerhaften Betrachtung der Pensionsstatistiken herrihrt
(vgl. Turk 2008, 15). Ein gegenteiliger Effekt ist mit den Anderungen im Pensionsrecht
des Jahres 2000 eingetreten:
»Auf der anderen Seite zeigt der deutliche Rickgang bei den 57- bis 59-jahrigen
Mannern, dass mit den pensionsrechtlichen Anderungen des Jahres 2000
(Abschaffung der vorzeitigen Alterspension wegen geminderter Arbeitsfahigkeit
und restriktivere Berlcksichtigung innerhalb der Invaliditatspension) fir diese
Altersgruppe der Zugang zu einer gesundheitsbedingten Pension merklich

erschwert wurde“ (ebenda).

Die Situation aus Sicht der Betroffenen beschreibt hingegen Ivansits (2008) in der Weise,
dass die Invaliditdtspension fur viele Arbeitnehmerinnen mit gesundheitlichen
Beeintrachtigungen oft ein Ausweg aus einer hoffnungslosen Situation ist:
.Mit der ihnen noch gebliebenen Arbeitsfahigkeit kdnnen sie weder die
betrieblichen Anforderungen erfillen noch — arbeitslos geworden — einen Betrieb

finden, der sie wieder beschaftigen will* (lvansits 2008, 18).

Seinen Untersuchungsergebnissen zufolge ist es daher vollig unzutreffend, von der
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Invaliditdtspension als ,Schlupfloch® in die Pension zu sprechen (vgl. ebenda). Er
erlautert weiter:
.In Wahrheit sind es die Betriebe, die auf gesundheitliche Probleme ihrer
Mitarbeiterinnen in vielen Fallen mit Kindigung oder mit der Aufforderung zur
Selbstkiindigung (vgl. Wolf 2006, 32) reagieren“ (ebenda).*

Wendet man an diesen Beispielen die Unterscheidungen des
Ubergangsarbeitsmarktmodells nach Schmid (2002) an (vgl. 236ff), handelt es sich um
verschiedene Formen von Ubergangsarbeitsméarkten. Zunachst ist es ein Ubergang von
der Beschéftigung in die Arbeitslosigkeit, bei dem die Rickkehr in die Beschéaftigung das
Ziel darstellt. Dieser Ubergangsarbeitsmarkt wird von Schmid (2002) grundsétzlich nicht
gruppenspezifisch definiert. Das eingangs angeflihrte Beispiel, dass im Krankheitsfall
altere Arbeitnehmerinnen Gefahr laufen gekindigt zu werden oder die Beschéftigung
beenden missen, wiirde in der Terminologie von Schmid (2002) einen Ubergang von der
Erwerbstétigkeit in die Arbeitslosigkeit bedeuten. Wiirde es im geringeren Krankheitsfall
einen Ubergangsarbeitsmarkt geben, der durch eine Arbeitszeitreduktion und ein
Teilkrankengeld eine Beschaftigung zulieRe — entsprechend der Vorstellung von Wilk
(27.2.2008) -, musste der Ubergang der vorangegangenen Vollzeiterwerbtatigkeit in eine
mittels Teilkrankengeld gestutzte Teilzeitbeschéaftigung einem neuen

Ubergangsarbeitsmarkt zugeordnet werden.

Die Typologie von Schmid (2002) erstellt die Unterscheidung der Ubergangarbeitsmarkte
anhand der Risiken, die einer Absicherung bedirfen und ihren bereits eingerichteten
institutionellen  Antworten darauf. Sie sind daher an die bestehenden z.B.
sozialversicherungsrechtlichen Leistungen angelehnt (vgl. ebenda, 236f). Daher werden
Ubergange von der Erwerbstatigkeit in die Arbeitslosigkeit bzw. in die Pension oder

Invaliditatspension als zwei voneinander verschiedene Ubergangsarbeitsmarkte

% Nach Schmid (2002) ist es unstrittig, dass es Menschen, die einen Arbeitsplatz verloren und
noch keinen neuen gefunden haben, im Durchschnitt gesundheitlich wesentlich schlechter als
dem Durchschnitt der Beschaftigten und der Gesamtbevidlkerung geht. Das betrifft sowohl
korperliche Erkrankungen als auch vor allem psychische Leiden (vgl. ebenda, 57). Diese
Tatsache wird beispielsweise mit Hilfe der Selektionstheorie nach Elkeles /Seifert 1993 erklart. Sie
geht davon aus, dass Beschéftigte mit schlechter Gesundheit haufiger als Beschéftigte ohne
Gesundheitsprobleme arbeitslos werden und diese Arbeitslosen dann auch geringere Chancen
haben, wieder einen Arbeitsplatz zu finden. Gelingt jedoch eine dauerhafte Wiedereingliederung,
verbessert sich haufig auch die Gesundheit (zit. nach Schmid 2002, 58). Malgeblich fir die
gesundheitliche Situation sind aber jedenfalls intervenierende Variablen wie beispielsweise die
Dauer der Arbeitslosigkeit und die Schichtzugehérigkeit. Je langer die Arbeitslosigkeit, desto
hoher die Wahrscheinlichkeit einer ursachlichen Beeintrachtigung der Gesundheit; und je
niedriger die soziale Schicht der Erwerbspersonen, desto héher die gesundheitliche Gefahrdung
(ebenda).
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bezeichnet (vgl. ebenda, 233). Das relevante Unterscheidungsmerkmal grindet auf die
mit ihnen verbundenen strukturellen Einkommensrisiken. Diese wiederum sind aus dem
bereits bestehenden ,arbeitsmarktpolitische Risikomanagement® (vgl. ebenda, 236)
abgeleitet und folgen den vorhandenen institutionellen Antworten“ (vgl. ebenda) darauf.
Aus diesem Grund wird im Falle des Uberganges von der Erwerbstéatigkeit in die
Arbeitslosigkeit institutionell mit einer Lohnersatzleistung auf den Einkommensentfall
geantwortet (vgl. ebenda, 237). Bei einem Ubergang von der Erwerbsarbeit in die
Invaliditdt oder Pension ist der Lebensunterhalt vornehmlich durch einen

Einkommensersatz zu bestreiten (vgl. ebenda).

Ist der Ubergang bereits auf einen Antritt der Pension angelegt, da die betreffende
Person ein entsprechendes Alter bereits erreicht hat, handelt es sich um einen
Ubergangsarbeitsmarkt von der Beschéftigung in den Erwerbsausstieg (Pension). Er

stellt einen von Schmid (2002) definierten (,klassischen*) Ubergangsarbeitsmarkt dar.

3.8.4. Ubergang: Familienarbeit - Erwerbstatigkeit

Die Probleme am Ubergangsarbeitsmarkt Familienarbeit und Erwerbstatigkeit in

Osterreich sieht Mahringer (5.3.2008) in der Tradition deutschsprachiger Lander, in

denen lange Unterbrechungen ein gemeinsames Merkmal darstellen:
»Was vielleicht auch eine typische Schwierigkeit am Osterreichischen Arbeitsmarkt
ist, ist die Vereinbarkeit von Beruf und Familie. Wo man traditionell in den
deutschsprachigen Landern ein Modell hat, in dem typischer Weise die
Unterbrechungen relativ lang sind“ (Mahringer 5.3.2008, 2).

Insbesondere die Ausstattung mit Betreuungsplatzen fir Kinder unter drei Jahren und

deren Inanspruchnahme, wird von ihm als strukturelles Problem angesprochen:
.Die Versorgung mit Kinderbetreuungseinrichtungen ist zwar im Kindergartenalter
halbwegs im Schnitt, wobei man da uber die Offnungszeiten und so Sachen
immer noch diskutieren kann und andere Qualitatsindikatoren. Aber vor allen
Dingen bei den Null- bis Dreijdhrigen ist eine sehr geringe Versorgung und
Inanspruchnahme da. Traditionell kann man auch sagen, dass eine geringe
Akzeptanz vorhanden ware. Wobei das immer mit dem Angebot und dem was
normativ da transportiert wird interagiert. Aber das ist sicherlich eine
Eigentiimlichkeit des Osterreichischen oder der deutschsprachigen Arbeitsmaérkte,

dass da besonders lange Unterbrechungen sind“ (Mahringer 5.3.2008, 2).
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Ausschlaggebend bei der Rickkehr nach der Familienarbeit, beispielsweise auf Grund
einer Elternkarenz, zuriick in das Unternehmen, ist nicht nur die Dauer der Abwesenheit
sondern auch die Intensitat der Bindung zwischen Arbeitnehmerin und Unternehmen. Da
die Familienarbeit immer noch in einem bei weitem tberwiegenden Ausmaf von Frauen
verrichtet wird, sind grundsatzlich Frauen die Hauptbetroffenen dieses
Ubergangsarbeitsmarktes. Ist nach der Familienarbeit zumindest die Ruckkehr in das
Unternehmen mdglich, eventuell auch an den vorangegangenen Arbeitsplatz, bedeutet
das dennoch einen Einkommensverslust fur die betroffenen Frauen. Die Rickkehr ist in
jedem Fall mit Kosten fir die Frauen verbunden, da sie in der Zeit ihrer Karenzierung
beispielsweise keine Gehaltsvorriickungen erhalten.
,und mit der Lange der Unterbrechungen nehmen die Probleme vom
Wiedereinstieg vor allen Dingen dort zu, wo nicht eine sehr starke Bindung
zwischen Beschéftigten und Arbeitgeberseite schon da ist. Dort ist auch die
langere Unterbrechung eher tberbruckbar, wobei auch auf Seite der Arbeitskréfte
- meistens dann der Frauen — das mit Kosten verbunden ist in dem Sinn, dass es
in der Zeit keine Gehaltsvorriickungen gibt und &hnliches. Es ist nachweisbar,
dass es auch fur die kostspielig ist, die sozusagen einen "guten" Wiedereinstieg
schaffen. Aber dort, wo diese Bindung nicht stabil ist, dort nimmt mit der Dauer
[der Abwesenheit, Anm.d.A.] die Wiedereingliederungschance ab oder die
Friktionen, die mit der Wiedereingliederung da sind, nehmen deutlich zu. Das sind

sicher schwerwiegende Probleme* (Mahringer 5.3.2008, 2).

Die von Mahringer (5.3.2008) angesprochenen Friktionen beim Wiedereinstieg nach der
Familienarbeit (hier: Elternkarenz), sind beispielsweise als Phasen der Arbeitslosigkeit zu
interpretieren. Fihrt der Wiedereinstieg durch eine Phase der Arbeitslosigkeit, ist um so
mehr von anfallenden Kosten auszugehen. Erfullt eine Frau wahrend dieses Uberganges
die Voraussetzungen flir den Bezug von Arbeitslosengeld, erhéalt sie lediglich rund 55 %
von einem Erwerbseinkommen aus der Zeit vor ihrer Familienarbeit als Geldleistung (vgl.
§ 21 AIVG Abs. 3). Dauert die Arbeitslosigkeit langer als funf Monate an, ist in der Regel
der Arbeitslosengeldbezug ausgeschopft. Die daran anschlieBende Leistung aus der
Arbeitslosenversicherung ist die Notstandshilfe. Sie betragt rund 92 % des
Arbeitslosengeldes (vgl. Wilk 27.2.2008, 10 und Wonka/Ertl/Peyerl 2008, 51) und erféhrt
eine Anrechnung des Einkommens des (Ehe-) Partners. Je nach der HOhe dieses
Einkommens kann es von einer Reduktion der Notstandshilfe bis hin zu deren Entfall als
Geldleistung kommen (vgl. 8 36 AIVG Abs. 3 lit. B sublit. a bis d). Der Anteil an Frauen,

die auf Grund der Anrechnung des Partnereinkommens keine Notstandhilfe erhielten,
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stieg im Zeitraum von 1995 bis 2004 von 8.000 auf 13.000 Frauen an (vgl. Angelo et al.
2006, 35). Das entspricht einem Anstieg von 62 % (vgl. ebenda). Fir den selben
Zeitraum konnten Angelo et al. (2006) feststellen, dass die Anrechnung des
Partnerlneinkommens zu 86 % Frauen betrafen. Sie bewerten damit die Wirkung des

Notstandshilferechts im Ergebnis als besonders frauendiskriminierend (vgl. ebenda).

Bei Frauen besteht jedoch grundsatzlich ein hoher Anteil an ,versteckter
Arbeitslosigkeit®. Mit diesem Begriff wird die Situation bezeichnet, dass Arbeitslosigkeit
ohne einen Anspruch auf eine Geldleistung aus der Arbeitslosenversicherung vorliegt,
die statistische Erfassung jedoch vor allem Uber einen Leistungsbezug des
Arbeitsmarktservice erfolgt (vgl. Angelo et al. 2006, 34). Die Ursachen sind insbesondere
fehlende Anspruchsvoraussetzungen far den Arbeitslosengeld- bzw.
Notstandshilfebezug, der beispielsweise auf Grund langer Absenzen vom Arbeitsmarkt

oder geringfugigen Beschéaftigungen nicht erworben wird oder verloren geht.

Angelo et al. (2006) haben sich nach den Ursachen dafur gefragt, warum es Frauen
grundsétzlicher schwieriger als Manner auf dem Arbeitsmarkt haben. Sie kommen zu der
Auffassung, dass es haufig eine Kombination aus geringer Qualifizierung und den
Betreuungspflichten ist, die sich auf den Verbleib am Arbeitsmarkt oder den
Wiedereinstieg problematisch auswirken (vgl. ebenda, 21). Frauen weisen unter den
Arbeitsuchenden mit Pflichtschulabschluf® als hochstem schulischen Abschluss im Jahr
2005 einen Anteil von rund 48% aus und liegen damit um 4 % Uber jenem der Méanner
(vgl. ebenda, 22). Sie bestatigen Mahringer (5.3.2008), indem die ebenfalls die in
Osterreich Ublichen langen Absenzen vom Arbeitmarkt einen Bruch in der
Erwerbsbiografie der Frauen verursachen. Insbesondere in Kombination mit einem
niedrigen Qualifikationsniveau stellen sie eines der gréRten Probleme fiir den beruflichen

Wiedereinstieg dar. Sie fuhrt haufig zur Arbeitslosigkeit (vgl. ebenda).

In der Arbeitsmarktpolitik des Arbeitsmarktservice wurde auf die Problematik des
beruflichen Wiedereinstiegs von Frauen mit Forderungsprogrammen reagiert. Sie stellen
ein Instrument am Ubergangsarbeitsmarkt von der Arbeitslosigkeit zuriick in die
Erwerbstatigkeit dar. Wie Wilk (27.2.2008) hervorhebt, sind diese Férderungsprogramme
im Uberwiegenden Arbeit suchenden Frauen vorbehalten. Beschéftigte Frauen, die ihre
berufliche Situation verbessern moéchten (geringe Qualifikation, verfehlte Berufswahl
0.a.), haben in der Regel keinen Zugang zu solchen Forderungsprogrammen:

»<Aber wir haben auch eigene, abgeschlossene Programme - in quantitativ
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begrenztem Umfang - die etwa explizit Berufslaufbahnférderung fir Frauen sind.
Die halt in dem Fall beispielsweise aus der Arbeitslosigkeit - in dem Fall muss
man fast dazu sagen, die missen halt das Pech haben arbeitslos zu sein, sonst
kommen sie kaum in diese Programme rein. Weil unser Angebot sich primar an
Arbeitslose und nur sehr begrenzt an Beschaftigte richtet. Etwa die
Berufslaufbahnentwicklung fur die Frauen als Ziel* (Wilk 27.2.2008, 3).

Betreffend des Zusammenwirkens verschiedener Politikbereiche flr einen erfolgreichen
Wiedereinstieg von Frauen nach einer Unterbrechung auf Grund von
Kinderbetreuungszeiten in die berufliche Tatigkeit, fihrt Mahringer (5.3.2008) Beispiele
fur Systemabstimmungen mit unterschiedlichen Wirkungen an. Eine gelungene
Systemkoordination ortet er im Zusammenspiel einer guten
Kinderbetreuungsinfrastruktur mit der Kinderbetreuungsbeihilfe® des
Arbeitsmarktservice. Sollten die Kosten fiir den Kinderbetreuungsplatz 0.4. eine Hirde
fur eine Arbeitaufnahme darstellen, kann mit dieser Beihilfe die Beschéaftigungsaufnahme
unterstitzt werden:
.Da ist die aktive Arbeitsmarktpolitik schon chancenreich. Und es gibt viele
Malnahmen, die im Zusammenspiel mit anderen Politikbereichen auch sinnvoll
sein  konnen. Wenn es zum Beispiel eine gute Versorgung mit
Kinderbetreuungseinrichtungen gibt, dann ist es auch sehr sinnvoll fir bestimmte
Gruppen spezifisch die Kosten fir Kinderbetreuung zu senken. Wie es zum
Beispiel die Kinderbetreuungsbeihilfe des Arbeitsmarktservice tut. Da gibt es

Sachen, die im Zusammenwirken gut gelingen kénnen“(Mahringer 5.3.2008, 5).

Hinsichtlich der Erfillung der Briuckenfunktion durch zielgerichtetes, koordiniertes
Handeln unterschiedlicher gesellschaftlicher Systeme und Politikbereiche (vgl. Schmid
2002, 381ff), fuhrt Mahringer (5.3.2008) auch ein gegenlaufiges Beispiel an. Es betrifft
den Wiedereinstieg von Frauen nach einer Phase der Familienarbeit:
-wWenn man es sich in einem breiten Setting anschaut, dann gibt es naturlich viele
Optimierungsmadglichkeiten tber die Politikbereiche hinweg. Wenn man das Ziel
hatte, den Wiedereinstieg fur Frauen zu erleichtern, und man macht
WiedereingliederungsmalRnahmen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik dafur und
macht aber im Steuer- und Transfersystem Anreize, dass die Leute langer
Zuhause bleiben [zum Beispiel durch das Kinderbetreuungsgeld, Anm.d.A.], dann

setzt man zwei kostspielige Malinahmen eigentlich gegeneinander ein, die sich in

%8 vgl. dazu die Bundesrichtlinie ,Beihilfen zur Forderung der regionalen Mobilitat und
Arbeitsaufnahme 2008" des Arbeitsmarktservice Osterreich, Seite 16ff.

60



ihrer Wirkung dann tendenziell aufheben. Das wirde ich sagen, ist nicht eine
effiziente Gestaltung - jetzt immer gegeben bestimmte politische Zielsetzungen.
Beziglich einer Zielsetzung, die jedenfalls dabei ist, der Erhoéhung der
Erwerbsbeteiligung fir Frauen zum Beispiel, lauft das irgendwie gegeneinander,
in vielen Politikbereichen. Da kann jetzt speziell die Arbeitsmarktpolitik nichts
dafir. Aber da wirkt die Arbeitsmarktpolitik effizient gegen etwas, was effizient
andere Politikbereiche in die gegenteilige Richtung beeinflussen. Nur weil eine
MaRnahme in einem Politikbereich effizient ist, heil3t es nicht, dass es im

gesamten Politiksetting effizient sein muss" (Mahringer 5.3.2008, 5).

Gegenlaufige politische Entscheidungen kénnen immer auch als Ausdruck
unterschiedlicher politischer Mehrheiten bzw. Wertvorstellungen interpretiert werden. An
dem zuletzt von Mahringer (5.3.2008) angefuhrten Beispiel ist sehr anschaulich
nachzuvollziehen, wie weitreichend ein politischer Meinungsbildungsprozess gefuhrt
werden muf3, um ein koordiniertes Vorgehen unterschiedlicher (gesellschafts-) politischer
Bereiche zu erreichen. Die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte von Schmid (2002) kann
somit als ein sehr anspruchsvolles, gesamtgesellschaftliches Unterfangen betrachtet
werden, das Ubereinstimmende richtungsweisende Zielsetzungen verschiedener
Politikbereiche voraussetzt (vgl. Schmid 2002, 18ff, 69 und 238ff).

3.8.5. Ubergang: Arbeitslosigkeit — Beschéftigung

Dieser Ubergangsarbeitsmarkt wird auf Grund der Experteninterviews in zweifacher
Form dargestellt: einerseits wird er exemplarisch am Beispiels des Ubergangs von der
Familienarbeit in die Erwerbsarbeit (Elternkarenz) nachvollzogen (siehe oben
angeflhrtes Beispiel). Andererseits wurde in den Experteninterviews der
Arbeitsvermittlungsprozess an sich thematisiert.

In diesem Abschnitt wird der Arbeitsvermittlungsprozess als besondere und wirksame
institutionelle Konstellationen im Ubergang von der Arbeitslosigkeit in eine Beschaftigung
betrachtet. Er ist von seiner organisatorischen und strategischen Realisierung gepragt
und wirkt damit auf die Ubergangssituation der Betroffenen wahrend der Arbeitssuche
massiv gestalterisch ein. Der Arbeitsvermittlungsprozess kann auch als eine wesentliche
Schnittstelle im Ubergangsarbeitsmarkt bezeichnet werden, die mittels strategischer

Steuerung geleitet ist.

Wie aus den Interviews hervorging, manifestiert sich eine wesentliche Strategie des
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Arbeitsmarktservice darin ,Leute aktiv zu halten* (vgl. Wilk 27.2.2008, 2f und 6f):

Was vielleicht ein Aspekt sein kann, was derzeit in der Konzeption einen
wesentlich groReren Stellenwert als etwa vor 20 Jahren hat, ist diese Erkenntnis
Uber die Dynamik des Arbeitsmarktes. Und dass es Sinn ergibt, aktiv zu bleiben.
(...) Es werden téaglich, wochentlich so viele neue Eintrittspositionen in den
Arbeitsmarkt frei. Und das ist natlrlich die beste Form Arbeitslosigkeit zu
beenden, diese Eintrittspositionen zu verwenden. Das es Sinn ergibt, weiterhin
aktiv zu bleiben, weil man nicht sagen kann, nach einer bestimmten Zeit ist es
vorbei, jetzt habe ich alles probiert und jetzt ist Schluss. Sondern es kann
theoretisch genau wieder der Arbeitsplatz, der vielleicht passt, in einer Woche
entstehen. Ich weil3 schon, fir die Person ist das irrsinnig schwierig, weil du
resignierst. (...) Irgendwann, nach der drei3igsten Bewerbung denkst du dir: Na,
was ist jetzt?! Aber auf Grund dieses Systems des Arbeitsmarktes kann es eben
sein, dass die 35. [Bewerbung die, Anm.d.A.] ist [nach der man einen passenden
Arbeitsplatz erhalt, Anm.d.A.]. Aber es kann auch sein, dass sie es nicht ist. Und
von dem her ist es das Schwierige. Es ist sicherlich nicht leicht fur die Personen,
dass sie das auch durchhalten. Das ist vielleicht der Unterschied zu friiher, dass
man jetzt diese Dynamik und diese sich laufend immer wieder bietenden
Chancen im Blickfeld hat. Und die zu nutzen, brauchst du einfach den
entsprechenden Aktivitatslevel. Und diese Wichtigkeit dieser Dynamik hat man
vor 20 Jahren etwa nicht so stark im Blickfeld gehabt. (...) Man muss dazu sagen,
selbst wenn man es um diverse Ummeldungen und &hnliches bereinigt, haben wir
halt 900.000 Beschéftigungsverhaltnisse die neu begriindet werden. Das muss
man einfach sehen. So ist es. Da ist das Gescheiteste zu schauen, kann man das
nicht fur die, die arbeitslos sind, nutzen. Das ist das wichtigste Potential, das wir
haben. Aber diese Sichtweise und diese Erkenntnis hat sich erst in den letzten 10
Jahren, 15 Jahren durchgesetzt* (Wilk 27.2.2008, 6f).

Unter Strategie wird an dieser Stelle jene Vorgehensweise des Arbeitsmarktservice
wahrend der Arbeitsvermittiung verstanden, die Arbeitsuchende mdéglichst keine
Gelegenheit gibt ,untatig” zu sein und ,Einstiegschancen” auf diese Weise ungenutzt zu
lassen. Eine mit jeder Strategie einhergehende Frage ist jene nach der Qualitat, die der
Vermittlungsprozess auf diese Weise entwickelt. Nun erweitert sich diese Fragestellung,
ob die Wirkungen dieser Strategie den Anspriichen von Ubergangsarbeitsméarkten
gerecht werden.
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Die von Wilk (27.2.2008) als positiv interpretierte Seite der hohen Dynamik des
Osterreichischen Arbeitsmarktes liegt darin, dass sich die hohe Betroffenheit von
Arbeitslosigkeit auf mehr Personen verteilt und sich nicht so stark konzentriert. Er sieht
dadurch die Problemlage fur die/den Einzelnen im Vergleich zu anderen Landern deutlich
abgemildert:
,Einerseits haben wir ja in Osterreich eine Situation, dass relativ viele Personen
jedes Jahr arbeitslos werden. Sicherlich zum Teil saisonal bedingt, aber nicht nur.
Das heifdt, wir haben da eine hohe Dynamik und eine hohe Betroffenheit. Was
einerseits ein Problem ist, aber auf der anderen Seite - muss ich dazu sagen -
auch ein Vorteil. Und die Vorteile, glaube ich, muss man nitzen. Der Vorteil, so
absurd das klingt, ist schlicht und einfach der - was in Osterreich wesentlich
besser ist als in anderen Landern -, es verteilt sich schlicht und einfach die
Arbeitslosigkeit auf mehr Personen und konzentriert sich nicht so stark, so dass
die Problemlage fir den Einzelnen deutlich abgemildert wird. Es ist ein
Unterschied, ob - eine Hausnummer - ob drei Leute ein Jahr lang durchgehend
arbeitslos sind, die dann alleine vom Einkommen ein massives Problem haben.
Oder ob sich dieses Arbeitslosigkeitsvolumen von einem Jahr auf 10 Leute
verteilt* (Wilk 27.2.2008, 1).

Aus der Sicht des Wirtschaftswissenschafters Hrn. Mahringer wird diese Sichtweise
differenzierter beurteilt und ergénzt. Mit einer hohen Beschéftigungsfluktuation gehen
insbesondere relativ instabile Beschaftigungsverhaltnisse einher, bei denen - im
Gegensatz zu Wilks (27.2.2008) Einschatzung - sich das Fluktuationsrisiko doch auf
einzelne Gruppen stark konzentriert. Die Dynamik am 06sterreichischen Arbeitsmarkt
geht, nach Mahringer (5.3.2008) in Richtung einer Polarisierung zwischen einem Anteil
von drei Viertel der Erwerbstatigen die in stabilen Beschaftigungen tatig sind und einem
Viertel, das eine permanente Ein- und Ausstiegssituation in und aus
Beschéftigungsverhéltnissen erlebt (,Drehtiren-Phanomen®).
»Ich wirde der Sichtweise nicht prinzipiell widersprechen, sondern vielleicht noch
ein paar Sachen dazu anmerken. Es ist richtig, dass wir eine relativ hohe externe
Dynamik am Arbeitsmarkt haben, also dass sehr viel Stellenwechsel stattfinden,
eine hohe Beschaftigungsfluktuation den  Osterreichischen  Arbeitsmarkt
kennzeichnet. Wenn man in diesen Flexicurity-Schemen denkt: Ein Eckpunkt
dieses ,golden triangle’, wo ein hoher ,(abour turnover gegeben ist. Das ist
naturlich richtig, dass das viele offene Stellen auch mit sich bringt. Auf der
anderen Seite bringt das relativ instabile Beschaftigungssituationen mit sich. Das
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was ich vielleicht ergénzen wirde, ist - zu dem Argument es konzentriert sich
nicht so stark auf einzelne Gruppen -, dass das nur teilweise richtig ist. Diese
Fluktuation, wenn man sich das genauer anschaut und schaut, wer ist davon
betroffen, dann sieht man schon, dass es bestimmte Gruppen sind, die stark von
dieser Fluktuation betroffen sind. Es konzentriert sich die Fluktuation auf einen
relativ kleinen (...), das ist nicht besonders gleichméRig verteilt, diese
Fluktuationsrisiken. Es ist auch ein Risiko verbunden mit der Fluktuation®
(Mahringer 5.3.2008, 3).

Mahringer (ebenda) spricht in diesem Zusammenhang beispielsweise die Kosten an, die

mit einem (gewollten oder ungewollten) Wechsel einer Beschéftigung verbunden sind:
.Man hat Kosten einen neuen Job zu suchen, selbst wenn das schnell geht. Man
hat zwischendurch auch Einkommensausfélle, auch wenn sie teilweise durch das

Sozialversicherungssystem kompensiert werden* (ebenda).

Fir ein Viertel der Erwerbstatigen muf? angenommen werden, dass die Chancen auf
einen kontinuierlichen Erwerbsverlauf nicht mehr automatisch gegeben sind. Sie Laufen
damit unter Umstédnden zwar nicht Gefahr dauerhaft vom Beschéaftigungssystem
ausgegrenzt zu werden®, konnen aber andererseits auch nicht dauerhaft darin
einsteigen.
~Wenn man jetzt schaut, je nach MaRRgré3e, ungefahr weniger als die Hélfte des
durchschnittlichen Bestandes an Beschéaftigungsverhaltnissen ist Neuzugang.
Das wirde heil3en, wenn man es falsch interpretiert, dass jeder zweite Job neu
besetzt wird. Das ist aber nicht der Fall. Sondern es werden vielleicht 25 oder
27% der Jobs neu besetzt. Also ein viel geringerer Teil. Das heif3t gleichzeitig,
dass drei Viertel der Beschaftigten, die heute beschaftigt sind, immer noch am
gleichen Job ununterbrochen in Beschaftigung stehen. Das heif3t, wir haben eine
Polarisierung zwischen kontinuierlicheren Erwerbssituationen und zwischen

Situationen von immer wieder raus und rein Wechsel in das

%2 0Ob und in welchem AusmaR nicht doch auch die Gefahr der dauerhaften Ausgrenzung vom
Beschéftigungssystem mit diskontinuierlichen Erwerbsverldufen verbunden ist, miisste empirisch
untersucht werden. Schmid (2002) fuhrt die Hypothese an, die durch viele Untersuchungen
bestatigt wird, dass die Wahrscheinlichkeit, die individuelle Krise der Arbeitslosigkeit zu
bewadltigen, viel mit den Bedingungen des vorherigen Arbeitsplatzes zu tun hat (vgl. ebenda, 58).
Beispielsweise kann bei schlechten vorangegangenen Arbeitsbedingungen die Arbeitslosigkeit als
eine Entlastung von den ,miesen Arbeitsbedingungen [erlebt werden, Anm.d.A.] und die Chance
zum Neuanfang bedeuten“ (vgl. ebenda). In welche Weise sich positive Wirkungen bei
kontinuierlichen Aus- und Einstiegen in das Beschaftigungssystem entfalten, bleibt damit noch
unbeantwortet. Ein Ausstieg aus dem Beschaftigungssystem auf Grund immer wiederkehrender
unbefriedigender (frustrierender) Beschaftigungssituationen, stellt soziale Ausschlie3ung dar.

