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1. Problemstellung

Der demographische Alterungsprozess, der rasche technologische Wandel und die Globali-
sierung stellen den Arbeitsmarkt und die sozialen Sicherungssysteme in den europdischen
Wohlfahrtsstaaten vor groBe Herausforderungen. Im Pensionssystem wurden in den letzten
Jahren wichtige Reformschritte gesetzt, die zentralen Probleme aus der demographischen
Entwicklung stellen sich daher in den ndchsten Jahren einerseits am Arbeitsmarkt, wo es um
eine hdhere Erwerbsbeteiligung Alterer geht, und andererseits im Gesundheits- und Pflegesys-
tfem, wo die Alterung zu bewdltigen ist; diese Fragen werden in den Teilstudien 6 und 16 be-
handelt.

Der rasche technologische Wandel und die Globalisierung gehen mit 8konomischen und ge-
sellschaftlichen Verdnderungen einher, die sowohl Unternehmen als auch Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern gréoBere Anpassungsfahigkeit und Mobilitéat abverlangen. Die Institutionen
des Arbeitsmarktes und der sozialen Sicherung mussen den gréBeren FlexibilitGtsanforderun-
gen angepasst werden, um auch in Zukunft in Zeiten rascheren Wandels die Prinzipien der Ef-
fizienz und der Solidaritdt in Einklang zu bringen. In den angelsdchsischen Landern ist die Ar-
beitsmarktflexibilitédt hoch und in den skandinavischen L&ndern und in den BeitrittsiGndern
wurde sie in den letzten 1% Jahrzehnten deutlich erhéht. In den kontinentaleuropdischen
Landern, wo die sozialen Sicherungssysteme vorwiegend auf Erwerbsarbeit und stabilen Ar-
beits- und Partnerbeziehungen basieren, besteht dagegen noch Reformbedarf (Aiginger —
Guger, 2006).

In diesem Kapitel wird nach einer kurzen Darstellung der dkonomischen und gesellschaftli-
chen Determinanten dieser Entwicklung versucht, anhand internationaler Erfahrungen und
Vergleiche den Reformbedarf in Osterreich auszuloten und konkrete wirtschaftpolitische
Schlussfolgerungen zu ziehen.

2. GroBere Flexibilitatsanforderungen auf dem Arbeitsmarkt der Zukunft

Seit rund einem Vierteljahrhundert befinden sich Wirtschaft und Gesellschaft in einem be-
schleunigten Wandel. Dieser Prozess wird 6konomisch von zunehmender Globalisierung und
raschen technologischen Ver&nderungen sowie gesellschaftspolitisch von zunehmender Indi-
vidualisierung bestimmt und hat einschneidende, langfristig strukturelle Auswirkungen auf den
Arbeitsmarkt.

1. Globadlisierung: Die Internationalisierung des Handels, der Finanzierung und der Produktion
ist durch die Revolution der Informations- und Kommunikationstechnologien, dem Verfall
der Transportkosten und politische Umbriche weit fortgeschritten und setzt sich zUgig fort.
China, Indien und die frGheren zentralen Planwirtschaften werden rasch in die Weltwirt-
schaft integriert. Um nur einen Indikator herauszugreifen: Der Anteil der Entwicklungslan-



der (der dynamischen Schwellenlénder) an den SachgUterimporten der entwickelten In-
dustriel@nder ist von kaum 10% im Jahr 1970 auf Uber 45% im Jahr 2003 gestiegen. Vor
allem seit der dkonomischen Offnung Chinas, das erst seit Mitte der achtziger Jahre mit
dem Beginn seiner dkonomischen Transformation auf den Weltmdarkten auftrat, hat sich
diese Entwicklung zunehmend beschleunigt; Chinas Anteil an den Sachguterimporten aus
den Schwellenldndern lag 1985 bei 2% und heute (2003) bei Uber 15%. Das Aufkommen
der Entwicklungsl@nder als Produzenten von Waren und Dienstleistungen und als Konkur-
renten auf den Weltmarkten hat aber erst begonnen und wird sich beschleunigen (Sapir,
2005, S. 2-3 und Abbildung 1)1).