64



Beschaftigungssystem. Auch dieses Drehtir-Phdnomen: Arbeitslosigkeit,
kurzfristige Beschéftigung, Arbeitslosigkeit. Das verhindert mdglicherweise eine
verfestigte, dauerhafte Ausgrenzung aus dem Erwerbsystem. Das heil3t aber
nicht, dass sich dadurch ein kontinuierlicher Erwerbsverlauf automatisch
ermdglicht. Und diese Polarisierung ist schon stark vorhanden. Man sieht, dass
immer wieder die gleichen Leute diese Einstiegsprobleme haben. Und wenn man
sich die mit der Zeit zunehmende Fluktuation anschaut, die einerseits sehr stark
von dem Segment von instabil Beschéftigten, die das kontinuierlich bleiben,
getragen ist und sehr stark von jungen Leuten, die in das Beschéftigungssystem
einstromen bzw. sich dort zu etablieren versuchen. Und dieser Weg ins
Beschéftigungssystem rein, sich dort zu etablieren, ist deutlich schwieriger
geworden. Es wird auch immer wieder und oft geschafft, aber es dauert langer
und nicht alle schaffen es so leicht wie friher. Wahrend sich fiur Leute im
fortgeschrittenen Erwerbsalter wenig &andert, z. B. in der Erwartung ihrer
Jobdauer. Das haben wir untersucht. Es ist weniger das Problem fir Leute die
jetzt im mittleren Erwerbsalter sind, dort ahnlich stabil weiterbeschatftigt zu sein
wie das vor 10 oder 20 Jahren war. Wo sich das stark geandert hat, ist fur die
Leute mit geringer Beschaftigungsstabilitat und fur die Leute, die jung sind und
einsteigen. Dort konzentrieren sich die Probleme, einen kontinuierlicheren
Erwerbsverlauf zu haben. Insofern stimmt die Erwartung weniger stabiler
Erwerbsverlaufe fir die jetzt Jungen. Oder dort wird es sich starker polarisieren,
wirde ich meinen. Dort werden es viele schaffen, in einen kontinuierlichen
Erwerbsverlauf hineinzukommen und ein nicht so unbedeutender Anteil wird es

aber auch nicht so kontinuierlich schaffen“ (Mahringer 5.3.2008, 3f).

Der Leiter der regionalen Geschaftsstelle in Wien, Hr. Kainz (12.2.2008), formuliert die

hohe Dynamik des Wiener Arbeitsmarktes in &hnlicher Weise wie Hr. Mahringer

(5.3.2008):
.Das ist auch das, was eigentlich die Arbeit des AMS trotz sinkender
Arbeitslosigkeit nicht weniger werden lasst. Dass zwar die Arbeitslosigkeit sinkt,
aber die Zugénge und Abgénge der Arbeitslosigkeit massiv steigen. Das heil3t,
wir haben das Phanomen, die Leute kommen und gehen. Was ich vorher
geschildert habe. Da gibt es von Synthesis eine Studie dariiber, von diesem
Betroffenheitsrisiko, dass - ein Drittel ist es auf jeden Fall pro Jahr - dass von den
Erwerbstatigen einmal pro Jahr arbeitslos wird, von der Erwerbsbevélkerung in

Wien. Von den anderen Bundeslandern, weild ich's nicht so. Aber in Wien ist es
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auf jeden Fall jeder Dritte. Und das ist schon recht massiv* (Kainz, 12.2.2008, 16).

Die Qualitat des Arbeitsvermittlungsprozesses im Sinne eines Ubergangsarbeitsmarktes,

weist in die Richtung gleicher Chancen am Arbeitsmarkt, wie das auch Mahringer

(ebenda) formuliert:
,und das ist schon das Problem [die permanenten Aus- und Einstiege in das
Erwerbssystem bestimmter Erwerbstatigengruppen, Anm.d.A.], dass das AMS
zwar immer wieder raus bekommt, aber auch immer wieder zuriickbekommt. Das
ist auch eine Problemlage, eine ungleiche Chancenverteilung am Arbeitsmarkt.
Wenn man auch die Komponente "Chancengleichheit herzustellen” sieht, die das
AMS auch hat, hat es auch die Qualitditskomponente mit dabei: Wie kontinuierlich
sind die Erwerbsverlaufe, die damit erreicht werden, dass man dort vermittelt oder

auch ForderungsmalRinahmen anlagert* (Mahringer 5.3.2008, 4).

In diesem Sinne ware die Einschatzung, wie sie Hr. Kainz (12.2.2008) weitergibt, flr die
QualitatsmaRstabe eines Ubergangsarbeitsmarktes an die Arbeitsvermittiung nicht
ausreichend. Die Chancengleichheit geht Gber die Teilhabe hinaus in Richtung eines
kontinuierlichen Erwerbsverlaufes.
»Ich wiirde sagen, es [der Arbeitsmarkt, Anm.d.A.] ist ein flieBendes System! Und
ich sehe das schon auch als Aufgabe des AMS, das [die Ubergange, Anm.d.A.]
zu unterstttzen. Der Herr Buchinger [Vorstand des Arbeitsmarktservice
Osterreich, Anm.d.A.] hat einmal gesagt, unsere Aufgabe ist: Jeder darf einmal an
der Arbeit teilhaben, so nach dem Motto. (...) Aber es soll halt jeder einmal die
Chance haben, an diesem Arbeitsmarkt auch teilzuhaben. Und es ist wichtiger,
dass jeder die Chance hat teilzuhaben. Und nicht, dass wir eine riesen
Sockelarbeitslosigkeit haben und nur der Rest kommt und geht” (Kainz 12.2.2008,
15).

Geht man der Frage der weiteren Folgen der Arbeitslosigkeit nach, wie das Schmid
(2002) getan hat, kann man fur Ubergangsarbeitsméarkte relevante MaRstéabe daraus
ableiten. Die weiteren Folgen sind beispielsweise tkonomischer Art, ,etwa der Zwang,
Erwerbsarbeit mit schlechteren Arbeitsbedingungen oder Entlohnung zu akzeptieren und
so eine Spirale des sozialen wie 6konomischen Abstiegs bis zum sozialen Ausschluss in
Gang zu setzen“ (vgl. ebenda, 68). Die Folgewirkungen kénnen zusatzlich auch
psychologischer Art sein und mit einer Zerstbrung des Selbstwertgefiihls und dem
Verlust der Fahigkeit und Bereitschaft zum sozialen und politischen Leben vollwertig
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beizutragen einhergehen (vgl. ebenda). Natirlich gehen die Wirkungen uber die/den
unmittelbar Betroffene/n hinaus und betreffen Familienmitglieder, Freundinnen,
Nachbarlnnen etc. (vgl. ebenda).
.Dabei bestatigt sich die von der Marienthal-Studie (Jahoda u.a. 1975) her
bekannte klassische These, dass in der Regel weniger die finanziellen Einbul3en
bedriicken als die mit Arbeitslosigkeit einhergehende Ausschlielung aus sozialen

Zusammenhangen“ (ebenda).

3.8.6. Beispiel ,Migrationshintergrund*”

Untersucht man Ubergangsarbeitsmarkte in  Verbindung mit Problemen des
Arbeitsmarktes, erhebt sich die Frage ihrer Zuordnung bei sogenannten
~<Querschnittsthemen” wie beispielsweise Diskriminierung von alteren
Arbeitnehmerinnen, von Frauen etc. Ein Thema, das sich in ahnlicher Weise mit dem
Arbeitsmarkt tUberlagert, ist beispielsweise das Problemfeld mit dem Migrantinnen am
Arbeitsmarkt konfrontiert sind.

,Ein  Spezifikum in Osterreich ist auch die Uberlagerung von

Arbeitsmarktproblemen mit Migrationshintergrund. Das sieht man sowohl bei den

Jugendlichen als auch in anderen Bereichen* (Mahringer 5.3.2008, 2).

Hr. Mahringer ordnet einen Teil der Ursachen der urspriinglichen Struktur der

Zuwanderung zu:
.Das hangt auch mit der traditionellen gering qualifizierten Struktur der
Zuwanderung in Osterreich zusammen. Da hatte man traditionell die Struktur,
Arbeitskrafte mit einem geringeren Qualifikationsniveau als die ansassige
Bevolkerung hereinzuholen und nicht die Spitzenkréafte in dem Sinn oder hdher
Gebildeten-Migration stark zu haben. Das verdndert sich etwas, dadurch dass
andere Strome fur den dsterreichischen Arbeitsmarkt an Bedeutung gewinnen.
Aber von der generellen Struktur ist das schon immer noch der Fall* (Mahringer
5.3.2008, 2).

Fur den Wiener Arbeitsmarkt berichtet Hr. Kainz (12.2.2008), dass 80% der Personen
ohne Osterreichische Staatsbirgerschaft nur einen Pflichtschulabschluss vorweisen
koénnen:
,Oder, bei den Leuten die keine Osterreichische Staatsburgerschaft haben, haben
wir bis zu 80 % Personen, die nur Pflichtschulabschluss haben. Das ist aber eher
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eine wiener Problematik, die so massiv in den Bundesléndern nicht auftritt. Das
heil3t, da mufl man teilweise ganz wo anders ansetzen, eigentlich dann bei der
Bewerbungsunterstiitzung. Da kann man nicht von jedem ausgehen, dass er sich
selber wunderbar prasentieren kann, bewerben kann, Bewerbungsschreiben
schreiben kann etc., etc. Die Leute brauchen dann eine Art Coaching - obwohl
Coaching heute inzwischen schon eine etwas negative Bedeutung beim AMS
bekommen hat. Aber ich meine das eher im positiven, wirklich im Sinne der
Unterstitzungen an und fir sich. Da gibt es ganz unterschiedliche Instrumente.
Da gibt's eben Beratungs-, Betreuungseinrichtungen, wo Leute ihre regelmaligen
Termine haben und intensiver betreut werden als beim AMS* (Kainz 12.2.2008,
3).

Grundsatzlich verfolgt die Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte den Anspruch, dass die
zunehmende Flexibilitat auf Arbeitsmarkten nicht zu einem dauerhaften Ausschluss von
Personen fuhren darf. Hinsichtlich der Personen mit Migrationshintergrund und ihren
Problemen am Arbeitsmarkt hat Schmid (2002) sich zwar nicht explizit geduf3ert, es kann
aber davon ausgegangen werden, dass sinngemal Gleiches fur sie gilt (vgl. Schmid
2002, 18).

Ausgehend von den Ubergangsarten, denen alle Personen im Verlauf ihrer
Erwerbskarriere am Arbeitsmarkt begegnen konnen, stellt die Theorie der
Ubergangsarbeitsmarkte auf die individuelle Befahigung, Absicherung und Unterstiitzung
bei den Ubergangsarbeitsméarkten ab. Welche Art der Unterstiitzung und Forderung
Personen mit Migrationshintergrund hier spezielle von Nutzem ist, ware empirisch zu

erheben und entsprechende Angebote zu entwickeln.

3.9. ZUSAMMENFASSUNG UND AUSBLICK

Zum Begriff des ,Ubergangsarbeitsmarktes” ist anzumerken, dass er in den oben
analysierten Gesprachen in unterschiedlicher Weise verwendet wird. Einerseits wird er
im Zusammenhang mit einem Beispielfall verwendet und als solcher als gegeben
angenommen. Oder es wird von einem Ubergang gesprochen, der noch nicht
entsprechend institutionell abgesichert ist und abzusichern ware. Schmid (2002) hat
angemerkt, dass ,im Kern (...) Ubergangsarbeitsméarkte nichts Neues [sind, Anm.d.A.]*

(vgl. ebenda, 234). Das Neue an ihnen ist die Perspektive, mit der man auf die
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,Briickenfunktion* (Absicherung etc.) blickt und versucht zu Ubergangen anzuregen, um

damit ,einen wesentlichen Beitrag zur Reduktion der Arbeitslosigkeit* (vgl. ebenda) zu

leisten.

,Durch Institutionalisierung von ,Ubergangsarbeitsmarkten’ koénnen feste
,Bricken’ geschaffen werden, die alle Formen produktiver Tatigkeiten verknipfen
und die Passage in die eine oder andere Richtung ermdglichen. (...) Die
Institutionen der Arbeitsmarktpolitik sind darauf auszurichten, Anreize fir den
Ubergang zwischen diesen verschiedenen Formen produktiver Arbeit u schaffen,
Kombinationen unterschiedlicher Arbeitsformen zu ermdéglichen und die dabei

entstehenden Risiken sozial abzusichern” (ebenda).

Fir den Leiter des Vorstandsbiiros des Arbeitsmarktservice Osterreich, Hr. Wilk
(27.2.2008), stellt die Theorie der Ubergangsarbeitsméarkte nach Schmid (2002) einen

reizvollen Ansatz mit viel Relevanz fiir den 8sterreichischen Arbeitsmarkt dar, aber auch

mit Grenzen:

Einen

.Jch glaube, das [Ubergangsarbeitsméarkte, Anm.d.A.] ist eine sehr spannende
Geschichte und hat viel Relevanz. Allerdings auch begrenzte Relevanz. Was
stimmt ist, dass es gerade in Osterreich hier oft eine viel zu strenge Abschottung
[zwischen einzelnen Systemen der sozialen Sicherung, Anm.d.A.] gibt. Die
Ubergangsfelder flexibler zu gestalten, wirde - glaube ich - viel Potential

ertffnen” (ebenda, 16).

Bereich u.a. spricht Wilk (27.2.2008) konkret fiur die Entwicklung eines

Ubergangsarbeitsmarktes an, den Gesundheitsbereich:

.ES gibt viele Bereiche, wo es spannend ware zu Uberlegen, wo ist das [ein
Ubergangsarbeitsmarkt, Anm.d.A.] relevant und auch Dinge, die eigentlich bisher
selten angedacht worden sind. Ich weild zum Beispiel gerade im
Gesundheitsbereich ist das noch wenig thematisiert worden, ob es da nicht auch
so Ubergangsarbeitsmérkte gibt. Also von dem her spannend, allerdings hat es
auch seine Begrenzung. Eine bestimmte Quantitat hat es aber auch [einen
Beitrag zZur Senkung der Arbeitslosigkeit Zu leisten und
Beschaftigungsmoglichkeiten zu schaffen, Anm.d.A.]. Es ist nicht das Allheilmittel”
(Wilk 27.2.2008, 16).

Hr. Mahringer vom Osterreichischen Institut fur Wirtschaftsforschung sieht besonders im

Bereich des ,lebensbegleitenden* bzw. ,lebenslangen Lernens” gewisse behebbare
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Schwachen:
- WVenn man es auch in Richtung der Beschéaftigungsdynamik der Fahigkeit,
Ubergange zu gestalten, anschaut, haben wir sicher eine gewisse Schwache im

Bereich des Systems des lebenslangen Lernens® (Mahringer 5.3.2008, 2).

Eine weitere Perspektive neben Schmid (2002), die die Ubergange nicht nur bezogen auf

den Arbeitsmarkt betrachtet, ist der ,lifecycle“-Ansatz wie ihn beispielsweise Rubery

(2004) formuliert. Dieser Ansatz fokussiert ,nicht einzelne Ereignisse im Erwerbsleben

oder zeitpunktbezogen spezifische etwa ,frauenrelevante’ Fragestellungen (...), sondern

es soll der gesamte Lebenserwerbsverlauf vom Berufseinstieg bis zum Ruhestand in den

Blick genommen und dabei speziell zwischen Frauen und Mé&nnern unterschieden

werden” (vgl. Mairhuber 2006, 1). Der | lifecycle*-Ansatz nach Rubery (2004)

unterscheidet vier Schliisseliibergange im Verlauf von Lebensabschnitten (vgl. ebenda,

1):

¢ the initial transition from the school or higher education to work;

¢ the subsequent transition to careers and independent living;

e transitions in prime age, whether involving changes of jobs or careers or changes in
activity status;

e transitions into retirement and into old age.

Im Rahmen dieses Ansatzes werden die Institutionen betrachtet, die bei der Gestaltung
der Ubergange einen zentralen Einfluss nehmen. Die Institution Arbeitsmarkt spielt
dariiber hinaus in allen vier Ubergangssituationen eine zentrale Rolle. Obwohl davon
ausgegangen wird, dass das Berufsausbildungs- und Schulbildungssystem den stérksten
Einfluss auf den ,school to work“-Ubergang ausiiben und auf den Einstieg in ein
(finanziell) selbstéandig gefuhrtes Leben (vgl. ebenda 2). Die MafRnahmen fir
Jlebensbegleitendes Lernen* konnten kinftig ebenfalls Einfluss auf das
Haupterwerbsalter (prime age) und den Ruhestand nehmen (vgl. ebenda). Ebenso wie
der Arbeitsmarkt, spielt auch das Familiensystem und das System der Sozialen
Sicherung in allen vier Stadien eine bedeutende Rolle.

.Moreover each lifestage is concerned with different aspects of the

intergenerational contract, involving differences in the extent and direction of

transfers of money, time, infrastructure and emotional support* (ebenda, 1).

Der ,lifecycle“-Ansatz ist eine Rahmentheorie, mit Hilfe der verschiedene nationale sozio-

okonomische Systeme analysiert und verglichen werden kénnen. Rubery (2000) versucht
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damit die hauptséchlichen institutionellen Arrangements zu identifizieren, die auf die

Lebenslaufabschnitte bzw. ihre typischen Ubergange einwirken. Es lassen sich die damit

verbundenen Herausforderungen fir die landerspezifischen soziobkonomischen Modelle

zeigen.

Der Vorteil dieses Ansatzes ist nach Mairhuber (2006) auch darin zu sehen, dass er fir

gender-sensible Analysen offen ist (vgl. auch Rubery et. al. 2005, 36f):

.Der lifecycle“-Ansatz eignet sich grundsatzlich sehr gut flr gender-sensible
Analysen, da dabei sowohl die Unterschiede in den Erwerbsverlaufen von Frauen
und Mannern in den Blick kommen, als auch Diskriminierungen von Frauen, die
sich Uber den Lebenserwerbsverlauf verstarken (etwa der geschlechtsspezifische
Einkommensunterschied) sichtbar werden, der Focus kann aber auch auf
spezifische Lebensphasen gelegt werden, die fir ein Frauenerwerbsleben von
besonderer Bedeutung sind (etwa die Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit und
Mutterschaft in der Lebensmitte) (vgl. Rubery et a. 2005:34)" (Mairhuber 2006, 1).

Die Sichtweise von Schmid (2002) stellt die Art des Uberganges zwischen verschiedenen

Arbeitsmarktpositionen in das Zentrum seiner Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte und

verfolgt damit u.a. folgende Zielsetzungen (vgl. ebenda 233f):

Die Gefahr der sozialen AusschlieRung, die mit der Bewaltigung kritischer Ubergange
verbunden ist, soll sichtbar gemacht werden.

Gleichzeitig sollen damit Ansatzpunkte aufgezeigt werden, die die mit den
Ubergangen verbundenen unvermeidlichen Krisen erfolgreich bewéltigen lassen.

Alle Formen produktiver Tatigkeiten sollen miteinander verknipft werden. Das ist u.a.
daran erkennbar, dass Wechsel in jede Richtung mdglich sind: ,Erwerbsarbeit bei
wechselnden Arbeitsverhdltnissen oder Arbeitszeiten, lebenslanges Lernen,
unbezahlte Familienarbeit oder Eigenarbeit, gesellschaftlich anerkannte Formen
sonstiger sozialer Arbeit wie ehrenamtliche Tatigkeit oder Nachbarschaftshilfe, aber
auch Zeiten fur kreative MufR3e (Sabbaticals), in denen ohne Erfolgszwang neue
Fahigkeiten erprobt werden kdnnen* (ebenda, 234).

Die Institutionen der Arbeitsmarktpolitik sind in diese Richtung auszurichten, dass sie
Anreize fur die Ubergange zwischen verschiedenen Formen produktiver Arbeit
schaffen und Kombinationen miteinander erméglichen.

Die damit verbundenen Risiken sollen sozial abgesichert werden.

Die Ubergangsarbeitsmarkte sollen groRRere Verbreitung erlangen.
Ubergangsarbeitsmarkte sollen innovative Formen darstellen.

Sie sollen gesetzlich und kollektivvertraglich abgesichert werden.
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e Die erste Zielsetzung die damit nach Schmid (2002) verbunden ist, lautet mehr
Beschéaftigungsmoglichkeiten dadurch zu schaffen und somit einen relevanten

Beitrag zur Reduktion der Arbeitslosigkeit zu leisten.

Schmid (2002) fiihrt in seiner Theorie der Ubergangsarbeitsmérkte eine rahmengebende
Theorie aus, deren Blick auf die verschiedenen Ubergangstypen und ihrer institutionellen
Absicherung etc. gerichtet ist, mit denen er gleichzeitig erforderliche Ziele und
Wertmal3stédbe fir eine moderne Arbeitsmarktpolitik darlegt. Damit kann der erforderliche
Veranderungsbedarf entsprechend formuliert werden. Rubery (2004, 2005) erweitert und
vertieft den auf Ubergange ausgerichteten Ansatz mit einer Lebenslauf- und gender-
sensiblen Perspektive. In der vorliegenden Arbeit wird die Auffassung vertreten, dass
damit der Ansatz von Schmid (2002) in zumindest dreifacher Hinsicht bereichert wird. Er
ist Analyseinstrument fir die Chancenverteilung zwischen verschiedenen Gruppen,
insbesondere zwischen Frauen und Mannern, in dem er hinsichtlich der vier
Ubergangssituationen die Chancenverteilung wéhrend des gesamten
Erwerbslebensverlaufs verfolgt. Und er ist ebenso in der Lage auf zentrale
Konstellationen im Instiutionenarrangement hinzuweisen, die einer Verénderung
bedurfen. Eine weitere, konkrete Ausformulierung der Praxis von Chancengleichheit ist
die Sichtweise auf die Bedingungen und Mdglichkeiten ein finanziell selbstandiges Leben

zu begrinden.
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4. DIE ROLLE DER ARBEITSVERMITTLUNG M
UBERGANGSARBEITSMARKT +ARBEITSLOSIGKEIT —
BESCHAFTIGUNG*

Gunther Schmid (2002) hat sich eingehend mit den Malinahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik in Deutschland gegen Ende der 1990er Jahre und Anfang 2000
beschaftigt (vgl. ebenda, 273ff.). Die arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen stellen seinem
Verstandnis nach konkrete Elemente dar, mit denen die Ubergdnge zwischen
Arbeitslosigkeit und Beschaftigung gestaltet werden koénnen. Fir Deutschland wies
Schmid (2002) allerdings gleichzeitig darauf hin, dass bei diesen ,erhebliche
Verbesserungen oder Erneuerungen erforderlich [sind, Anm.d.A.]* (ebenda, 273), also

Anpassungsbedarf im Sinne einer modernen Arbeitsmarktpolitik besteht.

Der Arbeitsvermittlungsprozess in  Osterreich, wie er im 0Osterreichischen
Arbeitsmarktservice institutionalisiert ist, stellt in gewissem Sinne ein ,Nadelohr® im
Ubergangsarbeitsmarkt zwischen Arbeitslosigkeit und Beschaftigung dar. Eine groRe
Anzahl unterschiedlichster Arbeitsuchender hat den Prozess der Arbeitsvermittiung zu
durchlaufen. Auf Grund der Arbeitslosigkeit missen sie den Einkommensentfall durch die
Versicherungsleistung (Arbeitslosengeld, Notstandshilfe) Uberbriicken. Gleichzeitig
brauchen sie, um wieder in den Arbeitsmarkt zurtickkehren zu kénnen, eine neue
Beschaftigung. Erst dann ist es neuerlich moglich die Existenz durch ein

Erwerbseinkommen zu sichern.

Wahrend der Arbeitsvermittlung werden kontinuierlich Weichen gestellt. Diese Weichen
beeinflussen nicht nur den Arbeitsvermittiungsprozess selbst, sondern auch den weiteren
beruflichen  Verlauf der Arbeitsuchenden. Konkrete Weichenstellungen im
Vermittlungsprozess sind beispielsweise die Zuordnung zu einer arbeitsmarktpolitischen
Ziel- bzw. Problemgruppe. Das bedeutet im Uberwiegenden, dass das
Arbeitsmarktservice bestimmte Schritte unternimmt und bestimmte Malinahmen fir
die/den Betroffenen einsetzt. Die Zielgruppenzugehdrigkeit bestimmt daher Art und
Umfang von arbeitsmarktpolitischen MafRnahmen bzw. Instrumenten. Sie pragt aber
beispielsweise auch die Intensitat der Kontaktaufnahmen mit der/dem Beraterin des

Arbeitsmarktservice und andere maf3gebliche Dinge mehr.

Zusatzlich ist vom positiven Verlauf des Arbeitsvermittiungsprozesses der Bezug des

Arbeitslosengeldes (der Notstandshilfe) abhangig. Erflullt die/der Arbeitsuchende
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ausreichend ihre/seine Pflichten gegeniber dem Arbeitsmarktservice, ist mit einem
Lunproblematischen” Verlauf des Leistungsbezugs wahrend des
Arbeitsvermittlungsprozesses zu rechnen. Kommt es zu vermuteten oder tatséchlichen
~Pflichtverletzungen durch die/den Arbeitsuchenden, verhdngt das Arbeitsmarktservice
Sanktionen. Diese werden in Form einer Sperre des Arbeitslosengeldes (der

Notstandshilfe) flir 6 oder 8 Wochen umgesetzt.

Und schlie3lich héngt das Zustandekommen einer neuen, adaquaten, und mdglichst
stabilen Beschaftigung auch von der Arbeitsvermittlung ab. Das Arbeitsmarktservice mufd
dabei mit dem ihm zuganglichen Stellenpotential operieren. Zu welchen
Stellenangeboten hat das Arbeitsmarktservice Uberhaupt Zugang? Zu welchen Firmen
und Branchen besteht Geschaftskontakt? Mit welchen Erwartungen bieten Firmen dem
Arbeitsmarktservice offene Arbeitsstellen fiir die Vermittlung generell an?*?
Kainz 12.2.2008, 2).

etc. (vgl. dazu

Ein sensibler Moment fir die Betroffenen im Vermittlungsprozess ist, welche
Qualifikationen etc. das Arbeitsmarktservice bei ihnen ,wahrnimmt". SchlieZlich wirkt das
erstellte Vermittlungsprofil unmittelbar in die Auswahl jener Stellen hinein, die das
Arbeitsmarktservice den Arbeitsuchenden zuweist. Entsprechend 6konomischer
Matching-Theorien, wirkt die Ubereinstimmung zwischen den Anforderungen einer
Beschaftigung und dem professionellen Vermégen einer Person auch auf die
Entwicklung der Entlohnung (vgl. Mahringer 5.3.2008, 10). Je besser das so genannte
.Matching" Ubereinstimmt, umso eher erhdéhen sich in den folgenden Berufsjahren die
Einkommenschancen der/s Arbeitsuchenden. Der ,richtigen* Person am richtigen*
Arbeitsplatz wird ein/e Arbeitgeberln eher eine Gehaltserhbéhung geben, und der/die

Arbeitnehmerin wird motiviert in der neuen Téatigkeit agieren.

Fur eine Vielzahl von Arbeitsuchenden ist daher die Arbeitsvermittlung ein zentraler und

existentieller Prozess.

% Der Leiter der Regionalstelle des Arbeitsmarktservice fiir den zehnten Wiener Gemeindebezirk
hat dieses Problem folgendermalR3en formuliert: ,Was jetzt wirklich nur die Arbeitsvermittlung
betrifft, was ja eigentlich der grundsatzliche Auftrag des AMS ist, denk ich mir, hat das AMS vor
allem in den letzten Jahren versucht starker mit den Unternehmen und mit den Betrieben zu
kooperieren und zusammenzuarbeiten. Dort ganz einfach ein besseres Standing zu haben. Das
Image des AMS - oder des alten Arbeitsamtes - war letztendlich ein bisschen problematisch: Frei
nach dem Motto, das AMS vermittelt halt den ,Schund’. Kost auch nix. Und wenn ich wirklich
qualifiziertes Personal suchen mdchte, dann muss ich als Unternehmer sowieso zu - weil3 ich
nicht - zu Personalberatern gehen etc., etc. Und da hat das AMS versucht anzusetzen, naher an
die Unternehmen heran zu kommen, auch neue Dienstleistungen anzubieten* (Kainz 12.2.2008,
2).
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In diesem Kapitel steht die Arbeitsvermittiung als zentraler Teil des
Ubergangsarbeitsmarktes von der Arbeitslosigkeit in die Beschéaftigung im Zentrum. Die
Briickenfunktion von Ubergangsarbeitsmarkten wird von Schmid (2002) beispielsweise
als Resultat verschiedener koordiniert agierender Systeme (Bildungssystem, soziales
Sicherungssystem etc.) gesehen. Zusatzlich stellt sie aber auf die Ausstattung und

Ermachtigung der einzelnen Arbeitnehmerlnnen oder Arbeitsuchenden ab, um

erfolgreich in einer flexibilisierten Arbeitswelt mit gleichen Chancen sich bewegen zu

kénnen. Welche Beitrage leistet nun die Arbeitsvermittlung fir die Brickenfunktion im

Ubergang von der Arbeitslosigkeit zur Beschaftigung? Da die so genannte

Briickenfunktion das Ergebnis verschiedener, an der gleichen Zielsetzung orientierter

Aktivitaten ist, erfolgt die Annaherung an diese Frage auch aus 3 verschiedenen

Perspektiven:

e Die erste Perspektive geht von den konzeptuellen Zielsetzungen in der
Arbeitsvermittlung aus. Auf der Ebene der Planung der Ziele, Vorgehensweisen und
Maflinahmen bzw. Instrumente fur die Arbeitsvermittlung wird die Strategie der
.aktivierenden“ Arbeitsmarktpolitik untersucht. Hier wird die Frage gestellt: Wie
schlagt sich diese ,Aktivierungsstrategie* konkret auf die Rahmenbedingungen und
Vorgehensweise des Arbeitsvermittiungsprozesses nieder? Kann man davon
ausgehen, dass sie positiv auf eine Briickenfunktion Einfluss nehmen?

e Im zweiten Teil werden die Wirkungen des Zielsteuerungssystems im
Zusammenhang mit der Arbeitsvermittlung erodrtert. Welche Wirkungen kénnen vom
Zielsteuerungssystem auf den Ubergang von der Arbeitslosigkeit in die Beschaftigung
ausgehen?

e AbschlieBenden wird in einer dritten Perspektive am arbeitsmarktpolitischen
Instrument des ,Sozialokonomischen Betriebs® die Brickenfunktion im
Zusammenhang mit der Zielgruppendefinition untersucht. Anhand welcher Kriterien
wird definiert, welche Person zur Zielgruppe eines Sozialokonomischen Betriebes

gehort? Wird damit zielgerichtet im Sinne eines Ubergangsarbeitsmarktes gesteuert?

In einer Zusammenfassung am Ende des Kapitels werden die Ergebnisse nochmals im

Uberblick festgehalten.
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4.1. DER ARBEITSVERMITTLUNGSPROZESS AUF KONZEPTIVER EBENE

4.1.1. Arbeitsvermittlung und Ubergangsarbeitsmarkt nach Schmid (2002) — ein
Vergleich

Die grundsatzliche Funktion der Arbeitsvermittlung besteht darin, das
Arbeitskrafteangebot (die Arbeitsuchenden) mit der Arbeitskraftenachfrage (den
Unternehmen, die Arbeitnehmerinnen suchen) zusammenzufiihren (,Matching®). Der
Regionalstellenleiter des Arbeitsmarktservice fir den zehnten Wiener Gemeindebezirk
brachte diesen Vorgang folgendermaf3en auf den Punkt:
»AlIso, wenn es jetzt rein nur um die sehr eng gefasste ,Arbeitsvermittiung” geht,
ist das Ziel vollkommen klar: Wir haben auf der einen Seite die Unternehmen, die
Leute suchen. Auf der andern Seite haben wir Arbeitslose. Und die wollen wir

zusammenbringen. Klingt sehr einfach, ist es nicht* (Kainz 12.2.2008, 2).

In Osterreich ist der Trager dieses Prozesses auf Grund der gesetzlichen Bestimmungen
vorrangig das Arbeitsmarktservice Osterreich. Dem entsprechend ist dieses Ziel im
Arbeitsmarktservicegesetzt (AMSG) festgehalten:
»Ziel des Arbeitsmarktservice ist, (...) auf ein moglichst vollstéandiges, wirtschaftlich
sinnvolles und nachhaltiges Zusammenfiihren von Arbeitskrafteangebot und —
nachfrage hinzuwirken“ (8 29 (1) Arbeitsmarktservicegesetz (AMSG) i.d.F. BGBI. |
2007/104).

Die gesetzliche Zielsetzung der Arbeitsvermittiung beinhaltet neben der Zielformulierung
auch Wertmalistabe, in welcher Art und Weise die Zusammenfihrung der
Arbeitsmarktteilnehmerinnen erfolgen soll: ,moéglichst vollstandig*, ,wirtschaftlich sinnvoll*

und ,nachhaltig”.

In dieser Allgemeinheit widersprechen weder die Zielsetzungen noch die Mal3stabe den
Auffassungen Schmids (2002) von Ubergangsarbeitsmarkten. Schmid (2002) hat sich im
Zusammenhang mit der Arbeitsvermittlung eingehend mit der Theorie der aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik auseinandergesetzt. So kann man beispielsweise auf einer
Metaebene vielfaltige Vorschlage Uber organisatorische Verbesserungsmadglichkeiten
sowohl auf der Nachfrage- als auch auf der Angebotsseite flr den Arbeitsmarkt finden
(vgl. Schmid 2002, 420ff). Die konkrete Vermittlungspraxis hat Schmid (2002) aber im
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Wesentlichen nicht aufgegriffen. Unabhangig davon lasst sich sagen, dass die
Hauptausrichtungen der Arbeitsvermittlung des Arbeitsmarktservice und jener der
Ubergangsarbeitsmarkttheorie fiir den Ubergang von der Arbeitslosigkeit in eine

Beschaftigung (und retour) inhaltlich tGbereinstimmen.

Beispielsweise ist in den Grundsatzen des Arbeitsmarktservice festgehalten, die
Arbeitsvermittlung so zu gestalten, ,dass eine weitestmdgliche Chancengleichheit mit
anderen Arbeitskraften [am Arbeitsmarkt, Anm.d.A.] hergestellt wird”“ (vgl. 8§ 31 (3) AMSG
i.d.F. BGBI. | 2007/104). Der Grundsatz, die ,weitestmdgliche Chancengleichheit* mit
anderen Arbeitskréaften durch die Arbeitsvermittlung zu verfolgen, findet bei Schmid
(2002) auf der Ebene der Konzeption der Ubergangsarbeitsmarkte ihren Ausdruck in
folgender Formulierung:

,Ubergangsarbeitsmarkte (...) gewéhrleisten Mannern wie Frauen Flexibilitat und

Sicherheit auf dem Arbeitsmarkt und tragen somit zur umfassenden

Chancengleichheit (...) bei* (Schmid 2002, 14).

Nach Schmid (2002) liegt ein wesentlicher Beitrag zur umfassenden Chancengleichheit
von Frauen und Mannern gerade darin, dass Ubergangsarbeitsmarkte eingerichtet
werden. Denn diese garantieren sowohl Frauen als auch Mannern gleichzeitig Flexibilitat
und Sicherheit am Arbeitsmarkt. Schmid (2002) ist damit ein ausgesprochener Vertreter

des ,Flexicurity“-Ansatzes in der Arbeitsmarktpolitik®*.

In die dsterreichische Arbeitsmarktpolitik fliel3t der Ansatz, Flexibilitat und Sicherheit am
Arbeitsmarkt herzustellen, durch die Europédische Beschéaftigungsstrategie (in der
Fassung von 2003) ein, die in den Zielen der &sterreichischen Arbeitsmarktpolitik
enthalten ist (vgl. Europdische @ Kommission 2003). Die Europaische
Beschaftigungsstrategie hat dabei eine Entwicklung genommen, in der die ,sozialen und
gualitativen Komponenten (...) deutlicher [als zuvor, Anm.d.A.] markiert [wurden,
Anm.d.A.]* (vgl. Bieling 2006, 59).Die Ziele der Vollbeschéftigung, Steigerung der
Arbeitsplatzqualitédt und Arbeitsproduktivitdt wurden festgeschrieben, aber auch die
Forderung des sozialen Zusammenhalts und der sozialen Eingliederung (vgl. ebenda,
59f). Schmid (2002) vertritt gleichfalls diese Schwerpunktsetzungen in seiner Theorie der

Ubergangsarbeitsmarkte (vgl. Schmid 2002).

% Siehe dazu auch die kritischen Anmerkungen Schmids (2008, 51) in Kapitel 3.
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Zusammengefasst kann man sagen, dass sich die Arbeitsvermittiung des
Arbeitsmarktservice auf der Ebene der moglichst vollstandigen, wirtschaftlich sinnvollen
und nachhaltigen Zusammenfuhrung von Arbeitskrafteangebot und -nachfrage mit der
Forderung Schmids (2002) treffen, Chancengleichheit fir Frauen und M&nner am

Arbeitsmarkt durch die Einfiihrung von Ubergangsarbeitsmarkten zu erreichen.

4.1.2. ,Ubergangsarbeitmarkte” als analytisches Konzept

Die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte von Schmid (2002) kann als Idealmodell
betrachtet werden, das zur Umsetzung einer modernen Arbeitsmarktpolitik unerléasslich
istt. In der vorliegenden Arbeit wird das Schmidsche Konzept der
Ubergangsarbeitsmarkte (2002) analytisch eingesetzt. In diesem Sinne dienen relevante,
ausgewdhlte  Aspekte seiner Konzeption als Vergleichsraster bzw. als
Orientierungspunkte, anhand derer die gegenwartige institutionelle Gestaltung von
Ubergéngen in Osterreich® erértert und bewertet wird. Es soll eine Einschatzung dariiber
getroffen werden, in welchem AusmalR eine Funktionalitdt im Sinne eines
Ubergangsarbeitsmarktes vorliegt. Ziel einer ,Funktionalititsmessung“ von Ubergangen
ware, ausreichend Informationen tber die relevanten EinfluRfaktoren von Ubergangen zu
erhalten und damit zur Diskussion Uber die Gestaltung der Ubergange beizutragen. Am
Beispiel der Arbeitsvermittiung des Arbeitsmarktservices kdnnen Beitrage dazu geleistet
werden, ob und in welchem Ausmall wilnschenswerte Eigenschaften eines
Ubergangsarbeitsmarktes  verstarkt oder abgeschwacht werden. Zu den
charakteristischen Eigenschaften von Ubergangsarbeitsmarkten zéhlen: die Garantie von
Flexibilitat, Sicherheit, Chancengleichheit, nachhaltige Zusammenfihrung von
Arbeitskrafteangebot und —nachfrage, eine Anreizwirkung Ubergéange zu wagen und die
Unterstitzung einer Aufwartsmobilitdt am Arbeitsmarkt. Schmids (2002) Fokus betrachtet
das Gesamtsystem ,Arbeitsmarkt®. Allerdings haben die betroffenen Arbeitsuchenden
(u.a. Arbeitsmarktteilnehmerinnen) einen zentralen Platz darin. Sie sind in gewissem
Sinne darin die Drehscheibe mit ihren Ubergangen am Arbeitsmarkt (vgl. Schmid 2002,
14).

4.1.3. Arbeitsmarktpolitik der , Aktivierung*

Schmid (2002) spricht in seiner Arbeit von der ,aktivierenden Arbeitsmarktpolitik®. Er

rdumt ihr im Zusammenhang mit der Vollbeschéaftigung einen prominenten Platz in der

% Siehe dazu auch Kapitel 3 der vorliegenden Arbeit.
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Arbeitsmarktpolitik ein.*® Eichhorst und Konle-Seidl (2008), die sich mit internationalen
Vergleichen der Arbeitsmarktpolitik beschaftigen®’, haben sich ebenfalls mit der
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik auseinandergesetzt. Sie kommen zu dem Ergebnis,
dass diese Strategie in zahlreichen Landern bei den grundlegenden Reformen in der
Arbeitsmarktpolitik eine bedeutende Rolle gespielt hat. Davor wurde vor allem von
»aktiver" Arbeitsmarktpolitik und ihren MalRhahmen gesprochen (vgl. Eichhorst/Konle-
Seidl 2008). Sie erlautern die Bedeutung des Begriffs folgendermaflen:
.Der Begriff ,Aktivierung’ ist umfassender und beschrénkt sich nicht allein auf die
gangigen Programme der aktiven Arbeitsmarktpolitik, deren Effektivitdt und
Effizienz seit langerem in Zweifel gezogen wird. Starkung der
Eigenverantwortung, Befahigung zur selbstandigen Anpassung an die
Herausforderungen des Arbeitsmarktes und Forderung der Risikobereitschaft sind
wesentliche Elemente aktivierender Arbeitsmarktpolitik, als deren Vorreiter
GrolR3britannien, die Niederlande, Schweden, Danemark und in jlingster Zeit die
Schweiz gelten* (Eichhorst/Konle-Seidl 2008).

Eichhorst/Konle-Seidl (2008) kamen in ihrer Analyse dieses politisch-strategischen

Ansatzes zu folgenden Schlissen:

o In ihm wird starker als friher betont, dass primar ,bezahlte Arbeit* die Grundlage
sozialer Absicherung sein soll.

e Einem Einkommen aus Arbeit ist grundsatzlich gegeniber Transferleistungen der
Vorzug zu geben.

e Und die zentralen Reformelemente in den verschiedenen Landern zielten darauf ab,

die Erwerbsbeteiligung der Arbeitsuchenden zu erhéhen.

Die Konsequenzen daraus wirkten sowohl auf die aktive als auch die passive
Arbeitsmarktpolitik (vgl. Eichhorst/Konle-Seidl 2008) ein. Denn die ,Rechte und Pflichten
der Stellensuchenden wurden enger miteinander verzahnt, d.h. der Bezug von
Lohnersatzleistungen wurde stérker als in der Vergangenheit mit Bedingungen verknupft,
wie der intensiven Arbeitssuche, der Annahme von Stellenangeboten und der Beteiligung

an Trainingsmaflinahmen*® (vgl. ebenda).

% Er fuhrt sie bereits im Untertitel seines Buches (2002) an.

3" Werner Eichhorst arbeitet am Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit (1IZA) und Regina Konle-
Seidl am Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesagentur fur Arbeit (IAB). Beide
sind im Bereich der international vergleichenden Analysen von Arbeitsmarktpolitik und -
institutionen tatig.
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Weiterfiihrende Elemente dieses politischen Ansatzes waren ein erschwerter Zugang zu
Leistungen der Arbeitslosenversicherung, das Absenken des Niveaus der sozialen
Sicherung, eine Verscharfung der Zumutbarkeitskriterien und eine konsequentere
Verhangung von Sanktionen fir den Fall, dass Leistungsempfangerinnen ihren Pflichten
nicht nachgekommen sind (vgl. ebenda).
.Die Aktivierungsmalnahmen sollten in Verbindung mit der Intensivierung der
Arbeitsvermittlung das Matching auf dem Arbeitsmarkt verbessern und die
Reservationslohne der Stellensuchenden senken, was ebenfalls zu einer

beschleunigten Arbeitsaufnahme beitragen kann“ (ebenda).

Aktivierende Arbeitsmarktpolitik verspricht eine positive Wirkung auf die Dauer des
Leistungsbezugs, d.h. es wird mit einem kirzeren Leistungsbezug und mit einer héheren

Wahrscheinlichkeit eines Uberganges in Arbeit gerechnet.

Uber die tatsachlichen Effekte gibt es bisher nur wenige systematische und auch
vergleichende Untersuchungen (vgl. ebenda). Eichhorst und Konle-Seidl (2008) raumen
ein, dass die Wirkungen einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik mit den Kontexten der
verschiedenen Arbeitsmarktverfassungen und Wohlfahrtsstaatsregimen gesehen werden
missen. Es kdnnen daraus unterschiedliche Wirkungen resultieren. Es ist keineswegs
bekannt, stellen Eichhorst/Konle-Seidl (2008) weiter fest, ob und unter welchen
Rahmenbedingungen einzelne aktivierende MaflRinahmen erfolgreich sind. Dazu kommt,
dass auch die organisatorische Form in Wechselwirkung mit der aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik zu sehen ist.
,Dariiber hinaus ist zu vermuten, dass Anderungen in der Steuerungs- und
Implementationsstruktur der Arbeitsmarktpolitik — etwa die Einfilhrung von
Zielsteuerung und Leistungsvergleich — nicht nur zufallig mit der Einleitung der
Aktivierungsstrategie einhergehen, sondern sich diese beiden Entwicklungen

kausal bedingen” (ebenda).

Die von Eichhorst und Konle-Seidl (2008) angefuhrten Merkmale fur aktivierende
Arbeitsmarktpolitik ~ sind  fur  die Gestaltung und den  Verlauf  des
Arbeitsvermittlungsprozesses von weitreichender Bedeutung. Ob sich die aktivierende
Arbeitsmarktpolitik in dieser Form in der dsterreichischen Arbeitsvermittlung wiederfindet,
wird Gegenstand des kommenden Abschnitts. Dazu wird in die langerfristige Planung
des Arbeitsmarktservice Osterreich (AMSO) geblickt, in der die arbeitsmarktpolitischen
Schwerpunkte gesetzt und die Entwicklungen der Leistungen des Arbeitsmarktservice
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festgelegt werden (vgl. § 40 (1) AMSG i.d.F. BGBI. 1 2007/104).

4.1.4. Konzeption der Arbeitsvermittlung und , Aktivierungsaspekte” ihrer Ziele

Die dsterreichische Arbeitsvermittiung wird jeweils flr einen mehrjahrigen Zeitraum im
,Langerfristigen Plan* des Arbeitsmarktservice Osterreich (AMSO) konzipiert und
festgelegt. Er ist ein Planungsdokument, in dem die angestrebten arbeitsmarktpolitischen
Tatigkeiten des Arbeitsmarktservice Osterreich fiir einen Zeitraum von mindestens 3
Jahre festgelegt werden. Er enthalt die arbeitsmarktpolitischen Schwerpunktsetzungen
und die Entwicklung der Leistungen des Arbeitsmarktservice. Der ,Langerfristige Plan®
umfasst den dazu notwenigen Aufwand an Investitionen, Personal, Sachaufwand und die
fur aktive Arbeitsmarktpolitik bendtigten Mittel in Relation zur Einnahmenentwicklung (vgl.
8 40 Abs 1 AMSG, BGBI | 2005/114). Der ,Langerfristige Plan“ durchlauft ein
institutionalisiertes Diskussions- und Genehmigungsverfahren innerhalb der Organisation
des Arbeitsmarktservice. Er ist vom Vorstand des Arbeitsmarktservice Osterreich zu
erstellen. Zu seiner Genehmigung mufd er dem Verwaltungsrat vorgelegt werden und
bedarf der Zustimmung des/der Bundesministerin fir Arbeit und Soziales im
Einvernehmen mit dem/der Bundesministerin fur Finanzen (vgl. 8§ 40 Abs 2 AMSG, BGBI
| 2005/114). Die prognostizierte Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung der
Wirtschaftsforschungsinstitute ,Osterreichisches Wirtschaftsforschungsinstitut* (WIFO),
JInstitut fur hohere Studien* (IHS) und ,Synthesis“ bilden den arbeitsmarkt- und
beschaftigungspolitischen Rahmen fiir die Tatigkeitsplanung des AMS (vgl. AMSO 2006,
3). Der Langerfristige Plan ist jeweils dann wieder anzupassen, wenn das ,gednderte
Gegebenheiten der wirtschaftlichen oder der Arbeitsmarktlage oder wesentliche
Anderungen der Arbeitsmarkpolitik der Bundesregierung erforderlich machen* (vgl. § 40
Abs 3 AMSG, BGBI | 2005/114). Der Langerfristige Plan wird jahrlich evaluiert und
Uberarbeitet. Das Arbeitsmarktservice Osterreich folgt in der Ausrichtung seiner Tatigkeit
einer vorgegebenen Zielhierarchie, an deren oberster Stelle die européischen
Beschéftigungsziele stehen, gefolgt von jenen der Bundesregierung und seiner eigenen.
Das bedeutet, dass im Langerfristigen Plan 2006 — 2008 folgende Politikziele abgebildet
bzw. integriert werden:
e Die europdischen beschéaftigungspolitischen Leitlinien 17 — 24,
e das Nationale Reformprogramm (auf der Basis der Integrierten Leitlinien 2005 — 2008
im Rahmen der beschéaftigungspolitischen Ziele der Europaischen Union (Lissabon
Prozess)),

e die arbeitsmarktpolitische Zielvorgabe des Bundesministers fur Wirtschaft und Arbeit,
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e das Regierungsprogramm ,Unternehmen Arbeitsplatz und
e die (eigenen) arbeitsmarktpolitischen Ziele des Arbeitsmarktservice Osterreich (vgl.
AMSO 20086, 3).

Die Struktur des Langerfristigen Plans bildet die ,Leitbilddimensionen* ab, die die
Geschéftsprozesse des Arbeitsmarktservice widerspiegeln. Die Leitbilddimensionen
ihrerseits wirken wiederum auf die Geschaftsprozesse zurtick:
.Die Leitbilddimensionen wurden so zusammengefasst, dass darin bereits die
Abbildung der im Planungszeitraum zu implementierenden Geschéaftsprozesse
sichtbar wird. Die Struktur nimmt damit bereits auf die Prozessorientierung des
Arbeitsmarktservice Bezug“ (AMSO 2006, 3).

Der Langerfristige Plan besteht aus vier ,Leitbilddimensionen die die grundlegenden
Arbeitsgebiete (Geschéaftsprozesse) des Arbeitsmarktservice abbilden. Das sind die
Arbeitsgebiete:

¢ Informations- und Vermittlungsdrehscheibe,

e Dienstleistungen fur Arbeitskréfte,

¢ Dienstleistungen fir Unternehmen und

e Forderung der Chancengleichheit (vgl. AMSO 2006, 2).

Im  Anschluss an jede Leitbilddimension werden entsprechende Ziele,
Handlungsempfehlungen bzw. -vorgaben, Strategien und konkrete MalRnahmen
angefuhrt (vgl. AMSO 2006, 15). Eine genaue Unterscheidung zwischen Zielen,
Strategien, Handlungsempfehlungen und MalRnahmen wird allerdings nicht
vorgenommen. Der Ubergang zwischen diesen Gestaltungselementen ist flieBend bzw.
erfillen sie gleichzeitig mehrere inhaltliche Funktionen. Zum Beispiel ist die Strategie
.Das individuelle Dienstleistungsangebot gemeinsam mit den Kundinnen vereinbaren”
nicht nur als Strategie zu verstehen, sondern ist gleichzeitig eine Handlungsvorschrift
(vgl. AMSO 2006, 15). Oder im Falle des Zieles ,Aktivierung vor passiver Versorgung*
lautet die zu verfolgende Strategie ,Minimierung der Verweildauer in Arbeitslosigkeit
durch early intervention“ (vgl. AMSO 2006, 16). Dabei mischen sich Strategie und
Handlungsvorschrift mit der konkreten Maflhahme (und Strategie) der ,early

intervention”.

Generell sieht das Arbeitsmarktservice Osterreich bei der Arbeitsvermittlung folgende

Zielsetzungen als besonders notwendig an:
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»(...) sich (...) mittelfristig weiter darauf konzentrieren zu mussen, Arbeitslose so
rasch wie moglich ins Beschéaftigungssystem zu integrieren (...) sich als die
zentrale Drehscheibe fur die Besetzung der betrieblichen Vakanzen zu
positionieren, um die Dauer der Arbeitslosigkeit und der Vakanzen auf
betrieblicher Seite mdglichst kurz zu halten* (vgl. AMSO 20086, 3).

Die Prioritat in der Arbeitsvermittlung liegt daher in einer schnellen Wiedereingliederung
Arbeitsuchender in den Arbeitsmarkt. Die Mittel und Strategien sind darauf ausgerichtet,
dass die Dauer der Arbeitslosigkeit kurz gehalten wird. Gleichzeitig modchte das
Arbeitsmarktservice seine Marktfiihrerschaft im Bereich der Arbeitsvermittlung ausbauen.
Und das auch gerade dadurch, dass es in der Lage ist, offene Stellen bei Firmen rasch

Zu besetzen.

Unmittelbar im Zusammenhang mit der Arbeitsvermittiung steht die zweite

Leitbilddimension, die ,Dienstleistungen fir Arbeitskrafte*. Sie enthalt die im

Planungszeitraum festgelegten Strategien und Dienstleistungen, die gegeniber den

Arbeitsuchenden eingesetzt werden. Aus diesem Grund wird dieser Planungsabschnitt

gegenuber den anderen eingehender untersucht. Die maf3geblichen Planungsziele der

,Dienstleistungen fur Arbeitskrafte” sind:

¢ die ,Ausrichtung des Dienstleistungsangebotes auf Kundinnenwunsch und —bedarf*,

e die ,Aktivierung vor passiver Versorgung®,

o die ,Verhinderung von dauerhafter Ausgrenzung aus dem Beschéaftigungssystem*
und

e die ,Unterstitzung der Anpassung der Arbeitskrafte an den strukturellen Wandel®
(vgl. AMSO 2006, 16ff).

Der n&chste Abschnitt ist der Durchsicht dieser vier Planungsziele gewidmet. Darin wird
versucht die Ziel-Strategie-Maflinahmen-Konstellationen auf ihre impliziten oder expliziten
,=aktivierenden“ Aspekte hin zu beleuchten. Die Analyse ist dabei von jenen
»aktivierenden* Aspekten geleitet, wie sie in der Untersuchung von Eichhorst und Konle-
Seidl (2008) erarbeitet wurden.
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4.1.5. Die ,Aktivierungsstrategie” in der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik

Die ,Aktivierungsstrategie® nach  Eichhorst/Konle-Seidl (2008) ist eine
arbeitsmarktpolitische Richtung, die aus AktivierungsmafRnahmen und einer intensiveren
Arbeitsvermittiung besteht, die beide auf eine Erhéhung des Matchings®® und eine

Beschleunigung der Arbeitsaufnahmen abzielen.

Zusatzlich wirken die Aktivierungsstrategien mit dem Zielsteuerungssystem der
offentlichen Arbeitsvermittiungsagenturen zusammen. Denn diese arbeitsmarktpolitische
Strategie erfordert eine bzw. ruft eine entsprechende organisatorische Losung hervor.
Eichhorst/Konle-Seidl (2008) befinden, dass sich diese Strategie und das
Zielsteuerungssystem kausal bedingen (vgl. ebenda). Bevor jedoch die Eigendynamiken
des Zielsteuerungssystems untersucht werden, ein Blick auf die typischen Merkmale der
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik. Die Aktivierungsstrategie kann nach Eichhorst/Konle-
Seidl (2008) zu folgenden Leitsatzen zusammengefasst werden:

e Eigenverantwortung stérken,

e Befahigung zur selbstandigen Anpassung an den Arbeitsmarkt,

e Forderung der Risikobereitschaft,

e bezahlte Arbeit soll primér die Existenz sichern,

e Transferleistungen sind (dazu) sekundar,

o Zielist die Erhéhung der Erwerbsbeteiligung.
Umgesetzt wird die Aktivierungsstrategie nach Eichhorst/Konle-Seidl (2008) dadurch,
dass die Rechte und Pflichten Arbeitsuchender enger miteinander verzahnt sind und der
Bezug einer Leistung starker an Bedingungen geknipft ist. Zu diesen Bedingungen
gehdren:

e eine intensive Arbeitssuche®,

% Unter ,Matching® ist die Zusammenfiihrung Arbeitsuchender mit den entsprechenden offenen
Stellenangeboten zu verstehen.

3 Im  Osterreichischen  Arbeitslosenversicherungsgesetz ist damit eine bestimmte
Bewerbungsfrequenz des/der Arbeitsuchenden gemeint, die regelmafig vor der/dem Beraterln
der Arbeitsvermittlung zur Kontrolle vorlegt werden muss. Die gesetzlichen Regelungen
diesbeziglich lauten: ,Arbeitswillig ist, wer bereit ist, (...) von sich aus alle gebotenen
Anstrengungen zur Erlangung einer Beschéaftigung zu unternehmen (...)* (9 Abs. 1 AIVG), da
anderenfalls eine Sanktion droht. ,Wenn die arbeitslose Person auf Aufforderung durch die
regionale Geschéftsstelle nicht bereit oder in der Lage ist, ausreichende Anstrengungen zur
Erlangung einer Beschaftigung nachzuweisen [Bewerbungen, Anm.d.A.], so verliert sie fiir die
Dauer der Weigerung (...) mindestens jedoch fiir (...) sechs Wochen den Anspruch auf
Arbeitslosengeld* (§ 10 Abs. 1 Z. 4 AIVG). Uber die Anzahl der Bewerbungen je Woche fiihren die
Erlauternden Bemerkungen zur Regierungsvorlage der Beschaftigungssicherungsnovelle 1993
(BGBI 1993/502) aus, ,dass eine Bewerbung pro Woche sicher das Minimum an zu erwartender
Anstrengung darstellt”. Der Verwaltungsgerichtshof findet zudem, dass der ,Auftrag, aufgrund von
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¢ die Annahme von Stellenangeboten unter scharferen Zumutbarkeitskriterien®,
e ein konsequenteres Verhangen von Sanktionen*!, und

 die Teilnahme an TrainingsmaRnahmen®.

Generell wird im Zuge der reorganisatorischen Mal3nahmen von
Arbeitsvermittlungsinstitutionen hin zur Aktivierungsstrategie einerseits der Zugang zu
Leistungen fiir den Fall der Arbeitslosigkeit erschwert*®, und das Niveau der Leistungen
abgesenkt*.

Auf Basis der Merkmale aktivierender Arbeitsmarktpolitik nach Eichhorst/Konle-Seidl
(2008) erfolgt die Durchsicht der Planungsziele in der osterreichischen Arbeitsvermittiung
hinsichtlich solcher ,aktivierender® Aspekte. Zusatzlich wird versucht auch implizit
enthaltene gesellschaftlich relevante Auffassungen anzusprechen, die fiir die Etablierung
und Durchfilhrung der Aktivierungsstrategie eine férdernde Wirkung haben

(,Sozialmissbrauchs-, und ,Sozialschmarotzerdebatte* u.a.).

Eigeninitiative zwei Vorstellungen bzw. Bewerbungen innerhalb von drei Wochen nachweislich
vorzuweisen” gerechtfertigt ist (VwWGH, 23.4.1996, 94/08/0069; vgl. auch Krapf/Keul 2008).

9 Im osterreichischen Arbeitslosenversicherungsgesetz haben sich die Zumutbarkeitskriterien
kontinuierlich verscharft, beispielsweise wurde der Berufsschutz mit 1.1.2005 (BGBI | 2004/77)
stark eingeschrankt oder mit 1.1.2008 wurden die zumutbaren Beschaftigungen auch auf
Transitarbeitsplatze in Sozialokonomischen Betrieben ausgeweitet (vgl. BGBI | 2007/104).

“L In Osterreich bedeuten Sanktionen im Arbeitslosenversicherungsgesetz i.R. eine Sperre der
Arbeitslosenunterstitzung (Notstandshilfe) Giber einen Zeitraum von sechs bis acht Wochen (vgl.
AIVG § 10).

“2 Im osterreichischen Arbeitslosenversicherungsgesetz ist die verpflichtende Teilnahme an
MalBnahmen zur Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt (vgl. 8 9 Abs. 1 AIVG) als
Kennzeichen der Arbeitswilligkeit von Arbeitsuchenden definiert. Arbeitswilligkeit ist eine der
wesentlichen Grundvoraussetzungen fir den Bezug einer Leistung.

“ In kurzerer Vergangenheit hat sich in Osterreich der Zugang zu einer neuerlichen
Arbeitslosengeldleistung, d.h. bei einer wiederholten Arbeitslosigkeit, durch das
Budgetbegleitgesetz 2001 erschwert. Darin wurde die erforderliche Mindestbeschaftigungszeit
von zuvor 26 Wochen innerhalb des vergangenen Jahres auf 28 Wochen angehoben (vgl. Fink
2006, 181).