Die Globalisierung schafft neue Méglichkeiten aber auch Bedrohungen. Obwohl die
Intensivierung des internationalen Handels Wachstum und Beschdaftigung insgesamt ein-
deutig belebt, sind die Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt differenziert: Aufgrund der sin-
kenden Transportkosten kommt dem Handel mit Vorprodukten, die inl@ndische Vorleis-
fungen und Primdarfaktoren ersetzen, immer gréBere Bedeutung zu. In dem AusmaB, in
dem diese Vorleistungen qualifikationsextensiv sind, stellen sie ein Substitut fir Geringqua-
lifizierte im Inland dar. Empirische Untersuchungen fur Westdeutschland haben gezeigt,
dass in der Sachgutererzeugung tatsdchlich eine Substitution Geringqualifizierter durch
Vorleistungen stattfindet (Falk — Koebel, 2001, Ochsen, 2006).

2. Technischer Fortschritt: Der technische Fortschritt, eine zentrale Wachstumsdeterminante,
hat seit Gber einem halben Jahrhundert einen "skill-bias”, der sich in den letzten Jahrzehn-
ten eher beschleunigt haben dirfte. Wahrend im 19. Jahrhundert mit technischen Neue-
rungen vielfach eine gréBere Nachfrage nach Geringqudlifizierten einherging ("unskill-
bias"), zeichnet sich in den letzten Jahrzehnten ein gegenlaufiger Trend ab: mit der Ein-
fOhrung neuer Technologien und Organisationsprinzipien werden Geringqualifizierte
ersefzt, wahrend die Nachfrage nach hoéher qualifizierten Arbeitskraften steigt (Goldin -
Katz, 1998, Acemoglu, 2002).

Empirische Untersuchungen fUr Deutschland (Ochsen —Welsch, 2005) haben gezeigt, dass
Geringqualifizierte relativ leicht durch andere Faktoren (Vorprodukte, Kapital, Qualifi-
zierte), Hochqualifizierte jedoch kaum durch Geringquadlifizierte, Kapital oder Vorprodukte
substituiert werden kénnen. Der Einsatz qualifizierter Arbeitskrafte erweist sich vielmehr
weitgehend komplementdr zum Einsatz der Ubrigen Faktoren. Mit der rascheren Umset-
zung fechnologischer und organisatorischer Neuerungen sind hdhere Anforderungen an
die Lern- und Anpassungsfahigkeit der Arbeitskréfte verbunden, eine Entwicklung, die die
OECD (1996) mit den heute verbreiteten Begriffen "knowledge-based economy" oder
"learning society" belegte (vgl. Teilstudien 8 und 9).

1) Zum Teil werden diese Effekte durch die rasch steigende Nachfrage dieser Lander auf den Weltmdarkten kompen-
siert. Allerdings verzeichnet die genannte Landergruppe stark steigende Leistungsbilanziberschusse.
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3. Individudlisierung: Das klassische Familienmodell der Industriegesellschaft, ndmlich mannli-
cher Alleinverdiener mit Hausfrau und Kindern ("male-bread-winner model'), ist im Nieder-
gang begriffen. Die Partnerbeziehungen werden fragiler, die Biographien verlaufen weni-
ger linear und die Familienmuster werden vielseitiger. Ein-Personen- und Alleinerzieher-
haushalte einerseits und Doppelverdienerhaushalte andererseits nehmen zu. Daraus er-
geben sich neue Anforderungen an Beschdaftigungs- und Erwerbsmaoglichkeiten, wie Teil-
zeit- und Werkvertrdge sowie flexibler Wechsel zwischen selbsténdigen und unselbstandi-
gen Beschdffigungsformen, aber auch neue Risiken, wie geringerer Sozialschutz, hbheres
Armutsrisiko von Alleinerzieherhaushalten usw.: "Atypische" Haushaltsformen erfordern
auch "atypische" Beschdaftigungsformen. Das konfinentaleuropdische Wohlfahrtsmodell,
das im Wesentlichen auf dem Bismarck'schen Sozialversicherungssystem beruht, bietet
Personen in stabilen Beschaftigungs- und Partnerbeziehungen eine solide Absicherung, ist
aber auf die neuen instabileren Beschaftigungs- und Haushaltsformen unzureichend vor-
bereitet (Esping-Andersen, 2002).

Die neue Arbeitswelt erfordert héhere Arbeitsmarktflexibilitét: Sowohl auf Seiten der Arbeits-
nachfrage durch die Intensivierung des Wettbewerbs im Gefolge der zunehmenden Integra-
tion der Weltwirtschaft und die wachsende Bedeutung und Richtung des technischen Fort-
schritts, als auch auf Seiten des Arbeitsangebots der privaten Haushalte durch neue, flexiblere
Formen des Zusammenlebens und durch die Notwendigkeit lebenslanger Weiterbildung.