* Mit dem Budgetbegleitgesetz 2001 wurde die Berechnung des Arbeitslosengeldes vom
Lohnklassensystem, in dem ein bestimmter Bruttoverdienst einer Lohnklasse und diese wiederum
einem Arbeitslosengeldtagsatz zugeordnet wurde, auf eine generelle Nettoersatzrate umgestellt
(vgl. Krapf/Keul 2008). Seit dem 1.1.2001 wird daher das Arbeitslosengeld ,von 55% des der
Bemessung zugrunde liegenden und um die Sozialversicherungsabgaben sowie die
Einkommenssteuer verminderten Bruttoentgeltes” (vgl. ebenda, RZ 448) berechnet. In der
Stellungnahme zum Gesetzesentwurf des Budgetbegleitgesetzes 2001 kommentierte die
Bundesarbeiterkammer diese Umstellung und andere auf die Leistungshdhe einwirkende
Veranderungen folgendermafen: ,Im Gegensatz zu diesem Befund der Expertengruppe stellen
die im Artikel 6 geplanten Anderungen in der Arbeitslosenversicherung lediglich einen
sozialpolitisch unvertretbaren Leistungskiirzungskatalog dar, der tberdies in mancher Hinsicht
erkennen lasst, dass er nicht auf der Basis von Praxiskenntnis und Problemorientierung erstellt
wurde, sondern einfach unter der Vorgabe der Leistungseinschrankung um offenbar jeden Preis*
(BAK 2.10.2000, 13). De facto bedeutete die Umstellung vom Lohnklassensystem auf
Nettoersatzraten eine Herabsetzung der Ersatzrate von 56% auf 53% des Nettoeinkommens (vgl.
ebenda, 14).
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4.1.6. Arbeitsvermittlung und ihre ,, Aktivierungsaspekte” — eine Zielanalyse

Die zweite Leitbilddimension , Dienstleistungen fir Arbeitskrafte* des Langerfristigen
Planes (vgl. AMSO 2006, 15ff) enthalt jene Ziele, Strategien und Dienstleistungen, die
gegenlber den Arbeitsuchenden in der Arbeitsvermittlung eingesetzt werden sollen.
Grundsatzlich sind fur die Aktivierungsstrategie  Sanktionsmdoglichkeiten und
Zielerreichungskennzahlen jene markanten Eckpfeiler, innerhalb derer die MaRRnahmen

der Arbeitsvermittlung angesiedelt sind (vgl. Eichhorst/Konle-Seidl 2008).

Die ,Dienstleistungen fir Arbeitskrafte” umfassen vier Zielsetzungen, die nach den in
ihnen implizit oder explizit enthaltenen Aspekten aktivierender Arbeitsmarktpolitik
analysiert werden:

1. Ausrichtung des Dienstleistungsangebotes auf Kundinnenwunsch und —bedarf,

2. Aktivierung vor passiver Versorgung,

3. Verhinderung dauerhafter Ausgrenzung aus dem Beschaftigungssystem,

4

Unterstutzung der Anpassung der Arbeitskrafte an den strukturellen Wandel.

Zunachst wird so vorgegangen, dass eine zusammenfassende Darstellung der vier Ziele
formuliert wird, in denen aktivierende Aspekte hervorgehoben werden. Anschlie3end
werden die Analyseergebnisse der Ziele zusammengefasst. Das Ziel ist, die relevanten,

in der Arbeitsvermittlung wirkenden Faktoren zu ermitteln.

1. Ziel: JAusrichtung des Dienstleistungsangebotes auf Kundinnenwunsch und —bedarf*
(val. AMSO 2006, 15ff)

Im Zuge dieses Ziels werden drei Strategien vorgeschlagen bzw. verfolgt:

e Erfassung und Berlcksichtigung der Wiinsche und Bedurfnisse der Arbeitsuchenden
unter Bertcksichtigung der gesetzlichen Vorgaben;

e Forderung der Eigenaktivitat und

e der Zukauf von Dienstleistungen flir Langzeitarbeitslose.

Die erste fUr die Aktivierungsstrategie relevante Strategie ist die ,Erfassung und
Berlcksichtigung der Kundinnenwinsche® und der ,Bedurfnissen der
Arbeitsuchenden — im Rahmen und unter Berlcksichtigung der gesetzlichen

Vorgaben* (vgl. AMSO 2006, 15). Darin ist vorgesehen, die Wiinsche und Bedurfnisse,
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die wahrend des Vermittlungsgesprachs gemeinsam mit dem/der Beraterin
herausgefunden werden, im so genannten ,Betreuungsplan“®® (vgl. § 38c AMSG)
festzuhalten.
- Dies schlagt sich in der mit den Kundinnen getroffenen Vereinbarung im
Betreuungsplan nieder, wo die weiteren Betreuungsschritte und wechselseitigen
Verpflichtungen in Umsetzung des § 38c AMSG festgehalten und durch das AMS
umgesetzt werden* (vgl. AMSO 2006, 15).

Die Kriterien der ,Arbeitswilligkeit* und ,Zumutbarkeit’, wie sie in 8§ 9 Abs. 1 bis 3
Arbeitslosenversicherungsgesetzes (AIVG) festgehalten sind, sind dabei zu
beriicksichtigen. Das bedeutet, dass alle Vereinbarungen oder gedulR3erten Bedurfnissen
etc. unter dem Gesichtspunkt der Arbeitswilligkeit des/der Arbeitsuchenden beurteilt
werden bzw. vereinbarte Schritte des Arbeitsmarktservice den gesetzlichen Kriterien der
Zumutbarkeit entsprechen muissen. Beide Kriterien gestalten die Erstellung des

Betreuungsplanes mit.

Die in dieser Malnahme verfolgte Strategie besteht u.a. darin, die ,Beratungszeit
bedarfsgerecht und ldsungsorientiert zur Abklarung des Kundinnenwunsches, zur
.verbesserung der Personenprofile [der Arbeitsuchenden, Anm.d.A.] und fur die
Vermittlungs- und Qualifikationsunterstiitzung in Abstimmung mit den Erfordernissen des
Arbeitsmarktes” zu nltzen (vgl. ebenda). Das Beratungsgesprach, in dem der
Betreuungsplan erstellt wird, ist in der Art anzulegen, dass bereits die fir Vermittlung
oder Qualifizierung aussichtsreichen Kriterien zusammengefasst sind, auch wenn

Winsche von Kundlnnen vielleicht davon abweichen.

Die zweite relevante Strategie ist die ,Forderung der Eigenaktivitat" (vgl. ebenda, 16).
Sie wird damit beschrieben, dass wahrend der ,Erarbeitung des individuellen
Betreuungsplanes [das, Anm.] mit den Kundinnen gemeinsam geortete
Selbsthilfepotential“  (vgl. ebenda) durch ,das Bereitstellen spezifischer
Unterstitzungsangebote (...) in der Servicezone®, z.B. ,Aktivierungsmalinahmen fir ,job-
ready-Arbeitslose, Hilfestellung beim Formulieren von Inseraten, Bewerbungsunterlagen
gestalten, Eigeninitiative bei Stellensuche, etc.” (vgl. ebenda) die Eigenaktivitat geférdert
werden soll. Als konkrete MalRBnhahmen sind Ausbau und Weiterentwicklung der

Selbstbedienungsinfrastruktur, die ,Férderung der Eigeninitiative mittels geeigneter

> Der Betreuungsplan ist in § 38c des Arbeitsmarktservicegesetzes (AMSG) regelt.
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externer Unterstiutzungsstrukturen und durch das Anbieten interner

Informationsveranstaltungen vorgesehen” (vgl. ebenda).

Die letzte vorgeschlagene Strategie, ist der ,Zukauf von Dienstleistungen fir
Langzeitarbeitslose". Die Zielgruppe ist hier jene Gruppe von Arbeitsuchenden ,deren
Selbsthilfe- und Eigenaktivitatspotential geringer ist und eine intensivere Betreuung in der
Beratungszone” (vgl. ebenda) braucht. Die Strategie ist hier gleichzeitig auch die
Maflnahme: Es sollen externe Beratungs-, Betreuungs- und Begleitungstatigkeiten
zugekauft und auch einer regelmafigen Evaluierung unterzogen werden. Hintergrund ist
der festgestellte besondere Personalmangel in der Beratungszone, auf den mit einem
»Outsourcing der Betreuung von Langzeitarbeitslosen an spezialisierte Dienstleister”
reagiert wird (vgl. ebenda). Damit soll ein weiterer Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit
bzw. Langzeitbeschaftigungslosigkeit verhindert bzw. deren Rlckgang soll nachhaltig

abgesichert werden (vgl. ebenda).

Der Zukauf externer Unterstitzungsstrukturen fir Langzeitarbeitslose, d.h. ein
Outsourcing der aktivierenden Betreuung von Langzeitarbeitslosen  bzw.
Langzeitbeschéftigungslosen (vgl. ebenda) verweist bereits auf das nachfolgende 2. Ziel,

der ,Aktivierung vor passiver Versorgung®“.

2. Ziel: ,Aktivierung vor passiver Versorqung"“ (vgl. AMSO 2006, 16f)

Aktivierung steht in dieser Zielsetzung explizit an erster Stelle (vgl. ebenda, 16). Die
.passive Versorgung" ist ihr nachgereiht. In diesem Zusammenhang erscheint es wichtig,

auf die Verwendung dieses Begriffspaares ,passive Versorgung® ndher einzugehen.

In der Arbeitslosenversicherung und der Arbeitsmarktpolitik werden neben dem
sachlichen Gehalt der passiven Versorgung (Gewahrung eines Einkommensersatzes),
haufig weitere Aussagen damit transportiert. Dabei geht es nicht mehr nur darum, die
Aufgaben der passiven Arbeitsmarktpolitik deutlich zu machen, sondern bestimmte
Werthaltungen und Unterstellungen zur Arbeitslosigkeit und zu Arbeitsuchenden zum

Ausdruck zu bringen.

Grundsatzlich ist die Aufgabe der passiven Arbeitsmarktpolitik, sowohl den
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Suchprozess nach freien Arbeitsstellen als auch den nach arbeitsuchenden
Arbeitskraften zu unterstiitzen und mdoglichst fir Arbeitssuchende und Unternehmen
effizient zu gestalten (vgl. Kubin/Rosner 2001: 112f). Die zweite Aufgabe ist, die soziale
Absicherung der Arbeitsuchenden wahrend der Suche nach einer neuen Erwerbsarbeit
zu gewabhrleisten (vgl. ebenda). Das Arbeitsmarktservice hat ,Ersatzleistungen zur
Kompensation des Einkommensausfalls bei Arbeitslosigkeit* (vgl. Badelt/Osterle 2001,
202) zur Verfugung zu stellen bzw. ,zu gewahren“, wie das im entsprechenden
hoheitsrechtlichen Sprachgebrauch ausgedrickt wird (vgl. z.B. § 18 AIVG, BGBI |
2006/36). Die ,Sicherung der wirtschaftlichen Existenz wahrend der Arbeitslosigkeit* bzw.
.die wirtschaftliche Existenz der Arbeitslosen zu sichern” (vgl. 8 29 Abs 1 und § 29 Abs 2
Z 6 AMSG, BGBI | 2005/71) ist seit der Grindung der Arbeitslosenversicherung in
Osterreich eine traditionelle Leistung des Arbeitsmarktservice, die es nach den
gesetzlichen Bestimmungen fur die Betroffenen der Solidargemeinschaft zu erbringen
hat.

Eine Facette die ebenso mit diesem Begriffspaar verbunden ist, ist ein immer
wiederkehrender Deutungswandel. Darin wird Arbeitslosigkeit gesellschaftlich bewertet
und den Betroffenen generalisierend spezifische Verhaltensweisen oder Haltungen
unterstellt. Um diesen hartnackig wiederkehrenden oder nicht wirklich verschwindenden
Deutungswandel anschaulich zu machen, wird zunadchst ein Beispiel Uber die
Einschatzungen der Arbeitsmarktpolitik wahrend der Koalitionsregierung von OVP-
FPO/BZO zwischen 2000 und 2006 in Osterreich — nach Fink 2006, Obinger/Talos 2006
und Grand 2007 — gegeben. AnschlieBend werden zentrale Ergebnisse der Studie Uber
die ,Sozialschmarotzerdebatte* in Deutschland von Oschmiansky, Kull und Schmid
(2001) angefiihrt.

In der politischen Debatte wahrend der OVP-FPO/BZO Regierung in Osterreich (2000 —
2002, 2002 — 2006) wurde Arbeitslosigkeit wieder verstarkt als ,ein individuell und
insbesondere durch den ,Missbrauch’ von Sozialleistungen — verursachtes Problem
interpretiert” (vgl. Fink 2006, 185). Im Regierungsprogramm des Jahres 2000 finden sich
mehrere Stellen, in denen ,ein ausgepragtes Misstrauen gegeniuber Erwerbslosen bzw.
ein Missbrauchsvorwurf gegeniber Bezieherlnnen von Lohnersatzleistungen® (vgl.
Grand, 169) formuliert werden. Obinger und Talos (2006) skizzieren ihre Ergebnisse
dazu in folgender Weise:

.Bemerkenswert dabei istt Es gab in der Zweiten Republik kein

Regierungsprogramm, das von einem vergleichbar explizit formulierten
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Misstrauen gegeniiber Erwerbslosen gepragt ist. Wiederholt ist in den
einschlagigen Abschnitten des Regierungsprogramms 2000 von ,Missbrauch’ und
,Missbrauchsbekampfung’ die Rede: ,MalBhahmen zur Beseitigung von
Missbrauch im Bereich der Arbeitslosenversicherung und der Notstandshilfe sind
vorzubereiten und umzusetzen’ (Regierungsprogramm 2000: 19). Der Sozialstaat
misse standig ,die Missbrauchssicherheit der einzelnen Elemente des
Sozialstaates Uberprifen und korrigieren’ (ebda: 33). ,Die Voraussetzungen fir
den Bezug des Arbeitslosengeldes sind klarer und eindeutiger zu definieren, auch
um missbrauchliche Inanspruchnahme zu verhindern’ (ebda), es sei
sicherzustellen, ,dass in der Praxis MalBhahmen gesetzt werden, die geeignet
erscheinen, den Missbrauch mdglichst zu unterbinden’ (ebda: 24). Eng verbunden
damit ist die ebenso wiederholte Betonung der ,Treffsicherheit’ sozialer
Sicherungssysteme: Die Treffsicherheit sei gering, sie misse standig Gberpruft
werden (Regierungsprogramm 2000: 17, 23)" (Obinger/Talos 2006, 124).

Geplant waren als weitere Vorhaben der Regierung, Langzeitarbeitslose mit einem
Bezug der Notstandshilfe zu Arbeiten im Sozial-, Umwelt- und Denkmalschutzbereich zu
verpflichten (vgl. Obinger/Télos 2006, 124). AuRerdem wurde ein ,Pladoyer fir die
Uberfiihrung der Notstandshilfe in eine ,Sozialhilfe neu’ sowie eine Flexibilisierung der
Zumutbarkeitsbestimmungen [abgegeben, Anm.d.A.]* (vgl. Obinger/Talos 2006, 24). Mit
den im Regierungsprogramm enthaltenen Missbrauchsvorwirfen gegenuber
Arbeitsuchenden wurden ,moralische Verpflichtungen® (vgl. Grand 2007, 169) den
Arbeitssuchenden zumindest diskursiv auferlegt, zu deren Einlésung sie beim Bezug von

Lohnersatzleistungen verpflichtet waren.

Oschmiansky, Kull und Schmid (2001) hingegen konnten fiir die vergangenen 35 Jahren
in Deutschland nachweisen, dass offentliche Debatten Uber Arbeitslosigkeit in denen
Arbeitsuchende als JFaulenzer”, .Druckeberger*, ,Scheinarbeitslose” und
~S0zialschmarotzer” bezeichnet wurden — u.a. auch von dem zur Zeit der Erstellung jener
Studie amtierenden Bundeskanzler Schroder (SPD) -, kein Uberraschendes Auftreten
haben. Diese offentlich geflhrten Diskussionen, die der Mehrheit der Arbeitsuchenden
Faulheit und Ausnitzung des Arbeitslosenversicherungssystems unterstellen, gleichen in
ihrer regelmaRigen Wiederkehr fast einem ,prognosefahigen Gesetz" (vgl. Oschmiansky
et al. 2001, 1). Die ,Sozialschmarotzerdebatte* kann sogar als ,arbeitsmarktpolitischer
Reflex-Automatismus” bezeichnet werden (vgl. Oschmiansky et al. 2001, 1). Denn:

.immer wenn Regierungen ein bis zwei Jahre vor der Wahl stehen und die
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Konjunktur lahmt, wird die Alarmglocke ,Faulheitsverdacht! gelautet, auch wenn

es keine objektiven Anhaltspunkte daftr gibt...“ (Oschmiansky et al. 2001, 1).

Fur die Zeit der Schwarz-Blau/Orangen-Regierung in Osterreich konstatierte Fink (2006)
allerdings, dass bezlglich der passiven Arbeitsmarktpolitik ,das Problem unzureichender
materieller  Absicherung von Arbeitslosen (und dabei insbesondere von
Langzeitarbeitslosen) seitens der Regierung weitestgehend ignoriert* wurde (vgl. Fink
2006, 184). Es hatte vielmehr eine Leistungsreduktion auf Grund eines ,substantiellen
Ruckbaus" gegeben, der ,in einer generellen Absenkung des Leistungsniveaus und in
verscharften Zugangsbedingungen“ bestanden hat (vgl. Fink 2006, 184). Eine
Vorgehensweise, die primar budgetpolitisch motiviert war:
.Das vorherrschende Verstandnis von ,Aktivierung’ fokussiert vor diesem
Hintergrund in erster Linie auf Leistungseinschrdnkungen in den sozialen
Sicherungssystemen und unterscheidet sich damit fundamental von jenen in
Landern, die international als .best-practice”-Falle aktivierender

arbeitsmarktpolitischer Strategien gehandelt werden® (Fink 2006, 185).

Auch Obinger/Talos (2006) kommen zur gleichen Einschatzung, dass die ,Gestaltung der
Arbeitslosenversicherungspolitik im gegenstandlichen Zeitraum (...) zum einen dominant
von einer restriktiven Ausrichtung betreffend Anspruchsbedingungen und Niveau der
Leistungen, zum anderen in einem geringen Ausmaf} durch einen Ausbau des

bestehenden Leistungssystems gepragt [war, Anm.d.A.]“ (vgl. Obinger/Talos 2006).

Eine konkrete Strategie (bzw. Handlungsempfehlung) des hier diskutierten zweiten Zieles
ist die ,Minimierung der Verweildauer in Arbeitslosigkeit’, die methodisch durch eine
.early intervention* umgesetzt werden soll. Die strategische MalRnahme early
intervention“ berihrt innerhalb der Steuerung der Arbeit des Arbeitsmarktservices
(,management by objectives”) einen kritischen Erfolgsfaktor (vgl. AMSO 2006, 16). Eine
Verkirzung der Verweildauer in Arbeitslosigkeit wird u.a. als wichtige Messgrol3e fur die
erfolgreiche Arbeitsvermittlungstatigkeit des Arbeitsmarktservices herangezogen. ,Early
intervention” soll beispielsweise in dieser Form durchgefuhrt werden:
.vYom ersten Tag an sind daher mit den Arbeitsuchenden konkrete Schritte und
deren zeitliche Abfolge zu vereinbaren, die auf eine Beschéaftigungsaufnahme
abzielen, beziehungsweise erkannte Vermittlungshemmnisse abbauen helfen:
dabei kommt der Forderung der Eigeninitiative und erforderlicher unterstiitzender

Maflinahmen ein besonders hoher Stellenwert zu* (ebenda).
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Als generelle organisatorische Ma3nahmen sind festgelegt:

e eine Kundinnensteuerung entsprechend der Problemlage und des Bedarfs der/des
KundIn bzw.

¢ eine Optimierung der Betreuungsintervalle;

e eine Prazisierung des Dienstleistungsangebots in der Informations-, Service- und
Beratungszone;

e Forderung der Eigeninitiative z.B. durch eine benutzerfreundliche
Selbstbedienungsinfrastruktur in den regionalen Geschéaftsstellen; und

e optimierter Einsatz des Forderbudgets, z.B. durch eine Forcierung von Ausbildungen

nach Bedarf und der Vermittlung aus Kursen heraus.

Die schriftliche Festlegung der Wiinsche und Bedurfnisse der/des Arbeitsuchenden und
der konkreten Schritte wahrend der Arbeitsvermittlung im ,Betreuungsplan®, die
.Forderung der Eigeninitiative" und die ,generellen organisatorischen Malnahmen*
verschranken das hier erorterte zweite Ziel — ,Aktivierung vor passiver Versorgung“ - mit

dem ersten Ziel.

3. Ziel: Verhinderung von dauerhafter Ausgrenzung aus dem Beschaftigungssystem*
(vgl. AMSO 2006, 17f)

Darin sind die Zielgruppen der jugendlichen Arbeitsuchenden und der Langzeitarbeits-
und Langzeitbeschaftigungslosen angesprochen. Betitelt sind die beiden strategischen
Ausrichtungen als ,Sicherung der beruflichen Erstausbildung und Integration von
Jugendlichen und Jungerwachsenen“ und der ,Verhinderung der Langzeitarbeits- und
Langzeitbeschéftigungslosigkeit”. Beide Strategien sind mit 8§ 38a
Arbeitsmarktservicegesetz verbunden, in dem die Regelungen flr die ,Bereitstellung von
Schulungs- und Wiedereingliederungsmalinahmen” festgelegt sind. (Sie werden im

Anschluss an die beiden Strategien erlautert.)

Die ,Strategie zur Sicherung der beruflichen Erstausbildung und Integration
Jugendlicher und Jungerwachsener” zielt auf eine ,zukunfts- und bedarfsorientierte
Qualifizierung von Jugendlichen — unter Einbeziehung der betrieblichen Anforderungen”
ab (vgl. AMSO 2006, 17). Dabei wird grundsatzlich ,[der, Anm.] Qualifizierung (...) zur

Vermeidung von langerfristiger Arbeitslosigkeit der Vorrang gegenuber Aktivierung und
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Orientierung gegeben* (AMSO 2006, 17). Eine weitere relevante ,aktivierende*
Maflnahme bei Jugendlichen und jungen Erwachsenen bis zum 25. Lebensjahr ist, eine
.Verhinderung des Ubertrittes in Langzeitarbeitslosigkeit (vgl. AMSO 2006, 17) zu
erreichen. Es soll damit grundsatzlich verhindert werden, dass die Arbeitslosigkeit bei
dieser Zielgruppe langer als sechs Monate dauert. Der Besuch einer Kursmafinahme, ein
Krankenstand u.a. Unterbrechungen die Uber 28 Tage dauern, beenden die Dauer der
Arbeitslosigkeit (vgl. AMSO 2007, 65). Die Verhinderung des Ubertritts in
Langzeitarbeitslosigkeit ist als MalRnahme im arbeitsmarktpolitischen Zielsystem in Form
bestimmter, jeweils festzulegender Kennzahlen, verankert. Anders formuliert: Die

MalRnahme wurde auch in eine Zielerreichungskennzahl Ubersetzt.

Die zweite Strategie, die .verhinderung der Langzeitarbeits- und
Langzeitbeschéftigungslosigkeit®, wird vom Arbeitsmarktservice Osterreich u.a. auch
im Lichte seiner gesellschaftspolitischen Aufgabe, namlich der ,Verhinderung von
Ausgrenzung* (vgl. AMSO 2006, 18) gesehen. Sie wird ebenfalls durch die Regelungen
des § 38a Arbeitsmarktservicegesetz gestitzt und dem entsprechend operationalisiert.
Mit Hilfe von ,spezieller Betreuung und Forderung von Benachteiligten® (vgl. ebenda) soll
der Anteil der Arbeitslosen die bereits langer als zwolf Monate arbeitslos sind, so
genannte ,Langzeitarbeitslose”, unter 10% (als Anteil an allen registrierten Arbeitslosen)
gehalten werden. Die damit verbundene MafRnahme ist die ,mittelfristige Verhinderung
von Langzeitarbeitslosigkeit (Uber zwdlf Monate) durch frihzeitige Intervention [early
intervention’, Anm.d.A.]* (vgl. ebenda). Dieses Vorhaben, Langzeitarbeitslosigkeit als
Anteil der registrierten Arbeitsuchenden unter 10% zu halten, entspricht in der Form auch
der Zielsetzung der europdischen beschéaftigungspolitischen Strategie bis 2010. Eine
zusatzliche Strategie ist, Langzeitbeschaftigungslose im Vermittlungsprozess verstarkt zu
fokussieren. Es erfolgt eine ,langfristige Konzentration bei den arbeitsmarktpolitischen
Zielen auf die Arbeitsaufnahme von Langzeitbeschaftigungslosen® (vgl. AMSO 2006, 18).
Unter ,langzeitbeschaftigungslos” werden Personen verstanden, die langere Zeit nicht
mehr im Beschaftigungssystem integriert waren, ohne jedoch durchgehend beim AMS
langzeitarbeitslos vorgemerkt, d.h. dber zwo6lf Monate, gewesen zu sein. Die
Langzeitbeschaftigungslosigkeit gilt dann als unterbrochen, wenn ein Kursbesuch, eine
Beschaftigung, ein Krankenstand o.4. Unterbrechungen langer als 62 Tage dauern.

Langzeitbeschéaftigungslosigkeit ist ein Messsystem des Arbeitsmarktservices.

Wie bereits weiter oben angesprochen, wird in § 38a Arbeitsmarktservicegesetz die

.Bereitstellung von Schulungs- und Wiedereingliederungsmallnahmen® geregelt.
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Die Regelung sieht vor:

,Die regionale Geschaftsstelle hat darauf zu achten, dass zu einer nachhaltigen
und dauerhaften Beschaftigung erforderliche Qualifizierungs- oder sonstige
beschaftigungsférdernde MalRRnahmen angeboten werden. Die regionale
Geschéftsstelle hat insbesondere dafiir zu sorgen, dass Personen, deren
Eingliederung in den Arbeitsmarkt erschwert ist, binnen vier Wochen eine
zumutbare Beschaftigung angeboten oder, falls dies nicht mdglich ist, die
Teilnahme an einer Ausbildungs- oder Wiedereingliederungsmaflinahme
ermdglicht wird“ (8§ 38 AMSG, BGBI | 2005/114).

In  weiterer Folge werden die arbeitsmarktpolitischen  Zielgruppen der

+Wiedereinsteigerlnnen®, jingeren Arbeitssuchenden bis zum 25. Lebensjahr und alteren

Arbeitssuchenden ab dem vollendeten 50. Lebensjahr angesprochen.
.Dies gilt insbesondere fir Personen, die wahrend des Bezugs von
Kinderbetreuungsgeld oder nach einer Zeit der Kinderbetreuung eine
Beschéftigung anstreben. Die regionale Geschéftsstelle hat weiters dafir zu
sorgen, dass arbeitslosen Personen, die das 25. Lebensjahr noch nicht oder das
50. Lebensjahr bereits vollendet haben, wenn ihnen nicht binnen drei Monaten
eine zumutbare Beschaftigung angeboten werden kann, die Teilnahme an einer
Ausbildungs- oder WiedereingliederungsmalRnahme ermdglicht wird“ (8 38
AMSG, BGBI | 2005/114).

Die Verhinderung des ,Ubertrittes in Langzeitarbeitslosigkeit* bedeutet schlieRlich,
dass eine Phase der Arbeitslosigkeit bei jugendlichen Arbeitsuchenden nicht langer als
sechs Monate dauern soll. Bei allen anderen Gruppen von Arbeitssuchenden soll die
Dauer der Arbeitslosigkeit nicht langer als zwolf Monate betragen. Uberschreitet die
Arbeitslosigkeit diese zeitlichen Grenzen, kommt es zu einem ,Ubertritt* von
Arbeitslosigkeit in ,Langzeitarbeitslosigkeit”. Jahrlich wird im arbeitsmarktpolitischen
Zielsystem die entsprechende Kennzahl der noch als zulassig angesehenen ,Ubertritte*
festgelegt. Sie werden noch als positive Zielerreichung gewertet. Zur Verhinderung von
Ubertritten stehen wahrend des Arbeitsvermittlungsprozesses die Malnahmen des ,early
intervention“-Ansatzes zur Verfigung, sowie der Einsatz von Schulungs- und
Wiedereingliederungsmalinahmen wie sie im 8§ 38a Arbeitsmarktservicegesetz
vorgesehen sind. Ebenfalls stehen die speziellen Ausbildungsprogramme fiir noch nicht
25-jahrige Arbeitssuchende =zur Verfigung und der Einsatz der zusatzlichen

Budgetmittel, die z.B. im Rahmen des ,Unternehmens Arbeitsplatz® im
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Regierungsprogramm 2006 eingeraumt wurden.*®

Der Hintergrund vor dem die Arbeitsvermittiung mit den vorhin beschriebenen Strategien
und MalBnahmen stattfindet, wird in der L&ngerfristigen Planung mit folgender
Beschreibung skizziert:
.Die arbeitsmarktpolitischen Ziele abstrahieren bei Arbeitsuchenden von
individuellen Problemlagen, indem sie generell die Verhinderung von
Langzeitarbeitslosigkeit anstreben. Zusatzlich fokussieren sie aber auch auf
soziale Risikomerkmale wie Alter und greifen in jedem Fall ein explizites
quantitatives Frauenziel auf* (AMSO 2006, 18).

Das bedeutet, dass in der Arbeitsvermittlung nicht mehr auf die individuelle Situation der
Arbeitssuchenden im Sinne der ,ndividuellen Problemlagen“ Bezug genommen wird,
sondern sich die Vermittlung nach generalisierten und standardisierten Merkmalen von
bestimmten ,sozialen Risiken“ ausrichtet. Das kann zum Beispiel Alter und Geschlecht
sein. Geschlecht kann im Kontext einer ,Arbeitsmarktferne” aufgefasst werden, wenn
eine Phase der Kindererziehung vorangegangen ist. ,Arbeitsmarktferne* als
Klassifizierungskriterium kann aber auch im Falle einer geringen Qualifizierung
angenommen werden, d.h. wenn keine abgeschlossene Berufsausbildung, z.B. kein

Hauptschulabschluss, u.&. vorliegt.

8 Im Herbst 2005 wurde das Beschaftigungsforderungsgesetz beschlossen, das einen ,Beitrag
zur Erreichung der Vollbeschaftigung im Rahmen der beschéaftigungspolitischen Strategie der
Bundesregierung® (vgl. AMSO 2007, 12) beabsichtigt und eine ,umfangreiche
Qualifizierungsoffensive fir 61.500 Personen (...) [vorsieht, Anm.d.A.] indem Arbeitssuchenden
der Ein- bzw. Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt erleichtert wird (AMSO 2007, 27). Das
bedeutete, dass zusatzlich zu den geplanten Mallnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ein
besonderer Ausbildungsschwerpunkt fir Jugendliche und Frauen durchgefiihrt werden sollte. Es
wurden Ausbildungsmaflinahmen im Bereich der Gesundheits- und Pflegeberufe ausgeweitet und
die Forderung der Berufsausbildung bzw. des Abschlusses der Hauptschule. AuRerdem wurde
2006 ein befristetes Kombilohnmodell fir Jugendliche und fir Menschen ab dem 45. Lebensjahr
eingefuhrt (vgl. ebenda, 27f). Das sollte eine Forderung fur Langzeitbeschaftigungslose beim
Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt und fir Jugendliche sein, die im Niedriglohnbereich eine
Beschiftigung aufnehmen (vgl. ebenda). Das normale Férderungsbudget des Arbeitsmarktservice
Osterreich (,Regelbudget’) wurde daher firr die Jahre 2006 und 2007 insgesamt mit zusétzlich
284,7 Mio. € ausgestattet. Das aktive Forderungsbudget 2006 betrug insgesamt 846,98 Mio. €
gegeniiber 2005 mit 629,93 Mio. €. (vgl. AMSO 2007, 27). Insgesamt wurden 67.847 Personen in
den Schwerpunkten des Regierungsprogrammes zuséatzlich neu geférdert gegentiber dem Jahr
2005 (vgl. ebenda, 28).
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4. Ziel: Unterstitzung der Anpassung der Arbeitskrafte an den strukturellen Wandel*
(vgl. AMSO 2006, 18f)

Dieses Ziel soll durch die Strategie ,Anpassung der Dienstleistungen an die geanderte

Nachfrage am Arbeitsmarkt* umgesetzt werden. Ausgehend davon, dass wirtschaftliche

Veranderungen eine gednderte qualitative und quantitative Nachfrage nach

Arbeitskraften am Arbeitsmarkt bedingen, unterstiitzt das Arbeitsmarktservice Osterreich

diesen Prozess - nicht nur, aber besonders bei Wiedereinsteigerinnen - durch folgende

Mafinahmen:

e Bereitstellen arbeitsmarktbezogener Informationen,

e Ausbau und Verbesserung der Qualifizierungs- und Laufbahnberatung auch in
Kooperation mit externen Anbietern,

e bedarfsgerechte Qualifizierung von Arbeitssuchenden und Beschéftigten in
zukunftstrachtigen Bereichen,

e Integration von Wiedereinsteigerinnen durch bedarfsgerechte Schulungen,
Informations- und Beratungsangebote in Zusammenarbeit mit externen
Einrichtungen,

e Qualitat der Orientierungs- und Unterstiitzungsmaflinahmen sicherstellen (vgl.

ebenda).

Grundsatzlich wurde unter dieser Zielsetzung ein Frauenschwerpunkt gesetzt. Als
Zielerreichungskennzahlen werden unter den Schlagwértern ,Erhdhung der
Arbeitsmarktchancen von Frauen durch Qualifizierung* bzw. ,Wiedereinstieg erleichtern®
die Anzahl der Abgange von Wiedereinsteigerinnen innerhalb von sechs Monaten in
Arbeit und der Anteil der Arbeitsaufnahmen von Wiedereinsteigerinnen nach

Qualifizierungen innerhalb von sechs Monaten beobachtet.

Unabhéangig vom ,Frauenschwerpunkt dieser Malinahmen ist auch bei diesem Ziel von

einer Verschrankung mit den oben beschriebenen Zielen auszugehen.
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4.1.7. Zusammenfassung der Aktivierungsaspekte

Die fur die Arbeitsvermittlung bedeutsamen aktivierenden Aspekte werden nun
zusammengefasst dargestellt.

Im Betreuungsplan des ersten Ziels erfolgt die Festschreibung der wechselseitigen
Verpflichtungen unter Verweis auf Arbeitswilligkeit und Zumutbarkeit. Damit wird
gleichzeitig auf die Mdglichkeiten der Sanktionierung hingewiesen, sollte die/der
Arbeitsuchende nicht ihren/seinen Verpflichtungen gegeniiber dem AMS nachkommen.
Die intensive Arbeitsvermittlung bedeutet, die auf Grund des Personalmangels
herrschende knappe Gesprachszeit wahrend des Beratungsgesprachs, im Sinne einer
effektiven ,Geschaftsfallabwicklung” zu nitzen und die entsprechenden Informationen fur
den Matching-Prozess und die Rahmenbedingungen der/des Kundin, z.B.
Betreuungspflichten fur Kinder, zu erheben. Die Richtung der Vermittlung oder
Qualifizierung wird bereits — méglicherweise nur vorlaufig — festgelegt. Es erfolgt eine
Festlegung daruber, was von der/lvom KundIn selbst an Leistungen in der
Arbeitsvermittiung zu erbringen ist, z.B. die Nutzung der Selbstbedienungsinfrastruktur
des Arbeitsmarktservice oder die MalRnahmenteilnahme, z.B. fir ein Bewerbungstraining.
Langzeitarbeitslose erhalten eine nochmals intensivere Betreuung und sind
insbesondere Zielgruppe fir externe Beratung-, Betreuungs- und Begleitungstatigkeiten
im Zuge der ,aktivierenden Betreuung“. Durch den bestehenden Personalmangel im
Bereich der Arbeitsvermittlung des Arbeitsmarktservice®’ ist ein Zukauf von Beratungs-

und Betreuungsmaf3nahmen unumganglich geworden.

Der Schwarz-Blauen/Orangen Regierungskoalition ist es gelungen, ihre Neigung zur
Verunglimpfung von Arbeitsuchenden und das damit verbundene Misstrauen den
Betroffenen gegeniber, politikméachtig zu etablieren (vgl. Obinger/Talos2006, 124ff). Das
unterstitzte die grundsatzlich in der ,Aktivierungsstrategie“ enthaltene Intention etwaige
Zumutbarkeitsbestimmungen in der Arbeitslosenversicherung zu verschéarfen und
Sanktionen*® konsequenter zu verhangen (vgl. ebenda). Gleichzeitig wird in Osterreich
hartnackig die unzureichende materielle Absicherung von Langzeitarbeitslosen ignoriert
(vgl. Fink 2006, 184). Andere Lander, die ebenfalls mit Hilfe der ,Aktivierungsstrategie”

Arbeitsmarktpolitik betreiben, scheinen die darin enthaltenen aktivierenden Aspekte

47 Vergleiche dazu auch den Personalbericht des Arbeitsmarktservice Osterreich im

Geschaftsbericht 2005 (AMSO 2006a, 39).

8 In Osterreich bedeutet ,Sanktion“ im Zusammenhang mit der Arbeitslosenversicherung, dass
z.B. bei der Ablehnung einer ,zumutbaren Beschaftigung die Arbeitslosenunterstiitzungen beim
ersten Mal fUr sechs und bei jedem weiteren Mal fir acht Wochen durch das Arbeitsmarktservice
gesperrt werden (vgl. § 10 AIVG i.d. F. BGBI 1 2007/104).
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beziglich der materiellen Absicherung erfolgreicher zu gewichten (vgl. Fink 2006a, 97ff).
Die im zweiten Ziel vorgesehene ,Minimierung der Verweildauer in Arbeitslosigkeit zielt
unmittelbar in Richtung einer Beschleunigung der Arbeitsaufnahmen, in dem moéglichst
frih mit intensiver Arbeitsvermittlung und Arbeitssuche begonnen werden soll. Es werden
die Schritte fur Arbeitssuche und —vermittlung, die verpflichtenden Eigeninitiativen und
eine etwaige Malnahmenteilnahme friihzeitig thematisiert und festgelegt. Gleichzeitig
wird versucht die Arbeitsvermittiung auch an Kurse anzubinden, um mdglichst einen
nahtlosen Ubergang von einem Kurs in eine Beschaftigung zu erreichen. Mit Hilfe einer
derart gestalteten Arbeitsvermittlung ist die Wahrscheinlichkeit sehr hoch, dass sich das
Matching am Arbeitsmarkt und damit eine Arbeitsaufnahme beschleunigen. Ein
dynamischer Impuls geht zusatzlich vom Zielsteuerungssystem aus, der Uber die
Kennzahlen im Zusammenhang mit Ubertritten — und damit zusammenhangend mit dem
MalRnahmeneinsatz — wacht. (Erlauterungen zur Dynamik von Zielsteuerungssystemen

siehe weiter unten.)

Im Rahmen des dritten Ziels ist fur die Gruppe der jugendlichen Arbeitsuchenden
festzustellen, dass eine Qualifizierung grundsatzlich die Kriterien der Zukunfts- und
Bedarfsgerechtigkeit erfillen, aber ebenso den betrieblichen Anforderungen gerecht

w49 und

werden muf3. Dabei wird der Qualifizierung gegenuber einer ,Aktivierung
.Berufsorientierung® der Vorrang gegeben. Die MafRnahmen ,Qualifizierung® und
.Verhinderung des Ubertritts* bedeuten eine intensivere Arbeitsvermittiung und die
Verpflichtung zur Teilnahme an Trainings- bzw. QualifizierungsmalRnahmen. Die
Arbeitslosenepisode bei jugendlichen Arbeitssuchenden soll jeweils kiirzere Abschnitte
als sechs Monate aufweisen®®. Die ,Verhinderung der Ausgrenzung“ entspricht der
Betreuung und Férderung von Benachteiligten, zu denen Langzeitarbeitslose® gezahlt
werden. Die Strategie bzw. die Handlungsvorschrift, den Anteil der Langzeitarbeitslosen
unter 10% (als Anteil aller registrierten Arbeitslosen) zu halten, lasst die Dynamik des
Zielsteuerungssystems unmittelbar im Arbeitsvermittlungsprozess wirksam werden. Die
Strategie bzw. MalRBhahme der ,early intervention“ ist gleichbedeutend mit intensivierter
Arbeitsvermittlung zu verstehen, in der sowohl Eigeninitiativen nachzuweisen sind, als
auch die Madoglichkeit von Kursbesuchen (Trainings, Qualifizierung etc.) besteht.
Grundséatzlich mul3  binnen vier Wochen nach Beginn der Arbeitslosigkeit

Arbeitsuchenden ein Stellenangebot oder eine Ausbildung bzw.

9 Aktivierung wird hier in der Bedeutung von ,vermittiungstauglich machen“ verwendet.

' Unterbrechungen wahrend der Arbeitslosigkeitsphase ab einer Dauer von einem Monat
unterbrechen die Arbeitslosigkeit beim Arbeitsmarktservice (vgl. AMSO 2008a, 66).

*! | angzeitarbeitslosigkeit liegt im Verstandnis des Arbeitsmarktservice dann vor, wenn die Phase
der Arbeitslosigkeit eine Dauer von zwolf Monaten tiberschreitet (vgl. AMSO 2008a, 66).

98



WiedereingliederungsmalRnahme angeboten werden und von der betroffenen Person
akzeptiert werden. Bei den Zielgruppen ,Wiedereinsteigerinnen®, jugendliche
Arbeitsuchende unter 25 und altere Arbeitsuchende tber dem 50. Lebensjahr hat die
intensivierte  Arbeitsvermittiung jedenfalls ab einer drei Monate dauernden
Arbeitslosigkeit zu erfolgen (Stellenangebot vorschlagen bzw. Ausbildung oder
Wiedereingliederungsmaflinahme besuchen, siehe oben). Hier kommt die Strategie zum
Einsatz, die arbeitsmarktpolitischen Ziele auf die Arbeitsaufnahme von
Langzeitbeschaftigungslosen® zu richten, d.h. die Arbeitsvermittiung zu intensivieren.
Der Grundsatz fur Qualifizierungen lautet, dass das Arbeitsmarktservice solche
Qualifizierungen anbieten solle, die fir nachhaltige und dauerhafte Beschéftigung
erforderlich ist. Ein qualitativ zu bewertender Aspekt flr die Arbeitsvermittlung stellt das
Abstrahieren von individuellen Problemlagen dar. Generell wird die Verhinderung von
Langzeitarbeitslosigkeit angestrebt. Damit spielen Mal3nahmen der Aktivierungsstrategie
mit dem Zielerreichungssystem und dem herrschenden Personalmangel in Richtung
organisatorischer Ldsungsmoglichkeiten zusammen. Die Erfolgsmessung des

Vermittlungsprozesses lauft u.a. entlang der Zielerreichungskennzahlen.

Grundsétzlich formuliert das vierte Ziel in der Anpassung der Arbeitskrafte an den
strukturellen Wandel die Beteiligung an Trainings- und Qualifizierungsmalnahmen
unmittelbar. Hier ist die intensivierte Arbeitsvermittlung speziell fur die Zielgruppe der
Wiedereinsteigerinnen angesprochen. An der Zielerreichungskennzahl werden dabei die
Abgénge von Wiedereinsteigerinnen innerhalb von sechs Monaten, ab Beginn der
Arbeitslosigkeit, in eine Beschaftigung bzw. nach einer QualifizierungsmalRnahme
gemessen. Die Mdglichkeit Sanktionen auszusprechen trifft wie in allen anderen

Bereichen gleichermal3en zu.

Wie in der Zusammenfassung der Aktivierungsaspekte des Arbeitsmarktservice u.a.
gezeigt werden konnte, liegt ein besonderes Gewicht auf einer raschen
Wiedereingliederung in  den Arbeitsmarkt. Die auf Schnelligkeit abzielende
Arbeitsvermittlung in  Verbindung mit den fehlenden Personalressourcen im
Vermittlungsprozess erhoht allerdings die Gefahr einer nicht adaguaten
Zusammenfihrung von Arbeitskrafteangebot mit der Arbeitskraftenachfrage. Im Sinne

der Brickenfunktion des Arbeitsvermittlungsprozesses, mussen solche

*2 Langzeitbeschaftigungslosigkeit liegt bei einer Arbeitslosigkeitsdauer von mehr als zwolf

Monaten vor. Allerdings werden im Vergleich zur Langzeitarbeitslosigkeit Kursbesuche oder
andere (kurzere) Unterbrechungen als Tage der Arbeitslosigkeit gezahlt. Die Messperspektive
wird dann unterbrochen, wenn die Unterbrechung mindestens den Umfang von zwei Monaten (62
Tage) hat (vgl. AMSO 2008a, 66).
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systemimmanenten Mismatches sehr kritisch beurteilt werden. Es muf3 davon
ausgegangen werden, dass die vermittelten Beschaftigungsverhaltnisse einerseits nicht
durch Dauerhaftigkeit gekennzeichnet sind und andererseits ungleich verteilte Chancen
am Arbeitsmarkt bedeuten. Hr. Wallner, Mitglied des Verwaltungsrates des
Arbeitsmarktservice, beurteilt dies ebenfalls &uR3erst kritisch:
,Die Grundphilosophie des Arbeitsmarktservices im Sinne dieser aktivierenden
Strategie besteht wohl in diesen ,early interventions, womit das
Arbeitsmarktservice meint, sehr rasch auf die Wiedervermittiung,
Wiedereingliederung der Ratsuchenden, der Arbeitsuchenden in den Arbeitsmarkt
hinzuarbeiten. Das hat einerseits den positiven Erfolg, dass es tatsachlich zu
einem raschen Matching oder einer raschen Wiedereingliederung kommt. Auf der
anderen Seite leidet durch diese Betonung der Schnelligkeit der
Wiedervermittlung und der Quantitat der Vermittlungserfolge wohl auch ein
bisschen die Qualitat. Weil es eben doch recht haufig zu Mismatch kommt. Mit
dem Ergebnis, dass viele dieser Ermittlungsbemihungen nicht nachhaltig genug
sind. Und das Unterstitzen der Ubergangsarbeitsmarkte durch die
Arbeitsvermittlung wird zwar positiv bewirkt durch diese Vermittlungsorientierung,
aber etwas konterkariert durch eine zu intensive Tempoorientierung und damit zu
geringer Nachhaltigkeit. Und dann kommen die Leute wieder als Kunden [des
Arbeitsmarktservice, Anm.d.A.] sehr rasch zurtick* (Wallner 6.10.2008, 2).

Ein durch die Art der Arbeitsvermittlung initiierter und perpetuierter ,Drehtireneffekt”, in
dem an Stelle eines Eintritts in eine dauerhafte Beschéaftigung die Betroffenen
permanente Ein- und Ausstiege als ihre Erwerbskarriere gezwungen sind zu akzeptieren,
entspricht nicht den Grundséatzen eines Ubergangsarbeitsmarktes nach Schmid (2002).
Damit wird vor allem die ungleiche Chancenverteilung am Arbeitsmarkt gefestigt und

nicht — wie es die Absicht von Ubergangsarbeitsmarkten ist — ihr entgegen gewirkt.

4.1.8. Osterreichische Variante der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik?

Ausgehend von der Fragestellung, ob sich in den Planungszielen der 6sterreichischen
Arbeitsvermittlung die aktivierende Arbeitsmarktpolitik nach Eichhorst/Konle-Seidl (2008)
bestimmen lasst, konnten in den zusammengefassten Analyseergebnissen eine Reihe

von Merkmalen identifiziert werden.

Der Leiter des Vorstandbiros des Arbeitsmarktservice Osterreich erorterte im Gesprach
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zu diesem Punkt seine Sichtweise beziglich des Unterschiedes von aktiver und

aktivierender Arbeitsmarktpolitik mit folgenden Worten:
.Mir ist nicht ganz klar, was wirklich hier der grof3e Unterschied sein soll? Weil ich
sage, eine aktive Arbeitsmarktpolitik, die nicht aktivierend wirkt hat irgendwie
keinen Sinn. Es hat immer einen Teil oder einen Aspekt der Aktivierung. Ich weild
schon, dass es mdglicherweise in der Literatur etwas polarisiert in diese Richtung
verstanden wird: Das eine, das Konzept, dass man quasi fast nur auf die Arbeit
suchende Person einwirkt und die zu Aktivitdten anregt und ahnliches, ohne aber
irgendwelche Angebote parallel dazu zu machen. Und die Angebote sind mehr
die aktive [Arbeitsmarktpolitik, Anm.d.A.]. Es geht ein bisschen in diese Richtung,
vor allem weil das Aktivierende einen nicht sehr positiven Beigeschmack in der
Literatur hat* (Wilk 27.2.2008, 6).

Wilk (2008) vertritt eine Sichtweise, die aktivierende Arbeitsmarktpolitik nahe in den
Zusammenhang mit den MafRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik stellt. Nur wenn
entsprechende Angebote vom Arbeitsmarktservice erbracht werden, sind aktivierende
MalRnahmen in ein sinnvolles Wechselspiel eingebettet.
-Weil, auch wenn ich fir jemanden einen Arbeitsplatz am zweiten Arbeitsmarkt
schaffe - und in der Regel mache ich das fiir Personen, die halt groRe Handicaps
haben -, ist das fur die Person oft ein enormer Schritt in Richtung Aktivierung, das
auch wahrnehmen zu kénnen. Es gibt nicht so wenige Personen, wo alleine die
Disziplin jeden Tag dort hin zu gehen, das durchzuhalten (...) eine enorme Form
der Aktivierung ist. Obwohl man den zweiten Arbeitsmarkt nicht typischerweise
unter aktivierenden MaflRnahmen versteht, sondern eher das Gegenteil. Ich tue

mir schwer, hier wirklich eine Trennung zu sehen” (Wilk 27.2.2008, 6).

In diesem Sinne wird Aktivierung in eine Richtung verstanden, Arbeitsuchende zu
arbeitsmarktrelevanten bzw. beschéftigungsrelevanten Aktivitat anzuhalten
(Punktlichkeit, Arbeitsdisziplin Uben, Arbeitstugenden entfalten etc.). Das wird auch in
Verbindung mit der Dynamik des Arbeitsmarktes gesehen, wo es darum geht, nicht mit
Bewerbungen bei Firmen aufzuhdoren:
»Was vielleicht ein Aspekt da sein kann, was (...) derzeit in der Konzeption einen
wesentlich groReren Stellenwert als etwa vor 20 Jahren hat, ist diese Erkenntnis
Uber die Dynamik des Arbeitsmarktes. Und dass es Sinn ergibt, aktiv zu bleiben.
(...) Es werden taglich, wochentlich so viele neue Eintrittspositionen in den

Arbeitsmarkt frei. Und das ist natirlich die beste Form Arbeitslosigkeit zu
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beenden, diese Eintrittspositionen zu verwenden. Das es Sinn ergibt, weiterhin
aktiv zu bleiben, weil man nicht sagen kann, nach einer bestimmten Zeit ist es
vorbei, jetzt habe ich alles probiert und jetzt ist Schluss. Sondern es kann
theoretisch genau wieder der Arbeitsplatz der vielleicht passt in einer Woche
entstehen. Ich weil3 schon, fir die Person ist das irrsinnig schwierig, weil du
resignierst* (Wilk 27.2.2008, 6f).

In dieser Interpretation der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik ist die Arbeitsmarktdynamik
die Begrindung daftr, unermidlich einen Eintritt in den Arbeitsmarkt zu suchen. Dass
das fir viele Arbeitsuchende eine verzweifelte Situation darstellt aus der es eigentlich
keinen anderen Ausweg gibt, scheint bei dieser Sichtweise ein unausweichliches Risiko

Zu sein.

Die von Wilk (2008) kritisierte polarisierte Sichtweise der Literatur zur aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik bezieht allerdings auch die arbeitslosenversicherungsrechtlichen
Rahmenbedingungen und die verénderte Grundhaltung zu den Mal3nahmen mit ein
(Absenkung des Leistungsniveaus, Erhohung der Anspruchsvoraussetzungen,
verscharftere Zumutbarkeitskriterien, konsequenteres Sanktionieren etc.). Die intensive
Arbeitssuche (Eigeninitiative), die verpflichtende Teilnahme an MaRnahmen der
Wiedereingliederung und die Methode der ,early intervention* sind daher vor dem
Hintergrund der aktivierenden Strategie zu beurteilen und kdnnen davon nicht losgeldst
betrachtet werden (vgl. Eichhorst/Konle-Seidl 2008).

Die Debatten um Leistungsmissbrauch in der Arbeitslosenversicherung bzw. die
Sozialschmarotzerdiskussionen mussen leider zu jenen gesellschaftlichen Auffassungen
gezahlt werden, die fur die Etablierung und Durchfiihrung einer restriktiven

Arbeitsmarktpolitik mit entsprechender Vermittlungspraxis eine glnstige Wirkung haben.

Es ist allerdings zu bericksichtigen, dass solchein Meinungsspektrum der von Flecker
und Kirschenhofer (2007) formulierten ,Populistischen Licke" zuzuordnen ist. Auf der
Suche nach Antworten wie Umbriche in der Arbeitswelt mit dem Aufstieg des
Rechtspopulismus in Osterreich zusammenhangen, stellen sie fest, dass die 6ffentliche
Wahrnehmung von Problemlagen, die soziale Wertschatzung, Angebote fir die Deutung
gesellschaftlicher Veranderungen und die Vertretung von Interessen darin eine zentrale
Rolle spielen (vgl. Flecker/Kirschenhofer 2007, 156). Erfahrungen aus der sich stark
verandernden Arbeitswelt, die als ,Arbeitsleid” (vgl. ebenda) bezeichnet werden mussen,
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stellen in der Neigung zu rechtspopulistischen Auffassungen zentrale Faktoren dar. Mit
»Arbeitsleid” sind die korperlichen, psychischen und sozialen Folgen der ,Unterwerfung
unter die Zumutungen des Erwerbslebens [gemeint, Anm.d.A.], denen keine adaquate
oder [nur, Anm.d.A.] eine unsicher werdende Belohnung in Form von Einkommen,
Sicherheit, Anerkennung und damit gesellschaftlicher Integration gegentbersteht* (vgl.
ebenda). Menschen, die dieses Arbeitsleid erfahren missen, sind besonders abhéngig
von der gesellschaftichen Wahrnehmung dieser Problemlagen. Flecker und
Kirschenhofer (2007) kommen zu dem Schluss, dass es diesen problematischen
individuellen Erfahrungen an legitimen gesellschaftlichen Ausdrucksformen mangelt (vgl.
ebenda), die in weiterer Folge schlie3lich von rechtspopulistischen Gruppen angeboten
werden. Der Mangel der Ausdrucksformen wird besonders darin gesehen, dass die
Arbeitsbelastungen insbesondere von Arbeiterinnen und einfachen Angestellten kaum
Gegenstand der offentlichen Diskussion oder politischen Auseinandersetzungen sind
(vgl. ebenda). Zusatzlich macht aber auch die Ambivalenz dieser Erfahrungen es
schwierig, ihre negativen Aspekte zum Ausdruck zu bringen (vgl. ebenda).
Beispielsweise kann Druck und Konkurrenz in der Kollegenschaft zum Uberschreiten
personlicher oder gesundheitlicher Leistungsgrenzen fihren. Oder aber die
Arbeitskulturen sehen vor, dass koérperliche Belastungen, Leistungsdruck, ausufernde
Arbeitszeiten, standige Verfugbarkeitsanspriiche Tabus sind und nicht kritisiert werden
(vg. ebenda, 156f). Diese Ausdrucksblockaden und das damit verbundene
Unrechtsempfinden konnen bedauerlicherweise zu wenig in anderer Form als in
rechtspopulistischer mobilisiert werden (vgl. ebenda). Bezogen auf die erfahrene
gesellschaftliche Wertschatzung mussten Flecker und Kirschenhofer (2007) feststellen,
dass es groRe Enttauschungen oder Angste gibt, ,ausgemustert® zu werden oder
sozialen Abstieg oder Ausgrenzung zu erleben, obwohl die Menschen eine hohe
Leistungsbereitschaft zeigen und sich den Normen der Arbeitsgesellschaft unterworfen
haben (vgl. ebenda). Die Erfahrungen reichen bis zum Sinnverlust, da ein am
Pflichtethos orientiertes Arbeitsverstandnis weder fir Existenzsicherheit noch fir eine
gesellschaftliche Anerkennung ausreicht (vgl. ebenda). Flecker und Kirschenhofer (2007)
schéatzen diesen Sinnverlust als Reaktion darauf ein, dass eine ,’Normalleistung’ im
globalen, neoliberalen Kapitalismus nicht mehr zahlt* (vgl. ebenda). Die
Anerkennungsverhéltnisse haben sich verschoben, so dass dafur keine Anerkennung
mehr erfahren wird, wenn man Opfer bringt, loyal ist und die Arbeitsanforderungen erfuillt
(vgl. ebenda). Besonders ist nach Flecker/Kirschenhofer (2007) hervorzuheben, dass
.viel starker noch als ©Okonomische Verluste — die symbolischen Formen der

Ausgrenzung durch fehlende Wertschatzung von Leistungen und Kompetenzen die
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Betroffenen besonders schmerzen. Diese Krankungen - auf betrieblicher Ebene durch
das Management, auf gesellschaftlicher durch die vorherrschenden [fehlenden oder
undifferenzierten, Anm.d.A] Diskurse, in denen beispielsweise Arbeiterinnen nicht
vorkommen — minden in einen Protest gegen vorenthaltene Anerkennung und
beglnstigen die Mobilisierung gegen das Establishment. Attraktiv an Rechtspopulisten ist
nun, dass sie der Empérung Uber ungerechte Ausschlusserfahrungen stellvertretend Luft

machen und damit vielen aus der Seele sprechen” (vgl. ebenda).

Damit stellen sich fir die Gestaltung der Arbeitsvermittlung eine Reihe grundséatzlicher
Fragen:

In welcher Weise muld eine Arbeitsvermittiung gestaltet sein, um (vielleicht) erlebtes
Arbeitsleid einerseits nicht zu verstarken und keine neuerlichen Kréankungen
hinzuzufiigen und andererseits Ubergange im Sinne von Giinther Schmid (2002) zu

ermdglichen?

4.2. WIRKUNGEN DES ZIELSTEUERUNGSSYSTEMS IN DER
ARBEITSVERMITTLUNG

4.2.1. Einfihrung der Politiksteuerung Uber Ziele

1994 wurde die grundlegende organisatorische Veranderung der &sterreichischen
Arbeitsmarktverwaltung umgesetzt. Die Arbeitsdmter wurden aus der Bundesbehoérde
ausgegliedert und von einer Verwaltungsbehdrde zu einem Dienstleistungsunternehmen
umgestaltet (vgl. Leitner 2007, 145f). Seit 1994 verschwanden in Osterreich die
LArbeitsamter” und an ihre Stelle trat das ,Arbeitsmarktservice" (AMS). Ausschlaggebend
dafur waren die wachsenden Anforderungen an die Arbeitsmarktverwaltung, wie sie
Leitner (2007) folgendermal3en zusammenfasst:
.Mit den steigenden Anforderungen an das AMS, die durch die zunehmende
Arbeitslosigkeit und die zunehmende Instabilitdt der Beschéaftigungsverhaltnisse,
durch die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes mit einer wachsenden Zahl von
prekdren  Beschaftigungsverhéltnissen  oder durch  die  verénderten
Qualifikationsanforderungen an die Arbeitnehmerinnen gegeben sind, gingen

organisatorische Veranderungen des AMS einher” (Leitner 2007, 145).

Mit dieser Veranderung sollte u.a. die Leistungsfahigkeit der 0&sterreichischen

Arbeitsmarktpolitik gesteigert werden. Eine Zielsetzung richtete sich dabei auch auf eine
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.verbesserung der aktiven Arbeitsmarktpolitik, besonders fir auf dem Arbeitsmarkt
benachteiligte Personen (Frauen, Altere, Langzeitarbeitslose, Behinderte)* (vgl. Leitner
2007, 146). Die Ausrichtung des Arbeitsmarktservice als Dienstleistungsunternehmen
wurde als ,Professionalisierung der Arbeitsmarktpolitik® (vgl. ebenda, 151) gewertet, bei
der u.a. die bereits in den 1980er Jahren geplanten Elemente ,Controlling” und
notwendige Qualitatssicherungsprogramme implementiert wurden (vgl. ebenda, 147f).
1995 wurde eine ,Politiksteuerung Uber Ziele, das sogenannte Management by
Objectives (MBO) eingefihrt, das ,durch operationelle Leistungsvorgaben und

Indikatoren die Performance der Arbeitsmarktpolitik steuert” (ebenda, 151).