3. Osterreichs Arbeitsmarkiflexibilitat im europdischen Vergleich

Die Erhohung der Arbeitsmarkiflexibilitét zahlt zu den zentralen Konzepten der europdischen
Beschdaftigungsstrategie. In Kontinentaleuropa, wo Arbeitsmarkiregulierungen eine viel gro-
Bere Rolle spielen als in den angelséchsischen Landern, wurden im letzten Jahrzehnt im Zuge
des beschleunigten Strukturwandels und der europdischen Beschdaftigungsinitiativen in den
meisten Landern Flexibilisierungsschritte gesetzt. Nach dem Regulierungsindikator der OECD
haben mit Ausnahme der angelséchsischen Ladnder und Frankreich zwischen 1990 und 2003
alle EU-15-La&nder auf inren Arbeitsmarkten merkliche Deregulierungen vorgenommen; wobei
die Regulierungsdichte in den angelsdchsischen Ldndern an sich niedrig ist.

Osterreich hat nach diesen Daten bei den tempordren Arbeitsvertrégen ein relativ niedriges
Regulierungsniveau und dieses seit 1990 nicht veré&ndert. In unbefristeten Vertrdgen wurden in
Osterreich seit Beginn der neunziger Jahre Regulierungen abgebaut, so dass dort heute das
Regulierungsniveau unter dem Durchschnitt der skandinavischen Lander liegt. Neben den
Landern der liberalen Modellgruppe (GroBbritannien und Irland) weisen heute in Europa
Danemark und Finnland am Arbeitsmarkt ein niedrigeres Regulierungsniveau als Osterreich
aus.
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Ubersicht 1: Arbeitsmarkfregulierungen 1990 und 2003

1990 2003 1990 2003 1990 2003

Arbeitsmarkiregulierung total Reguldre Vertrage Tempordre Vertrage
Belgien 3.2 2,5 1.7 1.7 4,6 2,6
Tschechien
Dé&nemark 2,3 1,8 1.5 1.5 3.1 1.4
Deutschland 3,2 2,5 2,6 2,7 3.8 1.8
Estland
Griechenland 3.6 2.9 2,5 2.4 4,8 3.3
Spanien 3.8 3.1 3,9 2,6 3,8 3.5
Frankreich 2,7 2,9 2,3 2,5 3,1 3,6
Irland 0.9 1.3 1,6 1,6 0,3 0.6
Italien 3.6 2.4 1.8 1.8 54 2,1
Zypern
Lettland
Litauen
Luxemburg
Ungarn
Malta
Niederlande 2,7 2.3 3,1 3.1 2,4 1.2
Osterreich 2,2 2,2 2,9 2,4 1,5 1,5
Polen
Portugal 4,1 3.5 4,8 4,3 3.4 2,8
Slowenien
Slowakei
Finnland 2,3 2,1 2,8 2,2 1.9 1.9
Schweden 3.5 2,6 2,9 2.9 4,1 1,6
GroBbritannien 0,6 1.1 0.9 1.1 0,3 0,4
Skandinavisches Modell 28 2,3 2,7 2,6 3.0 1.7
Korporatistisches Modell 3.1 2,6 2,3 2,4 3.9 2.4
Liberales Modell 0.6 1.1 0,9 1.1 0,3 0.4
Mediterranes Modell 3.8 3.1 3.8 2.8 3.9 3.4
Norwegen 2.9 2,6 2,3 2.3 3.5 2.9
USA 0.2 0,7 0,2 0,2 0,3 0.3
Japan 2.1 1.8 2,4 2,4 1.8 1.3
EU 15 2.8 2.4 2,5 2.3 3,0 2,0

Q: OECD (ECO/CPE/WP1(2004)9/ANN3); Aiginger — Guger (2006), Tabelle 4, S. 20. — Bei Subaggregaten und EU 15
gewichteter L&nderdurchschnitt; Index zwischen 0 = unreguliert und 6 = reguliert. — Skandinavisches Modell: Déne-
mark, Finnland, Niederlande, Schweden, Norwegen; Korporatistisches Modell: Deutschland, Frankreich, Italien, Bel-
gien, Osterreich; Liberales Modell: Irand, GroBbritannien; Mediterranes Modell: Griechenland, Portugal, Spanien.