Allgemein werden mit dem Begriff ,Zielsteuerung” Managementansatze bezeichnet, ,die
mittels quantifizierter Zielvorgaben und Indikatoren (Ubergeordnete) Organisations- oder
Politikziele zu erreichen suchen” (Schiitz 2001, 207). Der Zielsteuerungsansatz stellt eine
Variante des Performancemanagements dar, ein Sammelbegriff fur unterschiedliche
Managementansatze, die Effektivitat, Effizienz, Wirtschaftlichkeit und Qualitat zu steigern
beabsichtigen (vgl. ebenda). Arbeitsmarktpolitische Ergebnisse werden mittels
Leistungskennziffern im ,Monitoring”, dem systematischen, laufenden Uberwachen,
beobachtet. Integraler Bestandteil von MBO-Systemen ist nach Schitz (2001) die
Ergebniskontrolle definierter quantifizierter Ziele (vgl. ebenda). Das Pragende am MBO-
Ansatz ist seine ,Betonung der ex ante Formulierung expliziter operationeller
Leistungsziele und die ex post Messung der Ergebnisse und Wirkungen*“ (ebenda). Die
Steuerung geht damit weg von einer Inputsteuerung oder regelorientierten
Konditionalsteuerung (wenn...dann) und wird zu einer am Output orientierten Steuerung
(vgl. ebenda). In der Praxis wird zumeist Controlling mit der Zielsteuerung gleichgesetzt
(ebenda).

4.2.2. Praxisanforderungen an die Zielsteuerung

Aufgebaut ist Management by Objectives nach dem zentralen Prinzip der Top-down-
Steuerung (vgl. Schiitz 2001, 208). In der praktischen Durchfiihrung sind in einem MBO-
Zyklus folgende, entscheidende Schritte vorzunehmen (vgl. Leitner 2007, 151):

1. die Definition der Ziele,
die dezentrale Operationalisierung mittels Indikatoren und Zielwerten,
ihre Umsetzung,

die laufende und/oder finale Zielkontrolle und

a ~ 0N

die Leistungsbewertung entsprechend der Zielerreichung, die in die Zieldefinition
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der ndchsten MBO-Periode einflief3t.

Fur das Osterreichische Zielsteuerungssystem spielen in der Umsetzung einerseits
aktuelle arbeitsmarktpolitische Problemlagen eine Rolle, als auch Schwerpunktsetzungen
aus der Vergangenheit (vgl. Leitner 2007, 153). Andererseits bestimmen auch ganz
wesentlich operationelle Kriterien, welche Ziele konkret definiert werden. Ein solches
Kriterium ist insbesondere ihre Kommunizierbarkeit.
»LAus Sicht der Arbeitsverwaltungen mit Zielsteuerung sind klare, leicht
kommunizierbare Leistungsindikatoren am zweckmaRigsten, die aulerdem in
engem Bezug zu den Aktivitaten der Arbeitsamter stehen sollten* (Schiitz 2001,
212).

Wie sich aber zeigt, ist ,die Konzipierung verstandlicher und akzeptierter Indikatoren in
der Praxis oftmals schwierig® (vgl. ebenda). Zum Beispiel wird in Osterreich auf
Leistungsindikatoren Wert gelegt, ,deren Messung direkt aus dem statistischen
Monitoring“ (vgl. ebenda) erfolgen kann. Sie gelten als ,wesentlich leichter verstandlich
und steuerungsrelevanter (zeitnah!), als Ergebnisse periodischer (und zeitverschobener)
Kundenbefragungen® (ebenda), die einer erst zu erlernenden Interpretation bedurfen.
Zusatzlich sollen die Indikatoren einer konsistenten, hierarchischen Zielstruktur
entsprechen und quantitativ auf einem herausfordernden, aber nicht unrealistischem
Niveau, angesiedelt sein (vgl. Leitner 2007, 153 und Schitz 2001, 213). Damit hangt die
Definition von Zielen von einer entsprechenden Verflgbarkeit von (z.B. statistischen)

Daten ab.

4.2.3. Vorteile des Zielsteuerungssystems

Zu den Vorteilen von Zielsteuerungssystemen zahlen u.a., dass vorab und zentral die
(politischen, organisatorischen, finanziellen) Prioritaten geklart werden mussen, die Ziele
einheitlich ausgerichtet werden und alle Mitarbeiterinnen klare Richtlinien far ihre
Tatigkeit bekommen (vgl. Leitner 2007, 153). In einem Interview mit dem Leiter des
Vorstandsbiiros der Bundesgeschéftsstelle des Arbeitsmarktservice Osterreich, konnte
im Zuge der vorliegenden Untersuchung seine Einschéatzung daruber eingeholt werden,
wie stark die Ziele des Zielsteuerungssystems in die Beratungspraxis der
Arbeitsvermittlung hineinwirken.

.pDas [Zielsteuerungssystem, Anm.d.A.] ist ein sehr, sehr direktes

Steuerungssystem, das letztlich auch sehr, sehr unmittelbar — letztlich ist es
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Druck — auf die Berater und Beraterinnen ausibt, genau in diese Richtung etwas
zu tun. Es ist mittlerweile sehr strikt und sehr rigide durchgesteuert. Das ist der
Sinn davon, sonst muf3 ich es nicht steuern. Es schlagt sehr direkt durch* (Wilk
27.2.2008, 5f).

Die quantitativen Zielvorgaben dienen innerorganisatorisch als Antrieb flr
Verbesserungen in der Umsetzung z.B. in der Arbeitsvermittlung. Innerhalb des
Arbeitsmarktservice wird zwischen den Landes- und regionalen Geschéftsstellen ein
Benchmarking® durchgefiihrt, ,in dem die erreichten Werte offengelegt, miteinander
verglichen und entsprechend der erreichten Indikatoren gereint werden. Dies geht
soweit, dass jeder Berater, jede Beraterin sich selbst kontrollieren kann und selbst
einschatzen kann, wie weit er oder sie die Ziele erreicht hat beziehungsweise wo

verstarkte Anstrengungen getroffen werden sollten* (Leitner 2007, 153f).

4.2.4. Kritikpunkte am Zielsteuerungssystem

Dadurch, dass das Zielsteuerungssystem ein System ist, dessen ,Planung wesentlich auf
den Vergangenheitsergebnissen beruht* (Leitner 2007, 153), bringt das einen Mangel an
Flexibilitat des Systems mit sich.
.Durch den komplexen und zeitaufwéandigen Zielbestimmungsprozess kann nur
mit Zeitverzogerung auf aktuelle Arbeitsmarktprobleme reagiert werden* (Leitner
2007, 154).

In Leitners (2007) Untersuchung vergleicht ein Interviewpartner die Arbeitsmarktpolitik
mit der Schifffahrt und sieht das Arbeitsmarktservice dabei in der Rolle eines grof3en
Tankers, der eine enorm lange Bremsdauer hat, um zum Stillstand zu kommen oder die
Richtung zu andern (vgl. Leitner 2007, 154).

Bezogen auf die Arbeitsvermittlung findet sich in Leitners (2007) Untersuchung auch die
Kritik, dass das langerfristig geplante Zielsystem oft nicht zu den konkreten
Problemlagen der Klientinnen passt. So weist ein(e) Interviewpartnerin Leitners (2007)
auf folgende, durch das Zielsystem provozierte, Situation in der Arbeitsvermittlung hin:
.Beispielsweise brauchte jemand [ein Arbeitsuchender, Anm.d.A.] sofort etwas

[z.B. eine arbeitsmarktpolitische MalRnahme, Anm.d.A.] und ich muf3 warten, bis

*% Benchmarking (engl.): Leistungsvergleich.
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eine 3-monatige Frist abgelaufen ist, dass er das kriegen kann“ (Leitner 2007,
154).

Die von Leitner (2007) aufgezeigte Mdoglichkeit, dass das Zielsteuerungssystem zu sehr
auf vergangene Ergebnisse abstellen kdnnte, in dem Bewertungen und Schllisse aus
den Kennzahlen der Vergangenheit die kinftige Planung zu stark pragen, beurteilt Hr.
Wallner, Mitglied des Verwaltungsrates des Arbeitsmarktservice, unter anderen
Gesichtspunkten. Fir ihn ist das ,Management by Objectives” grundsatzlich ,eines der
Erfolgsrezepte fir das Arbeitsmarktservice, weil es aus der Organisation von
Befehlsempfangern, die einfach nur Weisungen umsetzen, eine denkende Organisation*
(vgl. Wallner 6.10.2008, 2) macht. Es wird darin die Verantwortung und Entscheidung im
Rahmen von Globalvorgaben, was als richtig und was als falsch zu betrachten ist, bis
hinunter zur einzelnen Beraterin/zum einzelnen Berater weitergetragen, was bereits
einen Erfolgsfaktor darstellt (vgl. ebenda). Die Beurteilung, ob das Zielsteuerungssystem
Ruckwartsgewandtheit und Inflexibilitat hervorbringt, beurteilt Wallner (vgl. ebenda)
entlang der budgetéaren Handlungsmaoglichkeiten. Der Uberwiegende Teil des Budgets
des Arbeitsmarktservice ist zwar zielgebunden, jedoch gibt es sowohl in jeder regionalen
Geschaftsstelle flexible Budgets, mit denen auf Unvorhergesehenes reagiert werden
kann. Aber auch der Vorstand hélt einen sogenannten ,Zentralkredit* vom Gesamtbudget
zuriick, damit bei unvorhergesehenen Ereignissen von ihm @sterreichweit interveniert
werden kann (vgl. ebenda, 3). Zusatzlich verfigt auch das Bundesministerium fir
Wirtschaft und Arbeit Uber Reservebudgets, um fir spezielle politische Auftrage wéahrend
des Jahres auf besondere Entwicklungen reagieren zu kénnen (vgl. ebenda). Es gibt
damit planmafig zuséatzlich zum Zielbudget eine Kaskade von Interventionsbudgets, um

auf unvorhergesehene Ereignisse am Arbeitsmarkt reagieren zu kénnen.

Wallner (vgl. ebenda) fuhrt dartiber hinaus an, dass die Zielfestsetzung kein alleinig
rickwartsgewandter Prozess ist, sondern ein dialogisches Vorgehen darstellt, das
Loottom up und top down funktioniert® (vgl. ebenda). Dabei flieRen gleichzeitig die
Erfahrungen aus der Vergangenheit, aber auch die Wirtschaftsprognosen oder regionale
Einsichten Uber aktuelle Entwicklungen mit der Zielfestsetzung ein. Unter ,dialogischem
Prozess* versteht Wallner (ebenda) einen Austausch- und Verhandlungsprozess
zwischen der regionalen Geschdaftsstelle und der zentralen Ebene des
Arbeitsmarktservice Osterreich.

LAlso [die Zielplanung ist, Anm.d.A.] keineswegs rickwartsorientiert, sondern

eindeutig eben auch Gegenwart und Zukunftsaussichten flieRen da mit ein. Und
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wenn sich alle Seiten irren, dann gibt es eben noch die (...) variablen

Budgettdpfe" (ebenda).

Wallner (ebenda) kommt zum Schluss, dass Maéangel im Funktionieren des
Zielsteuerungssystems nichts mit dem System an sich zu tun haben, sondern mit dem

Faktor der menschlichen Irrtimer, die bei jedem System vorkommen.

Der von Leitner (2007, 154) angesprochene Zusammenhang zwischen Zielsteuerung
und Instrumenteneinsatz, wird von Wallner (6.10.2008, 4) als getrennt von einander
beurteilt. Demnach hat ,der Einsatz von Instrumenten (...) mit dem Zielsystem an sich
nichts zu tun. Sondern im Grunde genommen ist es so, dass mit bestimmten
Einschrankungen, die sich aus Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen ergeben, es Sache der
lokalen Ebene [der regionalen Geschéftsstelle, Anm.d.A.] ist, Uber die Instrumente zu
entscheiden” (vgl. ebenda). Wallner (ebenda) sieht darin auch den eigentlichen Vorteil
des Management by Objectives, dass die regionalen Geschéftsstellen die Ziele
vorgegeben bekommen und ,die Organisation entscheidet Uber die Instrumente in einem
vorgegebenen erlaubten Rahmen® (vgl. ebenda). Seiner Auffassung nach gibt das
Zielsystem ,keine Auskunft Uber die einzelnen einzusetzenden Instrumente, sondern es
sagt, welche Ziele zu erreichen sind“ (vgl. ebenda).
Das von Leitner (2007, 154) angefiihrte Beispiel, in dem in der Arbeitsvermittlungspraxis
erst eine 3-Monatsfrist abgewartet werden muf3, um bestimmte Instrumente zum Einsatz
bringen zu koénnen, sieht Wallner ebenfalls nicht in direktem Zusammenhang mit den
Wirkungen des Zielsteuerungssystems. Er sieht diese Wirkung, dass das
Zielsteuerungssystem fur den individuellen Bedarf Vorgaben macht, die unginstig in der
Arbeitsvermittlung wirken, nicht (vgl. ebenda, 3f). Das Abwarten einer gewissen Frist,
bevor bestimmte, teure Instrumente zum Einsatz kommen, steht nicht nur in Verbindung
mit Uberlegungen der Wirtschaftlichkeit, sondern auch mit dem System der
Kundinnensegmentierung.

»..um nicht mit teuren Kanonen auf kleine Spatzen zu schiel3en, gibt es dann

mitunter Einschrdnkungen, dass man sagt. Dieses teure Instrument, bitte, nicht

sofort einsetzen, weil das geht vielleicht auch billiger durch normale Vermittlung.

(...) Aber das ist auch nicht immer ganz starr* (ebenda, 4).
In den ersten drei Monaten der Arbeitslosigkeit wird vom Arbeitsmarktservice bei einem

Grof3teil der Kundinnen die Selbsthilfeféhigkeit in einem hohen Maf3e angenommen (vgl.

ebenda). Deshalb werden noch nicht teure Instrumente zur Unterstiitzung herangezogen
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(vgl. ebenda). Es soll keine ,Zwangsbeglickung” mit teuren Instrumenten erfolgen (vgl.
ebenda). Wallner raumt ein, dass es im Rahmen dieses KundInnensteuerungs- und
Segmentierungsmodells, natiurlich auch Kundinnen gibt, die ,auf Grund ihrer speziellen
Problemlage vom ersten Tag an Unterstiitzung brauchen. (...) da gibt es im Einzelfall

schon Flexibilitaten (vgl. ebenda).

Der ,kluge“ oder ,starre Umgang mit dem Instrumentarium im Einzelfall, hangt nach
Wallner ,sehr von der Kultur einer speziellen regionalen Geschéftsstelle ab, oder auch
wiederum vom einzelnen Berater* (vgl. ebenda). An dieser Stelle sieht Wallner das
Verbesserungspotential angesiedelt. Seiner Auffassung nach hat das allerdings nichts

mit dem Zielsystem an sich zu tun (vgl. ebenda).

Am Zielsteuerungssystem werden grundsatzlich auch die Mdglichkeit zur ,kreativen
Buchfiihrung** bei den Zielerreichungskennzahlen (vgl. ebenda, 155) und zum
~Creaming” (vgl. Schiitz 2001, 219) kritisiert. Beide problematischen Aspekte beruhen auf
einer Informationsasymmetrie zwischen jenen die das Zielsystem planen und denen, die
es in die Praxis umsetzen. Schitz (2001) beschreibt diese Kontroll- und
Informationsprobleme als Prinzipal-Agenten-Problem® (vgl. ebenda, 208). Dabei haben
die Ausfiuihrenden (Agenten) durch ihren Informationsvorsprung die Moglichkeit, sowohl
die Zielwerte als auch die Erreichung der Zielwerte zu manipulieren (vgl. ebenda und
Leitner 2007, 155).

Unter ,Creaming” wird eine bestimmte Art der Auswahl von Teilnehmerinnen fir z.B.
arbeitsmarktpolitische MalRnahmen bezeichnet. Dabei werden solche Personen
bevorzugt ausgewahlt, die die besten Chancen aufweisen eine positive Wirkung
hinsichtlich der Zielerreichungskennzahlen hervorzurufen. Und das ist auch dann der
Fall, wenn eine MalBhahme fiir eine andere Zielgruppe, die weniger gute Chancen
aufweist, bestimmt ist (vgl. Leitner 2007, 155).

> Schiitz (2001) verwendet hier gleichbedeutend mit Leitner (2007) den Begriff des ,Moral-
Hazard“ als eines der Kontrollprobleme im Prinzipal-Agenten-Problem. Da der Prinzipal
(Auftraggeberin) die Handlungen des/der Agentin nicht vollstdndig beobachten oder beurteilen
kann, besteht fur die/den Agenten prinzipiell die Moglichkeit nach Vertragsabschlul
Vertragsinhalte zu verletzen, falsche oder unvollstandige Informationen Uber die erzielten
Ergebnisse u.a.m. zu liefern (vgl. Schiitz 2001, 208).

% Unter ,Prinzipal* wird der/die Auftraggeberin und unter dem ,Agenten* der/die Ausfiihrende
oder Auftragnehmerlin verstanden. Diese Problemstellung wurde in den
Wirtschaftswissenschaften  aufgegriffen.  Die  Prinzipal-Agens-Theorie  beleuchtet  die
Nutzenmaximierung unter den Bedingungen von Informationsasymmetrie. Siehe auch: Jensen,
Michael/Meckling, William (1976), Theory of the firm: Managerial behavior, agency costs, and
ownership structure, in: Journal of Financial Economics, Vol. 3 (1976), Nr. 4, S. 305—360.
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Die Tendenz zum Unterlaufen oder Aushohlen der Zielindikatoren oder
Zielerreichungskennzahlen (,kreative Buchfiihrung” bzw. Moral-Hazard) hangt mit dem
Ausmall der Akzeptanz eines Zieles oder Indikators zusammen. Die Akzeptanz
wiederum wird von deren Plausibilitat, Validitdt, Einfachheit etc. und von der Zielhéhe
beeinflusst (vgl. Schiitz 2001, 214). Solche Probleme der Implementation von Indikatoren
und Kennzahlen kdénnen aber auch vom ,Prinzipal®, d.h. von der Regierung, dem
Ministerium und der Arbeitsmarktverwaltung verursacht sein (vgl. ebenda). Das typische
Zustandekommen so eines verwaltungsinternen Moral-Hazard beschreibt Schiitz (2001)
mit folgenden Worten:
»Ein typisches Problem, (...) ist ein (im Budgetjahr) sehr spater Beschluss Uber die
Ubergeordneten u./o. operativen Ziele und den verfligbaren Budgetrahmen, die
beiden malRgeblichen GrolRen fur die Festlegung oder konkrete Planung von
Zielhéhen. (...) Die Folge zeitlicher Verzégerungen auf der zentralen
Planungsebene sind operative Planungsschwierigkeiten auf regionaler und lokaler
Ebene" (Schitz, 2001, 214)

Als weiteres Beispiel fuihrt Schiitz (2001) die ,ad hoc Ubertragung von Zusatzaufgaben
an die Arbeitsverwaltung durch die Regierung, zum Beispiel die Umsetzung von neuen
Programmen* (vgl. ebenda), an. Die Auswirkungen sind, dass ,die Umsetzung solcher
(kurzfristigen) Zusatzprogramme* (vgl. ebenda) die operative Planung der eigentlichen
Zielsteuerung ,zumindest in dem Sinne ,uber den Haufen' [werfen, Anm.d.A], als
Mehrarbeit bei gleichen Personalressourcen organisiert werden muf* (vgl. ebenda).
Schiitz (2001) konnte dazu weiter feststellen, dass ,diese Aktivitdten nicht im Monitoring
der Zielsteuerung [auftauchen, Anm.d.A.], welches insofern nur ein unzuldngliches Abbild

der Performanz der Arbeitsverwaltung bietet” (vgl. ebenda).

4.2.5. Eigendynamik des Zielsteuerungssystems

Leitner (2007) kommt in ihrer Analyse zu dem Schluss, dass das Zielsteuerungssystem
des Arbeitsmarktservice in gewisser Weise eine Eigendynamik entwickelt hat, ,die den
Zielen einen groReren Stellenwert zuspricht, als das vielleicht urspriinglich geplant war.
Denn die Zielvorgaben tiben auf Grund der damit verbundenen Sanktionen und Pramien
Druck auf die Umsetzenden aus, der ihnen scheinbar auch bei wenig Sinnhaftigkeit der
Vorgaben kaum Spielraum lasst* (Leitner 2007, 154). Ein/e andere Interviewpartnerin in
Leitners (2007) Analyse umreil3t diese Situation mit folgender Erklarung:

Wenn sie permanent Leute unter Druck setzen, um Ziele zu erreichen, dann
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riskieren sie, dass sie nur das tun“ (Leitner 2007, 154).

Leitner (2007) zufolge findet sich diese Eigendynamik des Zielsteuerungssystems auch
in seiner Wirkungskontrolle, die allein auf eine Zielerreichung und nicht auf die Wirkung
der MaRnahmen ausgelegt ist (vgl. Leitner 2007, 154). Eine Erflllung der Zielindikatoren
ist aber nicht unbedingt gleichbedeutend mit der Problembeseitigung (vgl. ebenda).
Schiitz (2001) fasst das Problem des ,Zahlenfetischismus* (u.a.) mit folgenden Worten
zusammen:

»Allgemeiner gefasst, geht die Mengenorientierung also oft auf Kosten der

Einbeziehung von Qualitatsaspekten” (Schitz 2001, 219).

Wallner (6.10.2008, 5) sieht grundsatzlich schon die Gefahr der Mengenorientierung
gegeben, die auf Kosten der Qualitat, im individuellen Vermittlungsfall, in der
Arbeitsvermittlung geht.
»~Ja, diese Gefahr ist grundsatzlich schon gegeben, meines Erachtens. Einfach
deshalb, weil ein tatsachlich gelebtes Zielsteuerungssystem, und im
Arbeitsmarktservice ist das eindeutig so, weil alle Fihrungsfiguren dorthin
fokussieren, diese Ziele auch tatsachlich darstellen zu kdnnen. Auch die
Beschaftigten sind daraufhin orientiert, weil sogar das Bonussystem bei der

Entlohnung auch den Grad der Zielerfullung mit berlicksichtigt* (ebenda).

Zusatzlich wirken nach Wallner auch jene Faktoren, die fur die Zielformulierung und
—messung von zentraler Bedeutung sind: In Zielen missen komplexe Sachverhalte mit
einfachen Formulierungen abgebildet und als quantitative GroRen erfassbar bzw.
messbar gemacht werden.
,und Ziele missen immer messbar sein, also in Quantitaten angegeben werden
kénnen und durfen gleichzeitig nicht zu komplex sein, weil dann die Umsetzung
und die Messbarkeit darunter leiden. Und das fuhrt dann natirlich zu

Vereinfachungen und kann zu solchen Qualitatsproblemen fihren” (ebenda).

Die Arbeitnehmerkurie, jenes Gremium im Verwaltungsrat des Arbeitsmarktservice, das
die Interessen der Arbeitnenmerinnen innerhalb der Eigentiimer des Arbeitsmarktservice
vertritt  (vgl. ebenda, 1), hat diese Qualitatsprobleme auf Grund des
Zielsteuerungssystems ,massiv und fortgesetzt thematisiert“ (vgl. ebenda, 5). Das hatte
schlieBlich zur Folge, dass es zu einer starken Ausdifferenzierung des

Zielsteuerungssystems im Arbeitsmarktservice gekommen ist (vgl. ebenda). Es werden
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nicht nur arbeitsmarktpolitische Ziele, sondern auch Qualitats- und Prozessziele definiert.
Die acht arbeitsmarktpolitischen Ziele, bzw. intern als Geschéftsziele bezeichnet, werden
guantitativ festgelegt: Beispielsweise die Verhinderung von Langzeitarbeitslosigkeit in
einer bestimmten Quantitat. Als Erganzung wurde eine Balanced Score Card eingefiihrt,
die als zu erfillende Ziele beispielsweise ,Mitarbeiterinnenzufriedenheit” oder
~Kundinnenzufriedenheit* vorsieht (vgl. ebenda).

.Beide Faktoren [Mitarbeiterinnen und Kundinnenzufriedenheit, Anm.d.A.] sind

hoher bewertet in dieser Score Card als etwa die Geschéftsziele* (ebenda).

Weichen im Controlling die Werte fur die Zielerreichung ab, gibt es ein
»LAbweichungsgesprach zwischen der lUbergeordneten und der nachgeordneten Stelle
[Landesgeschéftsstelle und regionale Geschéftsstelle, Anm.d.A.] (...) wo zu erkléren und
zu eruieren ist, warum wurde dieses Kundenzufriedenheitsziel zum Beispiel nicht
erreicht. Und gleichzeitig werden zwingende Mal3inahmen eingeleitet, um da an die
Zielerreichung zu kommen. Nach dem es hier um qualitative Elemente geht, wird hier
auch sehr stark mit internem Benchmarking und Hospitierung gearbeitet. Zum Beispiel
eine regionale Geschaftsstelle die in einem wichtigen Element von Kundenzufriedenheit
schlecht ist, zum Beispiel Passgenauigkeit der Vermittlung, kooperiert mit einer auf
diesem Gebiet Uberdurchschnittlich guten regionalen Geschéftsstelle. Und sieht, was
haben die fir Malinahmen, um hier unter Umstanden ,best practice’ zu erreichen. (...)
Funktioniert nicht immer, aber da wird an diesem System jedenfalls gearbeitet* (ebenda,
5f).

Nach Wallner besteht ein ungeldstes Hauptproblem des Arbeitsmarktservice, das einen

Grof3teil der Unzufriedenheit mit dem Arbeitsmarktservice auslost, in der

Ressourcenfrage (vgl. ebenda, 6).
~Wir wissen zum Beispiel vom EU-Benchmarking der EU-AMS-Stellen, die
miteinander sich in den einzelnen Disziplinen vergleichen, dass zwar das
Osterreichische Arbeitsmarktservice in den meisten Disziplinen, insbesondere
auch was Effizienz betrifft und Effektivitét, also erzielte Wirkung mit eingesetzten
Mitteln, im Spitzenfeld ist. Dass es aber insgesamt einen Wirkungsverlust hat,
weil es im Vergleich zu anderen Arbeitsmarktservicestellen [budgetar und
personell, Anm.d.A.] unterausgestattet ist. So haben etwa Briten oder Schweden
das Zweifache an Personal und Geldressourcen. Und das kann natirlich mit oder

ohne Zielsystem nicht kompensiert werden“ (vgl. ebenda).
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4.2.6. Zur Zukunft der Zielsteuerung

Fur Schitz (2001) sind grundsatzlich die Informations- und Implementationsprobleme
(z.B. Moral-Hazard) von Zielsteuerungssystemen nicht endgultig I6sbar, sondern kdnnen
nur abgemildert werden.
»+Aus theoretischer Sicht gibt es keine grundsétzliche Lésung dafiir, sondern nur
verschiedene (temporar funktionstlichtige) Vertrags- und Kontrollmodi, welche
durch (variable) Anreizstrukturen die Wahrscheinlichkeit von (vertraglicher)
Verhaltenskonformitat erhéhen” (Schitz 2001, 218).

Schitz (2001) kommt sogar zu dem paradoxen Befund, dass ,aus theoretischer Sicht die
konzeptionellen Grenzen der Zielsteuerung gegentber den Starken Uberwiegen® (vgl.
ebenda, 219). Es stellt sich — auch fur Schitz (2001) - die Frage, wie die
Leistungsfahigkeit der Zielsteuerung in der Praxis trotz ihrer Schwéchen gewéhrleistet
werden kann (vgl. ebenda). Von der Liste an Vorschlagen, die Schiitz (2001) an dieser
Stelle zur Verbesserung anfuhrt, erscheinen drei Hinweise besonders interessant. Zum
einen wird vorgeschlagen, dass die ,Zielsteuerung mit komplementéren Instrumenten der
Prozess- und Qualitatssteuerung“ (vgl. ebenda) kombiniert werden soll. Andererseits, um
eine ausreichende Anpassungsfahigkeit an die sich andernden Kontextbedingungen
(Ressourcen, Politik, etc.) zu erreichen, mussten die Ziele, Messkonzepte und
Indikatoren permanent evaluiert werden (vgl. ebenda). Im dritten Hinweis skizziert Schiitz
(2001) die zukunftige Entwicklung der Zielsteuerung, bei der ,qualitative Verfahren der
Leistungsmessung und —beurteilung wie Reviews und Selbstbewertungen ihren Platz im

Rahmen der Ziel- und Ergebnissteuerung behaupten werden“ (vgl. ebenda, 220).

4.2.7. Zielsteuerung im Ubergangsarbeitsmarkt

Die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte stellt fiir die Betroffenen wirkungsvolle
Lésungen fir den Ubergang von der Arbeitslosigkeit in die Beschaftigung in das Zentrum
ihrer Uberlegungen (vgl. Kapitel 3 dieser Arbeit). Wirkungsvoll bedeutet aber in diesem
Kontext, dass der individuelle Ubergang institutionell unterstiitzt wird bzw. dieser auch
als erstrebenswert erscheinen soll, und Anreize dafiir geschaffen werden. Die auf das
betroffene Individuum bezogenen Qualitatskriterien fur den Verlauf des Uberganges,
stellen daher in gewisser Weise Anforderungen an einen Arbeitsmarktiibergang dar. In
der Zielsteuerung eines Ubergangsarbeitsmarktes mussten daher fir die tatsachliche

Losung von individuellen Ubergangsproblemen dementsprechend wichtige Messfaktoren
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implementiert werden. Angesichts der Grenzen von Zielsteuerungssystemen nach
Schitz (2001) und ihrer Eigendynamiken (vgl. Leitner 2007, Schitz 2001) kann
augenblicklich fir die Osterreichische Arbeitsmarktverwaltung nicht ausgeschlossen
werden, dass der Druck, die Zielkennzahlen zu erreichen, auf Kosten der Qualitat
individueller Losungen fur den Arbeitsmarktiibergang geht (vgl. Wallner 6.10.2008). Eine
am Ubergangsarbeitsmarkt ausgerichtete Zielsteuerung miisste dem entsprechende

»hicht-funktionale* Lésungen versuchen auszuschlieRen.

4.3. ZIELSTEUERUNG UND ARBEITSMARKTPOLITISCHER
INSTRUMENTENEINSATZ — AM BEISPIEL SOZIALOKONOMISCHER BETRIEBE

Fir das ,Hinwirken“®

auf ,ein moglichst vollstandiges, wirtschaftlich sinnvolles und
nachhaltiges Zusammenfihren von Arbeitskrafteangebot und —nachfrage” (vgl. 8 29 Abs.
1 AMSG®’ i.d.F. BGBI®® | 2005/114) hat das Arbeitsmarktservice Dienstleistungen zu
erbringen, ,deren Zweck [u.a., Anm.d.A.] die Vermittlung von Arbeitssuchenden auf
offene Stellen” (vgl. 8 32 Abs. 1 ebenda) ist. Kann das Arbeitsmarktservice diese
erforderlichen Dienstleistungen nicht selbst Dbereitstellen, ist es nach dem
Arbeitsmarktservicegesetz (AMSG) zulassig, diese Aufgaben geeigneten Einrichtungen
zu Ubertragen (vgl. 8 32 Abs. 3 ebenda) und diese mit entsprechenden Mitteln zu

finanzieren (vgl. 8 34 Abs. 1 und Abs. 5 ebenda).