Mit einer Erhéhung der Arbeitsmarktflexibilitat soll der Allokationsprozess auf dem Arbeitsmarkt
verbessert, also eine reibungslosere und schnellere Anpassung an strukfurelle und konjunktu-
relle Anderungen am Arbeitsmarkt erreicht werden. In der Beurteilung der Arbeitsmarktflexibili-
tat werden in der Literatur mehrere Dimensionen untferschieden (Wilthagen -Tros, 2004,
Tangian, 2005). Die zentralen Kriterien sind die numerische und funktionale Flexibilitat sowie
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die geographische Mobilitét und die Lohnflexibilitét. Eine weitere Dimension bildet die externe
und interne Flexibilitat:

e Externe numerische FlexibilitGt beftrifft die Mobilitdt der Beschdaftigten zwischen den Fir-
men durch Kindigungen und Neuaufnahmen;

¢ Interne numerische FlexibilitGt bezeichnet die Mdglichkeiten der Firmen die Verteilung der
Arbeitszeit ihrer Beschdaftigten an die Nachfrage anzupassen; das betrifft die tagliche,
waochentliche oder Jahresarbeitszeit und Saisonregelungen usw.;

e Funkfionale Flexibilitdt beschreibt die Mdglichkeiten der Unternehmen Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter fUr unterschiedliche Aufgaben und in unterschiedlichen Abteilungen ein-
zusetzen; auch hier wird zwischen interner und externer funkfionaler Flexibilitadt unter-
schieden: werden die Aufgaben aus dem bestehenden Mitarbeiterinnen- und Mitar-
beiterbestand erfUllt oder wird auf Neuaufnahmen oder Leiharbeit zurGckgegriffen?

e Geographische Mobilitat betrifft die Einsetzbarkeit der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
an verschiedenen Orten;

¢ Im Rahmen des Konzepts der LohnflexibilitGt wird zwischen makrotkonomischer und be-
frieblicher Lohnflexibilitdt unterschieden: Aus makrodkonomischer Perspektive wird dabei
die BerUcksichtigung der Wirtschaftslage im gesamtwirtschaftlichen Lohnbildungsprozess
verstanden, und aus mikro6konomischer Sicht, die Moglichkeiten der Unternehmen, in
der Entlohnung einerseits die Arbeitsmarkt- und Geschdéftslage und andererseits die indi-
viduelle Leistungsbereitschaft der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zu berbcksichtigen.

Empirische Untersuchungen bzw. entsprechende operationale Indikatoren liegen nicht fir
alle Dimensionen der ArbeitsmarktflexibilitGdt vor. Die EU-Kommission verdffentlichte in
'Employment in Europe 2004' (EU-Kommission, 2004, Kapitel 4) einen MobilitGtsindex?), der sich
auf Daten aus dem Europdischen Haushaltspanel stitzt und sich aus einer Ubergangsmatrix
nach dem Anteil der Personen, die von Jahr zu Jahr (1995/96 bzw. 2000/01) zwischen 5
Arbeitsmarktzustnden wechseln oder in diesen verbleiben, ableitet: (1) Unbefristetes, (2)
befristetes Beschdftigungsverhdltnis, (3) selbstdndige Beschdaftigung, (4) arbeitslos und (5) in
Ausbildung.

Nach diesem Mobilitatsindex (Abbildung 1), der zwischen 0 (niedrigste) und 1 (hdchste Flexi-
bilitdt) liegen kann, entspricht die Arbeitsmarktflexibilitéit Osterreichs mit 0,32 in etwa dem
Durchschnitt der EU 15; die héchste Flexibilitat weisen UK (0,42), Luxemburg (0,4), Danemark
(0,37) und Finnland (0,36) aus, die niedrigste Belgien (0,25) und Frankreich (0,26).

In einem weiteren Indikator in 'Employment in Europe 2004' werden Indikatoren der Beschdfti-
gungs- und Verdienstmobilitat fir die einzelnen Mitgliedsstaaten anhand von 4 Kennzahlen
ausgewiesen: Dem Anteil der Personen im Erwerbsalter, (1) die in innerhalb eines Jahres einen
Job aufnehmen, (2) die wdhrend eines Jahres in ihrem Job bleiben, (3) die von einem befris-

2) Ubergdnge 1995/96 und 2000/01 der zusammengelegten (pooled) Daten des ECHP.
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teten in ein unbefristetes Beschaftigungsverhdalinis wechseln, und (4) die von einem Niedrig-
lohnjob3) in eine hdhere Entlohnung wechseln ("upward wage mobility”) (Ubersicht 2).