Auch auf Grund dieser Mdglichkeiten verfigt das Arbeitsmarktservice tUber eine breite
Palette von Dienstleistungen bzw. Mafihahmen, die den Arbeitsuchenden angeboten
werden koénnen bzw. zu denen Arbeitsuchende zugewiesen werden. Ein Instrument aus
dieser MaRnahmenpalette ist die Foérdermdglichkeit von Beschéaftigung fir alle
arbeitslosen, schwer vermittelbaren Personen in Produktions- und
Dienstleistungsbetrieben von gemeinnitzigen Tragern. Dieses Instrument umfasst die
Beschéftigung in ,Sozialdkonomischen Betrieben", in ~Gemeinnitzigen
Beschéftigungsprojekten® oder bei ,Gemeinnitzigen Arbeitskréftetiberlassern® (vgl.
AMSO 2008, 4).

Die Mdglichkeit der Zuweisung wirft die Frage von ,Fehlzuweisungen® zu
arbeitsmarktpolitischen MafRnahmen im Prozess der Arbeitsvermittlung auf. In der

Konzeption von ,Ubergangsarbeitsmarkten von Schmid (2002) haben effizient gestaltete

*® vgl. § 29 Abs. 1 AMSG i.d.F. BGBI | 2005/114.
> Arbeitsmarktservicegesetz.
*® Bundsgesetzblatt.
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Ubergange zwischen verschiedenen Arbeitsmarktpositionen einen zentralen Stellenwert.
Die These dieser Untersuchung lautet daher, dass ein ,nicht adaquater* Einsatz von
Instrumenten bzw. Mal3nahmen eine wesentliche Einschrankung der ,Brickenfunktion®

von Ubergangsarbeitsmarkten wahrend der Arbeitsvermittiung darstellt.

Das folgende Kapitel skizziert das Thema rund um eine effiziente und nachhaltige
Arbeitsvermittlung. Der Schwerpunkt liegt dabei auf der ,Treffsicherheit® von
Zuweisungen in arbeitsmarktpolitische MalRnahmen. Anhand des arbeitsmarktpolitischen
Instruments der ,Beschaftigungsforderung in gemeinnitzigen Produktions- und
Dienstleistungsbetrieben* werden die Schwierigkeiten der Zielsteuerung in der

praktischen Anwendung erortert.

Es werden die Selektionskriterien in der Arbeitsvermittlung fur die MalRnahmenzuweisung
bzw. den Instrumenteneinsatz untersucht. Sie dienen dazu, auszuwéahlen wer auf Grund
welcher Merkmale zu einer bestimmten Malinahme (bzw. zu einem bestimmten

Instrument) zuzuweisen ist.

Grundsatzlich konnte zur Erorterung dieser Problemstellung auch ein anderes
arbeitsmarktpolitisches Instrument (bzw. Malinahme) Gegenstand der Analyse sein. Das
folgende Beispiel dient daher nicht dazu, die grundsétzliche Sinnhaftigkeit des

Instrumentes in Zweifel zu ziehen.

4.3.1. Instrumenteneinsatz und , Brickenfunktion*

Folgt man den Uberlegungen Schmids (2002), sollten Personen die zwischen
Beschaftigungen wechseln und damit auch Phasen von Arbeitslosigkeit verzeichnen
missen, solchen Wechseln positiv entgegen blicken (kénnen), da sie ausreichende,
institutionell abgesicherte Unterstltzung erhalten (vgl. Schmid 2002, 273). Das setzt
voraus, dass auf die individuellen Erfordernisse von Arbeitsuchenden Bezug genommen
wird und mit adaquaten Mitteln (finanzielle Absicherung, Qualifikation, Vermittlung) ein
Ubergang zuriick in den ,ersten* Arbeitsmarkt angestrebt wird.

Ein Experte aus den Bereichen ,Arbeitsmarkt und Soziale Sicherheit® des
Osterreichischen Wirtschaftsforschungsinstituts (WIFO), sieht in der Starkung dieser
.Ruckkehrfahigkeit® in den ,ersten” Arbeitsmarkt eine wichtige Komponente der
,Brickenfunktion“ von Ubergangsarbeitsmérkten:

~Was wichtig ist, und wo er [Gunther Schmid, Anm.d.A.] véllig recht hat, meiner

116



Meinung nach, ist die Gestaltung der Systeme [Arbeitslosenversicherung,
Bildungssystem u.a., Anm.d.A.] darauf auszurichten, dass die Ubergangsfahigkeit
gestarkt wird, die Vorkehrungen am Arbeitsplatz, die Vorkehrungen in der Person
— also dass man die Ruckkehr [in den ersten Arbeitsmarkt, Anm.d.A.] mitdenkt -,
dass es Mallnahmen gibt, die die Rickkehrfahigkeit starken. Dass es da auch
Rechte gibt zurlickzukehren. Das ist sicher eine wichtige Komponente*
(Mahringer 5.3.2008, 9).

Als ,Vorkehrung in der Person“ (vgl. Mahringer ebenda) hat jedes in den Arbeitsmarkt
hineinreichende System, z.B. Bildungssystem, Unternehmen, Arbeitslosenversicherung,
etc., jeweils unterschiedliche Madoglichkeiten personenbezogene Vorkehr fir
Arbeitsmarktibergédnge zu treffen. Im Rahmen der Arbeitsvermittiung bestehen, z.B.
mittels arbeitsmarktpolitischer Instrumente und Malnahmen, eine Reihe von

Mdglichkeiten zur ,Vorkehr in der Person®.

Solche ,Vorkehrungen® sind notwendigerweise individuell zu verstehen, d.h. Mittel und
MalRnahmen die zur Starkung der ,Ruckkehrfahigkeit* eingesetzt werden, sind auf die
personlichen Erfordernisse abgestimmt anzubieten bzw. anzuwenden. Wie jemand
gestarkt werden muss und wodurch das erfolgen kann, bedarf einer genauen
Bestandsaufnahme vorhandener, verloren gegangener und wunschenswerter
Fahigkeiten bzw. Qualifikationen und eines umfangreichen Instrumentariums, mit dessen
Hilfe die entsprechenden Foérderungen, Qualifizierungen, Fort- und Ausbildungen etc.

angeboten werden kdnnen.

4.3.2. ,Briuckenfunktion® und nicht-adaquater Instrumenteneinsatz

Bei einem nicht adaquaten Einsatz von MaRBnahmen bzw. Instrumenten der aktiven
Arbeitsmarktpolitik, muss sowohl von einem ineffizienten Einsatz der finanziellen
Ressourcen, aber auch von ineffizienten Effekten hinsichtlich der qualifikatorischen,
zeitlichen, motivationalen und existenzsichernden Ressourcen der Arbeitssuchenden und
oftmals auch der Beraterinnen des Arbeitsmarktservice ausgegangen werden. Ein
ineffizienter MaBnahmeneinsatz wirkt damit auch auf die Arbeitsvermittlung (Frustration,

Misserfolge) und den Arbeitsmarkt (kein nachhaltiger Einsatz von Arbeitskréaften) zurtick.

Im nachsten Abschnitt wird versucht, ein Bild vom Ausmall der Brickenfunktion dieses

arbeitsmarkpolitischen Instruments zu gewinnen. Es wird daher die Wahrscheinlichkeit
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fur eine ,unzutreffende Anwendung“ auf Grund der Zuweisungskriterien Uberlegt. Da
nicht auf die Ergebnisse einer empirischen Erhebung zurtickgegriffen werden kann, z.B.
auf gezielte Befragungen von Teilnehmerinnen solcher MaZnahmen (oder Instrumente)
oder Beraterlnnen aus der Arbeitsvermittlung des Arbeitsmarktservice o0.4., erfolgt die
Annaherung an diese Frage Uber eine Einschatzung der Zielgruppendefinition und

einigen damit verbundene Themen.

Unter dem Schlagwort ,Fehlzuweisungen® zu arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen bzw.
Lnicht zielfihrender Anwendung“ von arbeitsmarkpolitischen Instrumenten, wird im
Rahmen dieser Untersuchung von folgenden (oder &hnlichen) Kennzeichen

ausgegangen:

MalBnahmen bzw. Instrumente missen wohl dann als nicht zielflhrend eingesetzt

angenommen werden, wenn

e die Zuweisung nicht zielgruppenorientiert erfolgt;

e die Zuweisung ohne Ricksichtnahme auf die individuellen Merkmale oder
Problemlagen einer Person erfolgt (vgl. Mahringer 5.3.2008, 4);

e eine MalRRnahmenzuweisung nicht auf die bereits vorhandenen Qualifikationen oder
einen geplanten Erwerbsverlauf aufbaut;

¢ die Haufigkeit der Anwendung — von gleichen oder verschiedenen MalRnahmen (bzw.
Instrumenten) — argumentativ z.B. von den Betroffenen nicht schlissig nachvollzogen
werden kann; bzw.

o die Anwendung einer Malihahme (bzw. eines Instruments) nicht ausreichend oder

falsch begrindet wurde.

Der letzte Punkt folgt der Auffassung des Verwaltungsgerichtshofs (VwGH). Dieser hat in
mehreren Erkenntnissen zum Ausdruck gebracht, dass es in der Arbeitsvermittiung
erforderlich ist der/dem Arbeitsuchenden mitzuteilen, welche konkreten Defizite durch
eine arbeitsmarktpolitische Malinahme behoben werden sollen und was die genauen
Inhalte der MaRhahme sind, die er/sie besuchen muf3. (vgl. Krapf/Keul 2008, RZ 278).
Nach der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofs reichen eine allgemeine
Ausfihrung ohne nahere Konkretisierung, welche Kenntnisse und Fahigkeiten fehlen und
welche Inhalte eine MalRnahme anbietet, zur Erflllung der Zuweisungserfordernisse fur
eine Malnahme nicht aus (vgl. VwWGH 19.9.2007, 2007/08/0007, 19.9.2007 die Erk.
2006/08/0006, 2006/08/0094, 2006/08/015, 2007/08/0026 — zitiert nach Krapf/Keul 2008,

Rz 278). Der Verwaltungsgerichtshof misst der Mitteilung, welche bestehenden Defizite

118



behoben werden sollen und was die genauen MalRhahmeninhalte sind, einen hohen
Stellenwert zu. Das kann daraus geschlossen werden, dass bei unzureichender
Aufklarung und unzureichenden Informationen fir das Arbeitsmarktservice die
Moglichkeit eine Sanktion zu verh&ngen entféllt. Eine Sanktion bedeutet in diesem Fall
die Sperre des Arbeitslosengeldes oder der Notstandshilfe im Ausmal von sechs bzw.
acht Wochen (Sperre nach § 10 AIVG). In dieser Zeit wird keine Leistung der
Arbeitslosenversicherung an den/die Arbeitssuchende(n) ausgezahlt. In der Praxis der
Maflnahmenzuweisung des Arbeitsmarktservice wurde in einem derart groRen Ausmaf
nicht der Informationspflicht entsprochen, dass es nicht nur zu entsprechenden
Fehlzuweisungen kam, sondern sich der Verwaltungsgerichtshof auch zu einer klaren
Regelung veranlasst sah (vgl. Krapf/Keul 2008. RZ 278). In der Novellierung des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes vom 1.1.2008, hat der Gesetzgeber in § 9 (8) AIVG
diese  Verpflichtung zur MalBRnahmenbelehrung allerdings wieder erheblich
abgeschwacht. Darin sieht er vor, dass bei Malinahmen zur Wiedereingliederung in den
Arbeitsmarkt das Arbeitsmarktservice der arbeitslosen Person die Grinde nur dann
anzugeben hat, ,soweit dies nicht auf Grund der vorliegenden Umstédnde wie
insbesondere Arbeitslosigkeit in Verbindung mit bestimmten bereits (...) erorterten
Problemlagen, die einer erfolgreichen Arbeitsaufnahme entgegenstehen, als bekannt
angenommen werden konnen* (vgl. 8 9 Abs. 8 AIVG id. F. BGBI. | 104/2007).
Sinngemall bedeutet das, dass der Gesetzgeber die Zielgenauigkeit der

Maflnahmenzuweisung der Verwaltungsvereinfachung geopfert hat.

Bezogen auf das anschlieRende Beispiel ist der Hintergrund die Uberlegung, dass ein
effizienter Instrumenten- und Mitteleinsatz in der Arbeitsvermittiung ein wesentlicher
Baustein fiir eine Briickenfunktion ist. Der Begriff ,effizient” wird dabei als der Einsatz von
individuell passenden arbeitsmarktpolitischen Mitteln (Instrumenten, MaRnahmen)
verstanden. ,Individuell passend® meint, dass auf Vorerfahrungen, vorhandene
Potentiale, Wiinsche und Plane der Arbeitsuchenden aufgesetzt wird, und sich daran die
Strategien der Arbeitsvermittlung ausrichten. Ziel des Arbeitsvermittiungsprozesses im
Sinne Schmids (2002) sollte die Ausstattung einer arbeitslosen Person zu einer
gleichberechtigten Teilnahme am Arbeitsmarkt sein. Die Perspektive, die Schmid (2002)
dabei einnimmt, ist jene des/der Betroffenen. Von der ausgehend wird im
anschliel3enden Beispiel versucht zu ermessen, wie weit die institutionelle Unterstiitzung
und die organisatorischen Zielsetzungen bei der Zuweisung zu einem
Sozial6konomischen Betrieb, in die Richtung einer ,Forderung des Uberganges* nach
Schmid (2002) geht.
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4.3.3. Das Instrument ,, Sozialokonomischer Betrieb*

Die allgemeine Zielsetzung des arbeitsmarktpolitischen Instruments ,Sozialoékonomischer
Betrieb” liegt, nach einem Informationsblatt des Arbeitsmarktservice Wien darin, durch
die Bereitstellung befristeter Arbeitsplatze, so genannter ,Transitarbeitsplatze®, die
Integration von langzeitbeschaftigungslosen Personen in den reguléaren Arbeitsmarkt zu
unterstitzen (vgl. AMS Wien 2008).

Noch etwas konkreter wird die Zielsetzung in der ,Bundesrichtlinie fur die Forderung

Sozialokonomischer Betriebe**®

ausformuliert. In ihr kommt die Mischung aus marktnaher

und relativ — von den Marktgeschehnissen — geschitzter Beschaftigung zum Ausdruck:
.Der Begriff  Sozialokonomischer  Betrieb  (SOB) bezeichnet ein
arbeitsmarktpolitisches Instrument, das durch die Bereitstellung von marktnahen,
aber doch relativ geschitzten, befristeten Arbeitsplatzen die nachhaltige
Integration von schwer vermittelbaren Personen in den Arbeitsmarkt férdern soll

(Vermittlungsunterstitzung)“ (AMSO 2008, 5).

~S0zialokonomische Betriebe* umfassen entsprechend der Bundesrichtlinie drei Formen:

o Die klassische Form des Sozialékonomischen Betriebs: darin stellen die Betriebe
Produkte her oder bieten Dienstleistungen zu Marktpreisen an. Ein Merkmal dieser
Betriebe ist, dass ein bestimmter Anteil der betrieblichen Gesamtkosten durch
Verkaufserlose erwirtschaftet wird (vgl. Krapf/Keul 2008, RZ 211) bzw. erwirtschaftet
werden muss. Sozialdkonomische Betriebe in Wien arbeiten beispielsweise in den
Bereichen Gastronomie (Restaurant ,Inigo“), Schneiderei (,Merit*), Secondhand-
Verkauf, Innenausbau, Transport (,Wurfel) u.a.

e Gemeinnitzige Beschéaftigungsprojekte haben im Gegensatz zu den hier als
Jklassische Form" bezeichneten Sozialdkonomischen Betrieben, keine oder nur
geringe Markterlose aus dem Verkauf von Produkten und Dienstleistungen zu
erbringen. Dazu z&ahlen Projekte die z.B. nur in eigenen Einrichtungen tétig sind, aber
keine Dienstleistungen fir den Markt erbringen (vgl. ebenda).

e Gemeinnitzige Arbeitskraftetiberlasser bieten den Transitarbeitskraften
Leiharbeitsverhéltnisse an. Die Zeit wahrend des Dienstverhéltnisses in der man
keine Beschaftigung bei einem Uberlasserbetrieb gefunden hat (,Stehzeiten®), sind
fur Ausbildungs- und Betreuungszwecke zu nutzen (vgl. AMSO 2008, 8).

Uberlasserbetriebe sind u.a. Betriebe im Bereich Reinigung.

* Eine Bundesrichtlinie dient dazu, gesetzlich rudimentar vorgegebene (arbeitsmarktpolitische)
Instrumente zu konkretisieren. Sie stellt auf Grund ihrer normativen Wirkung eine Verordnung dar.
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Generell gilt fur alle Formen Sozialokonomischer Betriebe, dass vor Beginn im Regelfall
eine ca. einmonatige Clearing-Malinahme (Bewerbungstraining, Suche nach mdglichen

Beschaftigerbetrieben u.d.) durchlaufen wird.

4.3.4. Problematik der Zielgruppendefinition Sozialékonomischer Betriebe

In der Bundesrichtlinie des Arbeitsmarktservice Osterreich fiir die Férderung
Sozialékonomischer Betriebe wird die Zielgruppe Sozialokonomischer Betriebe als
.Schwer vermittelbare Personen mit im Regelfall eingeschrankter Produktivitat® (vgl.
AMSO 2008, 7) beschrieben. Durch einen Verweis auf die Erlauterungen im hinteren Teil
der Richtlinie gelangt man zu weiteren Ausfihrungen zu diesem so genannten
forderbaren Personenkreis”:

JAlS Personen mit Produktivitatseinschrankung und/oder

Vermittlungshindernissen gelten insbesondere:

e Langzeitbeschéaftigungslose

e Altere (sofern ein besonderes Vermittlungshindernis gegeben ist)

e Personen mit Behinderung

e Personen mit sozialer Fehlanpassung* (AMSO 2008, 29).

Die Begrifflichkeiten ,schwer vermittelbare Personen”, ,eingeschréankte Produktivitat*
bzw. ,Produktivitatseinschrankung® und ,Vermittlungshindernisse* sind nicht so weit
selbst erklarend, als dass klar wirde, welche Merkmale konkret Personen aufweisen
muassen, um einem Sozialokonomischen Betrieb zugewiesen zu werden. Auch die
aufgelisteten Personengruppen lassen noch keine Rickschlisse Uber eine individuelle
Problemlage zu. Die globalen Gruppenmerkmale geben zumindest Auskunft dariber,
welche Zielgruppen damit angesprochen werden. Zusatzlich bedarf es der Interpretation,
wie sich die ,Produktionseinschrankungen® und ,Vermittlungshindernisse” zur jeweiligen
Personengruppe verhalten. Ausreichend fur die Zielgruppenzugehorigkeit st
offensichtlich auch, wenn nur ein Aspekt, d.h. entweder Produktionseinschrankung oder

Vermittlungshindernis von jemand aus einer entsprechenden Personengruppe zutrifft.
In den Erlauterungen der Bundesrichtlinie wird zusétzlich ausgefihrt, dass ,aus einer

langen Phase ohne Beschaftigung (...) auf eine eingeschrankte Vermittlungsfahigkeit

geschlossen werden [kann, Anm.d.A.]* (vgl. ebenda). Und es gilt grundsatzlich fur die
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Transitarbeitskrafte®®  eines  Sozialdkonomischen  Betriebes eine  spezielle
Arbeitsfahigkeit:
,Die in einem Dienstverhaltnis [eines Sozialobkonomischen Betriebes, Anm.d.A.]
beschéaftigten Transitarbeitskrafte sind grundsatzlich arbeitsfahig mit einer ,Llcke
zur Marktfahigkeit™ (AMSO 2008, 29).

In diesem Abschnitt der Bundesrichtlinie stellt sich daher die Frage, welche Art der
LArbeitsfahigkeit® die in einem Sozialokonomischen Betrieb Beschaftigten eigentlich
aufweisen missen? Denn LArbeitsfahigkeit”, wie sie nach dem
Arbeitslosenversicherungsgesetz § 8 Abs. 1 verstanden wird, betrifft die gesundheitliche
Verfassung eines/r Arbeitsuchenden. Sie ist eine Grundvoraussetzung fur den Bezug
einer Versicherungsleistungel. Ist man ,invalid“ bzw. ,berufsunfahig®, fallt man nicht mehr
in den Leistungsbereich der Arbeitslosenversicherung (vgl. 8 7 Abs. 2 AIVG) hinein. Das
entsprechende Versicherungssystem ware in diesem Fall Dbeispielsweise die
Pensionsversicherung mit einer Berufsunfahigkeits- bzw. Invaliditdtspension. Es muf3
daher angenommen werden, dass an dieser Stelle der Bundesrichtlinie eine
Arbeitsfahigkeit gemeint ist, die im Bereich der Vermittlungsféahigkeit angesiedelt ist und
mangelnde Qualifikationen und Fahigkeiten meinen muf. Zusammenfassend lasst sich
daher schlussfolgern, dass Personen fur Sozialdokonomische Betriebe als grundsatzlich
.Jobready* angenommen werden mit gewissen, individuellen Licken in ihren
Qualifikationen und F&higkeiten, die einer Beschéaftigung am regularen Arbeitsmarkt
entgegenstehen. Aufgabe eines Sozialbkonomischen Betriebes ware es daher, genau
diese Lucken zu schlieBen. Der Begriff der ,Arbeitsfahigkeit® ist in diesem

Zusammenhang daher weitergefasst zu sehen.

Bedauerlicherweise ist die Argumentationskette mit den ausschlaggebenden Faktoren
nicht genannt, die zu der Schlussfolgerung fuhrt, dass aus einer langen
Arbeitslosigkeitsphase auf eine eingeschrankte Vermittlungsfahigkeit geschlossen
werden kann. Das wirft neuerlich die Frage danach auf, was unter eingeschrankter
Vermittlungsfahigkeit gemeint ist. Die Arbeitsfahigkeit mit ,einer Liicke zur Marktfahigkeit"
lasst zweierlei vermuten: Personen aus der Zielgruppe sind grundsatzlich nicht
arbeitsunfahig, sondern sie haben eine Arbeitsfahigkeit, die nahe den am Arbeitsmarkt

erforderlichen Qualifikationen und Fertigkeiten angesiedelt ist.

® Die Personen, die in einem Sozialokonomischen Betrieb zugewiesen wurden und darin eine
geférderte Beschaftigung erhalten, sind geméaR der Richtlinie als , Transitarbeitskrafte* (vgl. AMSO
2008, 4) zu bezeichnen.

®% Ausgenommen von dieser Reglung ist der Bezug eines Pensionsvorschusses.
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Um die aufgeworfenen Fragen zu beantworten, werden zunéchst die gesetzlichen
Bestimmungen fur die Sozialdkonomischen Betriebe nach mdglichen Antworten
untersucht. Mit  1.1.2008 fand eine umfangreiche Novellierung des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes (AIVG) statt. Die gesetzlichen Neuerungen fir
Sozialékonomische Betriebe (und Gemeinnitzige Beschéaftigungsprojekte) wurden in 8 9
Abs. 7 des AIVG verankert. Zur Bestimmung der Zielgruppe Sozialokonomischer
Betriebe und welche Personen ihr angehdren sollen, trifft das Gesetz selbst jedoch keine
Aussagen (vgl. auch Krapf 2008, 14 und Krapf/Keul 2008, § 9 Abs. 7).

In diesem Abschnitt folgt die Untersuchung der Zielgruppendefinition auch einigen
zentralen Kritikpunkten von Krapf (2008). Er hat eine der ersten Beurteilungen der
.Bundesrichtlinie fir die Férderung Sozialékonomischer Betriebe* vorgenommen und in
Form eines Rechtsgutachtens festgehalten.®?Krapf (2008) weist in seinem
Rechtsgutachten ebenfalls auf die bestehenden Unklarheiten beziglich der konkreten
Bestimmung der Zielgruppenzugehorigkeit sowohl im Arbeitslosenversicherungsgesetz

als auch in der Bundesrichtlinie hin.

Er greift aus diesem Grund auf die Erlauternden Bemerkungen (EB) des Gesetzgebers®®
zurick, um die gesetzliche Licke ,durch Auslegung unter Heranziehung der EB zu
schlieen” (vgl. Krapf 2008, 14). Durch die rechtliche Auslegung des Gesetzes und der
Bundesrichtlinie mit Hilfe der Erlauternden Bemerkungen kdénnen Teile der bestehenden

inhaltlichen Licken geschlossen werden.

Im nachsten Schritt werden die oben aufgeworfenen Fragen versucht durch die Klarung
der Begriffe ,Produktivitatseinschrankung“ bzw. ,schwere Vermittelbarkeit® und
Lvermittlungshindernis” anhand der Bundesrichtlinie, des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes und des Rechtsgutachtens von Krapf (2008) zu
beantworten. Es wird auch versucht, die Fragen hinsichtlich der aufgelisteten

Personengruppen in einigen Aspekten zu beantworten.

%2 Das Rechtsgutachten von Krapf (2008) war zum Zeitpunkt des Verfassens der vorliegenden
Diplomarbeit noch unveréffentlicht. Das Manuskript wird in einer Abhandlung in der Zeitschrift
.Das Recht der Arbeit* im Janner 2009 erscheinen. Dankenswerter Weise wurde es der Autorin
mit freundlicher Genehmigung des Verfassers zur Verfigung gestellt. Die Bundesrichtlinie selbst
wurde auf Grund der Novellierung des § 9 Abs. 7 Arbeitslosenversicherungsgesetz, die mit
1.1.2008 in Kraft trat, erforderlich.

® Erlauternde Bemerkungen zur Novellierung des Arbeitslosenversicherungsgesetzes vom
28.12.2007 durch das Bundesgesetzblatt (BGBI) | 104/2007.
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4.3.5. ,Schwere Vermittelbarkeit" bzw. , Produktivitatseinschrankungen*

Folgt man den Erlauternden Bemerkungen des Gesetzgebers (vgl. BGBI | 104/2007),
muss der Personenkreis fir den das Instrument des Sozialdkonomischen Betriebes
bestimmt ist, sowohl ,Arbeitslosigkeit* als auch ,schwere Vermittelbarkeit aufweisen
(zitiert nach Krapf 2008, 14f).

Eine ,schwere Vermittelbarkeit* im Sinne der Bundesrichtlinie ist nach Krapf (2008) dann
gegeben, ,wenn beim Arbeitslosen eine persbnliche bzw. individuelle
Minderleistungsfahigkeit besteht, die seine Wettbewerbsfahigkeit im Verhdltnis zu den
Ubrigen Arbeitsuchenden, mit denen er auf dem Arbeitsmarkt konkurriert, beeintrachtigt”
(vgl. Krapf 2008, 15).

Krapf (2008) schlussfolgert, dass der in der Bundesrichtlinie des Arbeitsmarktservice
verwendete Begriff der ,Produktivitatseinschrankung“ (vgl. AMSO 2008, 29) inhaltlich im
Sinne der ,schweren Vermittelbarkeit* aufzufassen ist (vgl. Krapf 2008, 15). Er betont,
dass fur die genaue Bestimmung der Zielgruppe ,edenfalls ein individueller
Wettbewerbsnachteil gegentber den anderen Arbeitsuchenden (...) erforderlich (vgl.
ebenda) ist. Und dieser individuelle Wettbewerbsnachteil muss kausal fur die

Schwervermittelbarkeit sein (vgl. ebenda).

Ein weiterer Konkretisierungshinweis ist wiederum in der Bundesrichtlinie angedeutet. Er
liegt in der ,Luicke zur Marktfahigkeit® (vgl. AMSO 2008, 29). Die typische Arbeitsfahigkeit
von Transitarbeitskraften in Sozialokonomischen Betrieben zeichnet sich eben durch
diese ,Licke" aus (vgl. ebenda). Folgt man der Schlussfolgerung von Krapf (2008), so ist
daraus abzuleiten, dass ein individueller Wettbewerbsnachteil auch ein behebbarer
Wettbewerbsnachteil sein muss (vgl. Krapf 2008, 15). Um diesen Wettbewerbsnachteil

auszugleichen, ist der Einsatz eines konkreten Sozialékonomischen Betriebs erforderlich.

Eine weitere Bestimmung der Produktivitdtseinschrdnkungen ergibt sich wiederum aus
den Erlauternden Bemerkungen. Denn Sozialokonomische Betriebe ,dienen [dazu,
Anm.d.A.] vor allem Personen mit eingeschrénkter Produktivitat bei der Wiedererlangung
jener Fahigkeiten [zu helfen, Anm.d.A.], die Einstiegsvoraussetzung in den ersten
Arbeitsmarkt sind“ (zitiert nach Krapf 2008, 16).

Personen mit Produktivitatsdefiziten stellen daher genau genommen eine Gruppe dar,
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.deren mangelhafte Leistungsfahigkeit auf den Verlust bestimmter Féahigkeiten
zurickzufuhren ist* (vgl. ebenda), die fur den Zugang zum reguldren Arbeitsmarkt
erforderlich sind. Die Beschéaftigung in einem Sozialokonomischen Betrieb soll die nétige
Unterstitzung bei der Wiedererlangung dieser verlustig gegangenen Fahigkeiten bieten

(vgl. ebenda).

Die Erlauternden Bemerkungen geben aber nur eine beispielhafte Zielgruppendefinition.
Das bedeutet grundsatzlich, dass auch Personen in einen Sozialékonomischen Betrieb
zugewiesen werden koénnen, die nicht dieser Zielgruppe angehoéren (vgl. Krapf 2008, 17).
Krapf (2008) arbeitet in seinem Rechtsgutachten heraus, dass dennoch das
entscheidende Kriterium fur alle Personen die in einen Sozialdkonomischen Betrieb
zugewiesen werden kénnen, zumindest das Fehlen von Fahigkeiten flr den reguléren
Arbeitsmarkt (vgl. Krapf 2008, 18) ist.

In einer ersten Zusammenfassung kann als ein zentrales Bestimmungskriterium der
Zielgruppe die ,schwere Vermittelbarkeit* festgehalten werden. Sie stellt nach rechtlicher
Auslegung eine personliche bzw. individuelle und behebbare Minderleistung dar, die die

Wettbewerbsfahigkeit im Vergleich zu den Ubrigen Arbeitsuchenden beeintrachtigt. Die

«64 «65

Begriffe der ,schweren Vermittelbarkeit*™ und der ,Produktivitdtseinschrdnkung®” sind
gleichbedeutend zu verstehen (vgl. Krapf 2008, 15). Eine Beschéaftigung im
Sozialokonomischen Betrieb soll Personen mit eingeschréankter Produktivitdt darin
unterstitzen, bestimmte Fahigkeiten (wieder-) zu erlangen, die

Einstiegsvoraussetzungen in den regularen Arbeitsmarkt sind (vgl. Krapf 2008, 17).
4.3.6. ,Vermittlungshindernis”

Schulden, Vorstrafen, Wohnungslosigkeit, Suchterkrankung und Betreuungspflichten
gegenuber Kindern stellen die haufigsten Vermittlungshindernisse dar (vgl. Krapf 2008,

12 und 15).

Nach 8 32 Abs. 2 Z. 3 des Arbeitsmarktservicegesetzes (AMSG) hat das

Arbeitsmarktservice Dienstleistungen zur Vorbereitung, Erméglichung oder Erleichterung

®  Das ist der Begriff wie ihn die  Erlauternden Bemerkungen  zum

Arbeitslosenversicherungsgesetz (zit. nach Krapf 2008, 14ff) vorsehen.
® Das ist der Begriff wie er in der ,Bundesrichtlinie fur die Forderung Sozialokonomischer
Betriebe" verwendet wird (vgl. AMSO 2008).
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der Vermittlung zu erbringen, um z.B. die Herstellung oder Erhaltung der
Vermittlungsfahigkeit zu unterstitzen (vgl. AMSG i.d. F. BGBI | 2005/71).

Ublicherweise werden Eltern mit fehlender oder sich verandernder Kinderbetreuung
Informationen Uber potentielle Kinderbetreuungseinrichtungen zur Ldsung der
Betreuungsprobleme zur Verfigung gestellt. Ist die Kinderbetreuung im Ausmalf von 16
Stunden pro Woche bei Kindern bis zum 10. Lebensjahr nachweisbar, stehen die
Kinderbetreuungspflichten nicht (mehr) einer Arbeitsvermittiung durch das

Arbeitsmarktservice entgegen.

Im Falle der Uberschuldung einer/s Arbeitssuchenden wird im Rahmen der
Arbeitsvermittlung des Arbeitsmarktservice auf die Mdglichkeit der Schuldenregelung mit

Hilfe von Schuldnerberatungseinrichtungen etc. hingewiesen.

Krapf (2008) kommt in seinem Rechtsgutachten zu der Auffassung, dass
,Vermittlungshindernisse“ ,ohne sonstige durch den SOB [Sozialokonomischen Betrieb,
Anm.d.A.] zu behebende Defizite selbst bei Langzeitarbeitslosigkeit keinen alleinigen
ausreichenden Zuweisungsgrund [darstellen]* (vgl. Krapf 2008, 12). Die Erlauternden
Bemerkungen legen ,Arbeitslosigkeit* und ,schwere Vermittelbarkeit® als
Bestimmungsmerkmale fir den Personenkreis eines Sozialokonomischen Betriebes fest
(zitiert nach Krapf 2008, 14). ,Schwere Vermittelbarkeit* bedeutet eine persénliche bzw.
individuelle und behebbare Minderleistung in Bezug auf Fahigkeiten, die

Einstiegsvoraussetzungen am reguléaren Arbeitsmarkt sind (vgl. Krapf 2008, 15).

4.3.7. ,Personengruppen”

Die Bundesrichtlinie trifft also folgende Aussagen (Uber den fir einen
Sozialokonomischen Betrieb in Betracht zu ziehenden Personenkreis:
JAls Personen mit Produktivitatseinschrankung und/oder Vermittlungshindernissen
gelten insbesondere:
e Langzeitbeschaftigungslose
e Altere (sofern ein besonderes Vermittlungshindernis gegeben ist)
e Personen mit Behinderung
e Personen mit sozialer Fehlanpassung
Aus einer langen Phase ohne Beschaftigung kann auf eine eingeschrankte
Vermittlungsfahigkeit geschlossen werden. Die in einem Dienstverhaltnis

beschaftigten Transitarbeitskrafte sind grundsatzlich arbeitsfahig mit einer ,Liicke zur
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Marktfahigkeit™ (AMSO 2008, 29).

Sozialékonomische Betriebe sind ihrem Wesen nach Instrumente, die ausschlielich
ihrer Zielgruppe zur Verfiigung stehen und gegenuber dem allgemeinen Arbeitsmarkt
nicht geoffnet sind (vgl. Krapf 2008, 6). (Auch) Diese Eigenschaft verlangt grundsatzlich
fur die Zuweisungstatigkeit des Arbeitsmarktservice eine klare Zielgruppendefinition (vgl.

ebenda).

Zudem, fuhren die Erlauternden Bemerkungen aus, werden in den Sozialékonomischen
Betrieben ,Betreuungs- und Trainingsmadglichkeiten fir am Arbeitsmarkt benachteiligte
Personen geboten sowie die Reintegration in den reguldren Arbeitsmarkt durch
Beseitigung von Vermittlungshemmnissen und durch QualifizierungsmalRinahmen
vorbereitet” (vgl. EB 2007, BGBI | 104/2007).

Nach Krapf (2008) wird es fur eine Zuweisung nicht ausreichend sein, die Zielgruppe

eines konkreten Sozialokonomischen Betriebs mit Langzeitbeschaftigungslosen, Alteren,

Behinderten oder Personen mit sozialer Fehlanpassung zu definieren.
,vielmehr sind ausgehend von einer Defizitanamnese vor Zuweisung jene
Fahigkeiten  festzustellen, deren Fehlen einem  Arbeitsmarkteinstieg
entgegenstehen. Die Zielgruppe des SOB ist somit nicht anhand einer globalen
Statusumschreibung, sondern bezogen auf konkret jene Fahigkeiten anzugeben,
deren Wiedererlangung durch den SOB unterstiitzt wird. Somit sind die Inhalte,
die der SOB in einer theoretischen und praktischen Form vermittelt,

mafgebliches Bestimmungsmerkmal der Zielgruppe” (Krapf 2008, 6).

Krapf  (2008) kommt  damit  durch die rechtliche  Auslegung des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes und der Bundesrichtlinie mit Hilfe der Erlauternden
Bemerkungen, zu einer gegenteiligen Auffassung der Zielgruppendefinition, als die
Zielgruppenbeschreibung des Arbeitsmarktservice nahe legt:

e Ein Vermittlungshindernis als alleiniges Zuweisungskriterium ist fur die
Zugehdrigkeit zur Zielgruppe nicht ausreichend;

e Eine Zuweisung auf Grund einer globalen  Statusbeschreibung
(Langzeitbeschéftigungslose, Altere, Personen mit Behinderung, Personen mit
sozialer Fehlanpassung) ist ebenfalls nicht ausreichend fir die
Zielgruppenzugehdrigkeit, da konkrete, d.h. personliche bzw. individuelle

Minderleistungen, die die schwere Vermittelbarkeit bedingen und
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Zugangsvoraussetzungen fir den reguldren Arbeitsmarkt sind, durch einen

Sozialokonomischen Betrieb ausgeglichen werden sollen.

Fur Krapf (2008) ist zur Feststellung der Zielgruppenzugehoérigkeit die Durchfihrung
einer Defizitanamnese unerlasslich. Ebenso als unerlasslich sieht er fur die Betroffenen
nachvollziehbare Zielgruppenkriterien an. Dadurch soll es auch den betroffenen
Arbeitssuchenden mdéglich sein, ihre Zielgruppenzugehdrigkeit zu tUberprifen bzw. diese
gegebenenfalls bei der Arbeitsvermittlung anmelden zu kénnen.

,Eine konkrete Zielgruppenfestlegung ist sowohl aus Kostengriinden®"

(vgl. ebenda),
fahrt Krapf (2008) fort, ,um frustrierte Aufwendungen zu vermeiden (erheblicher
Forderaufwand des Arbeitsmarktservice), als auch aus arbeitsmarktpolitischer Sicht
deshalb unabdingbar, um eine passgenaue Optimierung der zwingenden
Ausbildungsinhalte fir die Teilnehmer zu ermdglichen. Erst diese auf die konkreten
Defizite zugeschnittene Kombination von Beschéaftigung und theoretischer Ausbildung
stellt jene ausreichende und zielgenaue Qualifikation dar, die zunehmend eine

Grundvoraussetzung des Zugangs zum primaren Arbeitmarkt ist” (vgl. ebenda).

Zusammenfassend soll zunachst festgehalten werden, dass die rechtliche Auslegung
von ,schwerer Vermittelbarkeit® in Richtung einer spezifischen Bestimmung der
Zielgruppenzugehorigkeit weist (vgl. Krapf 2008). Sie setzt bei konkreten individuellen
Defiziten an. Durch eine ,Defizitanamnese* (0.4.) misste in der Arbeitsvermittlung bei
jedem/r Arbeitsuchenden ermittelt werden, ob zum einen Fahigkeiten und Qualifikationen
fehlen, die Einstiegsvoraussetzungen fur den regularen Arbeitsmarkt darstellen. Zum
anderen muisste auch erhoben werden, ob es einen Sozialékonomischen Betrieb (oder
ein anderes arbeitsmarktpolitisches Instrument) gibt, der in der Lage ist die

vorliegende(n) individuelle(n) Qualifikations- und Leistungsliicke(n) zu schlie3en.

Die in der Bundesrichtlinie beschriebenen Zielgruppenmerkmale nehmen die Zuordnung
von Personen zur Zielgruppe mittels globaler Statusbeschreibungen in Kombination mit
grundsatzlich angenommenen generellen Produktivitatseinschrdnkungen an. Eine
individuelle Defizitanamnese ist durch diese Herangehensweise nicht vorgesehen. Der

Grund dafur ist in einer Verwaltungsvereinfachung anzunehmen, der im Zusammenhang

® Ein Transitarbeitsplatz in einem Sozialokonomischen Betrieb pro Jahr bedeutet fir das

Arbeitsmarktservice Kosten in der Hohe von € 25.000. GemaR § 31 Abs. 5
Arbeitsmarktservicegesetz (AMSG) ist das Arbeitsmarktservice dazu angehalten, seine
Tatigkeiten sparsam, zweckmaRig und wirtschaftlich zu erbringen (vgl. AMSG i.d.F. BGBI |
2005/114).
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mit der personellen Ausstattung des Arbeitsmarktservice zu sehen ist.®”. Mit der Novelle
des Arbeitslosenversicherungsgesetzes Zu Jahresbeginn 2008, wurden
Sozialokonomische Betriebe vom Gesetzgeber zu ,zumutbaren Beschéftigungen®
erklart®®. Als solche wurden bis dahin ausschlieBlich Beschéftigungen betrachtet, die am
regularen Arbeitsmarkt angesiedelt sind. Sozialékonomische Betriebe sind genau
betrachtet Beschaftigungen des so genannten ,zweiten“ Arbeitsmarktes. Anders als bei
arbeitsmarktpolitischen ~ MalRnahmen, wie das beispielsweise  Aus- und
Weiterbildungskurse, Berufsorientierungskurse etc. sind, besteht bei einer ,zumutbaren
Beschaftigung® keine Informationspflicht (,MafRnahmenbelehrung”) durch das
Arbeitsmarktservice. Das Arbeitsmarktservice muf3 daher nicht den/die Arbeitsuchende
darUber informieren, in welcher Weise eine bestimmte MalRRnahme in der Lage ist, die
konkreten Defizite des/der Arbeitsuchenden zu beseitigen und ihre/seine Chancen am
Arbeitsmarkt zu erhdéhen (vgl. 8 9 Abs. 8 AIVG i.d.F. BGBI | 104/2007).

4.3.8. Schlussfolgerungen

In dieser Arbeit wird die These vertreten, dass ein ineffizienter Einsatz
arbeitsmarktpolitischer  Instrumente  der erforderlichen  Brickenfunktion eines
Ubergangsarbeitsmarktes nach Schmid (2002) entgegen steht. Die abschlieRende Frage

der Analyse ist deshalb, mit welcher Wahrscheinlichkeit es zu einer ,unzutreffenden”

67 2005 wurde im Geschaftsbericht des Arbeitsmarktservice Osterreich auf eine notwendige
Verbesserung der Betreuungssituation wahrend der Arbeitsvermittlung hingewiesen. Man
reagierte mit einer Erweiterung des Planstellensolls um 120 Stellen (vgl. AMSO 2006, 39).
Zusétzlich wurden StrukturmalRnahmen eingeleitet, die einen Kapazitatseffekt von insgesamt 247
Planstellen aufweisen sollten. Diese Malinahmen bestanden in einer Ausweitung des
Personaleinsatzes. Ab April 2005 arbeiten die Privatangestellten um durchschnittlich eine Stunde
pro Woche langer. Diese gewonnenen Arbeitskapazititen wurden in eine Verlangerung der
Kundinnenverkehrszeiten umgesetzt (vgl. AMSO, 2006, 39). Um das AusmaR des
Personalmangels erahnen zu kénnen, sei der Geschaftsberichtsdarstellung eine Forderung der
Bundesarbeiterkammer Osterreich (BAK) gegeniibergestellt, die sie anlasslich der Analyse der
Regierungsprogramms am 19.1.2007 formulierte: ,Eine internationale Vergleichsstudie der BAK
hat gezeigt, dass die Einzelfallbetreuung (case management) eine der effizientesten und
effektivsten Reintegrationsmafnahmen bei der Vermittiung jedenfalls von Arbeitsuchenden mit
prekarer Arbeitsmarktintegration (Langzeitarbeitslose, Langzeitbeschaftigungslose) ist. Bedingung
daftr ist allerdings eine deutliche Verringerung des Betreuungsschlissels fir diese
Arbeitsuchenden-Gruppe, die derzeit bei rund 200 betroffenen Personen pro AMS-Berater liegt"
SBAK 2007, 48).

Mit der Novellierung des Arbeitslosenversicherungsgesetzes am 1.1.2008 wurde die
Beschéftigung in einem Sozialokonomischen Betrieb vom Gesetzgeber ausdriicklich unter die
~Zumutbaren Beschéaftigungen® eingereiht, deren wesentliches Kriterium ist, dass sie im Falle des
Nichtzustandekommens oder der Ablehnung durch eine Sperre des Arbeitslosengeldes
(Notstandshilfe) sanktioniert werden kénnen (vgl. § 9 Abs. 7 und § 10 Abs. 1. Zi. 1 AIVG i.d.F.
BGBI | 2007/104). Die Sanktion besteht darin, dass der Leistungsbezug fir sechs bzw. im
wiederholten Fall fir acht Wochen entfallt. Bis zu diesem Zeitpunkt basierte die Zuweisung zu
einem Sozialbkonomischen Betrieb auf Freiwilligkeit, die vom Vorsitzenden des Dachverbandes
fir Sozialokonomische Einrichtungen sogar als ,zentraler Erfolgsfaktor fiir gute Integrationsarbeit
gesehen werden muss* (vg. DSE Wien 2007).

129



Anwendung des arbeitsmarktpolitischen Instrumentes ,Sozialbkonomischer Betrieb*

kommen kann?

Die vorangegangenen Erorterungen legen den Schluss nahe, dass in der
Zielgruppendefinition (bzw. den Zielgruppenkriterien) flr Sozialokonomische Betriebe,
wie sie z.B. in der Bundesrichtlinie formuliert sind, in betrachtlichem Ausmal3 die
Mdglichkeit eines ,unzutreffenden” Einsatzes enthalten ist. Die unklaren Begrifflichkeiten,
ihre nicht eindeutige Beziehung zueinander und die seit 1.1.2008 veranderte
Gesetzeslage, die eine Defizitanamnese nahezu ausschlieBen, legen den Schluss in

diese Richtung besonders nahe.

Die globalen Statusmerkmale ,Langzeitbeschéaftigungslosigkeit’, ,Altersein  mit
besonderem Vermittlungshindernis®, ,Personen mit Behinderung®, ,Personen mit sozialer
Fehlanpassung“ (vgl. AMSO 2008, 29) werden per Definiton mit schwerer
Vermittelbarkeit bzw. Produktivitatseinschrankung am Arbeitsmarkt gleichgesetzt.
Beispielsweise reicht die Zugehorigkeit zur Gruppe der ,Alteren in Verbindung mit einer
12-monatigen Arbeitslosigkeit aus, um die Zielgruppenkriterien fur Sozialokonomische

Betriebe zu erfiillen.®®

Allerdings kann die Ursache fiir eine lange Arbeitslosigkeit auRerhalb des persdnlichen
,vermogens® liegen. Phasen einer schlechten Wirtschaftslage (Rezession, strukturelle
Veranderungen eines Konzerns, Managementfehler, etc.) konnen auch fur
bestqualifizierte Personen zu einer langen Arbeitslosigkeitsperiode fuhren. Der Schluss
von einer Langzeitbeschaftigungslosigkeit oder Gruppenzugehdrigkeit auf eine schwere
Vermittelbarkeit bzw. Produktionseinschrankung ist daher in jedem Fall

Uberprifungsbedurftig.

Zusatzlich verstarkt der Gesetzgeber das Potential fur einen ,unzutreffenden®
Instrumenteneinsatz dadurch, dass er einen rechtlichen Statuswechsel bei den
Sozialokonomischen  Betrieben vorgenommen hat. Vor der Novelle des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes (bis 31.12.2007) war die Teilnahme an
Sozialbkonomischen Betrieben freiwillig. Nunmehr gilt sie auf Grund der gesetzlichen

Verdnderungen als ,zumutbare Beschéaftigung”, bei der jede formal verpflichtende,

% Auch Krapf/Keul (2008) vertreten in ihrem Kommentar zum Arbeitslosenversicherungsgesetz
die Auffassung, dass sich eine Beschéaftigungszuweisung in einen Sozialokonomischen Betrieb
.keinesfalls in der Feststellung zeitlich langerer Arbeitslosigkeit erschopfen [darf, Anm.d.A.], da
dieses Kriterium allein nicht aussagekraftig genug ist* (vgl. Krapf/Keul 2008, RZ 211).
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individuelle Defizitanamnese vor einer Zuweisung entfallt. Beschaftigungen am ,zweiten*®
Arbeitsmarkt in Sozialékonomischen Betrieben sind damit jeder anderen Beschaftigung

am regularen Arbeitsmarkt (,zumutbare Beschaftigung®) gleichgestellt.

Die Zuweisung einer/s Arbeitsuchenden zu einem Sozialékonomischen Betrieb erfolgt
daher nicht auf Grund des Ergebnisses eines Ermittlungsverfahrens, das wahrend der
Arbeitsvermittlung durchgefiuihrt wurde. Denn es muf nicht explizit festgestellt werden,
welche konkreten, individuellen Defizite im Bereich der Qualifikationen und
Leistungsfahigkeit fur eine Beschaftigung auf dem regularen Arbeitsmarkt dem/der

Betroffenen fehlen.

Die ,Passgenauigkeit® der theoretischen und praktischen Ausbildungsinhalte
Sozialokonomischer Betriebe zum Erwerb der erforderlichen Qualifikationen fir den
regularen Arbeitmarkt, wird dem Bereich des Zufélligen Uberlassen. Mehr zuféllig als
gezielt schlieBen Ausbildungsinhalte auf die individuellen Erfordernisse der/des

Beschaftigten des Sozialbkonomischen Betriebes (Transitarbeitskraft) an.

Ein sehr spezifisches arbeitsmarktpolitisches Instrument, das bis 31.12.2007 auf einer
freiwilligen Teilnahme basierte, wurde nun fur ein breites Publikum an Arbeitssuchenden
einerseits geotffnet, aber auch zur sanktionierbaren, zumutbaren Beschaftigung erklart.
Die Zielerreichungskennzahlen betreffend der Senkung von Langzeitarbeitslosigkeit und
Langzeitbeschaftigungslosigkeit sind wichtige arbeitsmarktpolitische
Leistungskennzahlen. Das Messsystem der Langzeitbeschaftigungslosigkeit sieht das
Ende der Langzeitbeschéaftigungslosigkeit dann vor, wenn eine Person zumindest 62
Tage beispielsweise durch die Aufnahme einer Beschéftigung (Sozialdkonomischer
Betrieb) nicht mehr beim Arbeitsmarktservice gemeldet ist (vgl. AMSO 2008a, 66). Ob
und in welchem Ausmal Effekte des Zielsteuerungssystems (,kreative Buchflhrung",
Creaming, Moral-Hazard) bei den kinftigen Stellenzuweisungen in Sozialékonomischen
Betrieben von Bedeutung sind, bedarf einer eingehenden empirischen Analyse. Auf
Grund der Untersuchungsergebnisse in diesem Kapitel kénnen solche Effekte jedenfalls

nicht ausgeschlossen werden.

Die institutionell abgesicherten Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002) zielen
jedoch auf eine individuelle Unterstitzung und Befahigung des/der einzelnen
Arbeitsuchenden ab. Da die Brickenfunktion zumindest den Erhalt des bisherigen

sozialen Status und der Chancen am Arbeitsmarkt bedeutet, missen auch die in der
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Arbeitsvermittlung eingesetzten Instrumente die individuelle Aufwartsmobilitat in Richtung
einer Statusverbesserung (zufriedenstellende, dauerhafte Erwerbschancen) als Ziel
anbieten. Die Briickenfunktion von Ubergangsarbeitsmarkten in Bezug auf die
Arbeitsvermittlung ist daher auch darin zu sehen, Arbeitssuchende mit individuell
abgestimmten Qualifikationsangeboten und anderen Dienstleistungen zu unterstitzen,

um nicht in einer am Arbeitsmarkt benachteiligten Position ,hangenbleiben” zu missen.

Wallner (6.10.2008) sieht, als Mitglied des Verwaltungsrates, im Ausbau der gezielten
Einzelfallbetreuung (Case Management) die Chance daflr enthalten, ,maRgeschneiderte
Unterstitzung [den Arbeitsuchenden, Anm.d.A.] anbieten zu kdnnen* (vgl. ebenda, 9). Er
fuhrt als Beispiel u.a. die Niederlande an, die ,bei schwierigen Zielgruppen, also bei
Leuten, die kumulierte Nachteile [am Arbeitsmarkt, Anm.d.A.] haben, gerade lber diese
individuelle Betreuung, Malinahmen- und Wiedereingliederungsplanung erstaunliche
Erfolge erzielt worden sind. Die Finnen versuchen das jetzt auch zu tun. Wir sollten das

in Osterreich auch tun® (vgl. ebenda).

Um Case Management Osterreichweit im Arbeitsmarktservice zu etablieren, brauchte es
nach Wallner (ebenda, 10) funfhundert Personen zuséatzlich. Case Management sollte
nach seiner Vorstellung vor allem dort eingesetzt werden, ,wo die Selbsthilfefahigkeit
nicht mehr vorhanden ist und die Problemlage verstarkt ist* (vgl. ebenda). Mit Hilfe einer
individuell exakten Analyse der Problemlage und im Dialog sollten dabei wéahrend der
Arbeitsvermittiung ein Wiedereingliederungsplan mit einer Betreuungsvereinbarung
entwickelt werden (vgl. ebenda). Wallners Auffassung nach liegen im Case Management
die ,hdchsten Erfolgsaussichten” fur die betreffende Person, ,Schritt fir Schritt wieder in
der Arbeitsmarkt, und das nachhaltig, eingegliedert zu werden“ (vgl. ebenda).
,Das kostet zwar zunachst scheinbar Geld, funfhundert Personen zusatzlich, ich
bin aber Uberzeugt, dass es in Summe Geld spart, weil es zu nachhaltigen
Eingliederungen fuhrt (...) und in vielen Fallen viel teurere Instrumente erspart.
(...) Und in den meisten Fallen kann damit die volle Akzeptanz beim Einzelnen
erreicht werden, der dann auch von sich aus aktiv mitarbeitet und damit einen

Erfolgsfaktor darstellt. Also hier sehe ich Handlungsbedarf* (ebenda).
,Ccase Management®, wie es von Wallner (6.10.2008) hier beschrieben wird, weist damit

sehr stark in die von Schmid (2002) verfolgten Richtung, wie Ubergangsarbeitsmarkte

Gestaltet werden kdnnten.
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5. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Das Ziel der vorliegenden Untersuchung war, die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte
nach Gunther Schmid (2002) in einen Osterreichischen, praxisrelevanten Kontext zu
stellen. Das spezielle Interesse lag darauf, Einschatzungen Uber ihre Bedeutung fiir die

Analyse dsterreichischer Arbeitsmarktiibergénge zu gewinnen.

Durch Verschiebungen im Funktionsgefiige des Arbeitsmarktes und die geringe
Wirtschaftsentwicklung, sind arbeitsmarktpolitische Versuche die Arbeitslosigkeit
abzubauen, komplexer geworden. Die arbeitsmarktpolitischen Interventionen werden
daher ihre zentrale Bedeutung auch in den nachsten Jahren bedauerlicherweise nicht
verlieren (vgl. WIFO 2006).

Mit Hilfe der Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002), ist es u.a.
moglich, systematisch eine individualisierte Sichtweise auf Ubergange am Arbeitmarkt
einzunehmen und deren Rahmenbedingungen, institutionelle Schnittstellen und
unterstitzende Wirkungsweisen (,Briickenfunktion®) zu differenzieren. Ausgehend vom
Jdealmodell© eines  Ubergangsarbeitsmarktes ist es mdoglich, realisierte
Arbeitsmarktibergange auf ihr — im Sinne der Betroffenen - unterstiitzendes Potential hin
zu erfassen. Die generelle Zielsetzung von Ubergangsarbeitsmarkten ist,
Beschéftigungsanreize durch institutionell abgesicherte Arbeitsmarktiilbergdnge zu

schaffen, die Aufwartsmobilitét zu starken und Arbeitslosigkeit abzubauen.

Mit Hilfe von Experteninterviews konnten einige relevante Ubergangsarbeitsmarkte in
Osterreich identifiziert und wesentliche Problemfelder und Entwicklungsmoglichkeiten

aufgezeigt werden.

Eine identifizierte Problematik besteht in Osterreich beispielsweise darin, dass
beestimmte Politikbereiche nicht in gleicher Weise auf einen dauerhaften Abbau von
Arbeitslosigkeit und die Gestaltung von Arbeitsmarktiibergangen abgestimmt sind. Im
Bereich des Wiedereinstiegs in den Arbeitsmarkt von Frauen fihrt das zu einer

insgesamt nachteiligen Wirkung.
Fur Ubergange von der Erstausbildung in den Arbeitsmarkt existieren fir

lehrstellensuchende Jugendliche sowohl eine Problemwahrnehmung als auch

institutionelle MaRRnahmen. Wie gezeigt werden konnte, gibt es aber innerhalb dieses
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Uberganges verschiedene Differenzierungen. Die Ubergange aus hoheren oder
universitdren Erstausbildungen in die Erwerbstatigkeit werden Uberwiegend von den

Bedingungen des Arbeitsmarktes bestimmt (,Generation Praktikum®).

Arbeitsmarktibergange von einer verfehlten oder nicht mehr ,markttauglichen®
Berufsausbildung zu einer Verbesserung des beruflichen Know-hows (,zweite Chance")
sind in Osterreich nicht als Ubergangsarbeitsmarkte eingerichtet. Sie stellen fur
Betroffene, sollten sie Uberhaupt davon Gebrauch machen kdnnen, eine erhebliche
Herausforderung dar. Obwohl Weiterbildung und Qualifizierung zentral fir den Verbleib
im Beschaftigungssystem sind, ist der Ubergang von einer Weiterbildung in die
Beschéftigung zwar teilweise institutionalisiert (Bildungskarenz, Sabbatical). Betriebliche

Weiterbildung jedoch ist in Osterreich kaum ausgestaltet.

Bei Ubergangen im fortgeschrittenen Erwerbsalter mangelt es an institutioneller
Differenziertheit. Zwar gibt es bereits Altersteilzeit und Alterspension als hauptsachlichste
Ubergangseinrichtungen. Aber Ubergange im Zusammenhang mit der gesundheitlichen
Konstitution oder einer Erwerbsminderung verlaufen Uberwiegend in Form einer
Entweder-oder-Situation: entweder Erwerbstatigkeit oder Krankheit. Jedoch bedeutet
langere Krankheit far viele Erwerbstétige Arbeitslosigkeit oder

Berufsunfahigkeitspension. In diesem Bereich liegt in Osterreich Innovationspotential.

Ubergange von der Erwerbstatigkeit in Familienarbeit und retour werden insbesondere
im Zusammenhang mit Elternkarenz wahrgenommen und institutionalisiert. Jedoch ist
dieser Ubergang durch strukturelle Probleme in der Kinderbetreuung und
widersprichliche  arbeitsmarktpolitische  Ansatze gepragt (Foérderung langerer
Abwesenheiten durch Kinderbetreuungsgeldbezug und Vermeidung langer Abwesenheit
vom Arbeitsmarkt). Das schmalert den Erfolg von MalRnahmen fir den Wiedereinstieg

und setzt die ungleiche Chancenverteilung fur Frauen am Arbeitsmarkt fort.

Beim Ubergang von der Arbeitslosigkeit in die Erwerbstatigkeit, spielt u.a. die
Arbeitsvermittlung eine  wichtige Rolle. Ein wesentlicher Schwerpunkt der
Arbeitsvermittlung liegt auf der ,raschen” Arbeitsvermittiung und einem , Aktiv-halten* der
Arbeitsuchenden. Die Arbeitsvermittlung weist auf Grund der aktivierenden Aspekte in
der Zielplanung, den Eigendynamiken des Zielsteuerungssystems, vereinfachten
Zielgruppendefinitionen in  Verbindung mit dem budgetaren und personellen

Ressourcenmangel eine hohe Wahrscheinlichkeit auf, ineffizient im Sinne der
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Bruckenfunktion nach Schmid (2002) zu wirken. In dieser Form wirde das eine
Zementierung der ungleichen Chancenverteilung fir bestimmte Gruppen von
Arbeitsuchenden bedeuten und zwar jenen, die besonders von der Dynamik des
Arbeitsmarktes betroffen sind. Das sind gering Qualifizierte, jingere Arbeitnehmerinnen
und Personen mit migrantischem Hintergrund. Das grof3te Verbesserungspotential der
Arbeitsvermittlung liegt in der Beratungspraxis. Eine wesentliche Verbesserung kénnte

beispielsweise durch die Einrichtung von ,Case Management® erreicht werden.

Die Theorie der Ubergangsarbeitsmarkte nach Schmid (2002) hat im 6sterreichischen
Kontext relevante Einblicke und Befunde in die Beschaffenheit und Dynamik der
Arbeitsmarktibergédnge hervorgebracht. Weiterfiihrende vertiefende Untersuchungen

waren vielversprechend.
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