Abbildung 1: Mobilitatsindex der EU 1995-2001
Europdisches Haushaltspanel — Einjahresibergdnge
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Q: UK-Treasury (2003), S. 23.
Ubersicht 2: Arbeitsplatzflexibilitét in der EU
Ubergéinge am Arbeitsmarkt in einem Jahr
Zugdnge Verbleib in Von befristet Niedriglohn zu
Beschdaftigung Beschdaftigung zu unbefristet héherer Entlohnung
Belgien 9.6 95,4 41,7 39.4
Dé&nemark 21,1 92,6 36,3 36,2
Deutschland 13,9 91,5 37.2 25,4
Griechenland 11,2 92,4 28,0 33.7
Spanien 14,0 89.8 23,5 35,8
Frankreich 14,1 92,4 20,7 34,5
Irand 15,5 92,4 38,0 30,9
Italien 9.2 92,9 30,6 34,2
Luxemburg 8,6 95,1 57.9 .
Niederlande 15,5 93,7 44,9 29,4
Osterreich 13,5 93,5 50,6 31,6
Portugal 15,7 94,0 29.4 39.5
Finnland 20,2 92,2 28,5 39.4
GroBbritannien 18,4 92,3 44,5 28,0
EU 15 13,0 92,3 31,4 30,7

Q: ECHP (Europdisches Haushaltspanel) Dezember 2003. Pooled data 1995-2001. Daten fUr Schweden nicht verfUg-
bar.

3) Niedriglohnjob: Bruttostundenlohn < 2/3 des Median-Bruttostundenlohns, derer die mehr als 15 Stunden pro Woche
arbeiten; ohne Lehrlinge oder Personen in Ausbildung.
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Durch die 4 Merkmale erfasst der Indikator mehrere Dimensionen der Arbeitsmarktflexibilitét:
einerseits, durch die ersten beiden Merkmale (1. und 2. Spalte) die Offenheit und externe
numerische Flexibilitét des Arbeitsmarktes, und andererseits die betriebliche Lohn- aber auch
die interne funktfionale FlexibilitGt Uber den Aufstieg in der Lohnhierarchie und das unbefris-
tete Arbeitsverhdlinis (3. und 4. Spalte).

Hinsichtlich der externen numerischen Flexibilitat, den beiden ersten Indikatoren, also des An-
teils der Bevdlkerung im Erwerbsalter, der innerhalb eines Jahres einen Job aufnimmt, und
derer, die nach einem Jahr noch im bisherigen Job verbleiben, liegt Osterreich sehr nahe
dem EU-Durchschnitt. Hinsichtlich der "upward mobility", dem Ubergang von befristeten zu
unbefristeten Arbeitsverhdltnissen aber mit Gber 50% hinter Luxemburg an der Spitze (EU-15-
Durchschnitt 31,4%). Osterreich weist auch zusammen mit Danemark, Italien, Finnland und
Portugal den geringsten Anteil an Niedriglohnjobs und einen raschen Aufstieg in der Lohn-
hierarchie aus (EU, 2004: Chart 87).

Auch Mahringer (2005) kommt auf Basis von Individualdaten der Sozialversicherung zum
Schluss, dass die numerische Flexibilitét am &sterreichischen Arbeitsmarkt relativ hoch ist, &hn-
lich wie in Ddnemark wechselt nach den Registerdaten der Sozialversicherung rund 4 der Be-
schaftigten innerhalb eines Jahres den Job, obgleich diese Daten fur Osterreich aufgrund der
groBen Bedeutung der Saisonbeschdaftigung etwas nach oben verzerrt sein durften. Wie be-
reits Atkinson (1987), der die Frage stellt "Flexibility or fragmentation?”, verweist auch Mahrin-
ger auf die zunehmende Segmentation: Die Zunahme instabiler Beschdaffigungsverhdltnisse
konzentriert sich auf Junge (bis 25 Jahre, fUr sie hat sich die Jobstabilitdt in den letzten
25 Jahren halbiert), kleine Betriebe und bestimmte Wirtschaftszweige (Saisonbranchen, unter-
nehmensbezogene und bestimmte persdnliche Dienstleistungen). FUr Beschdaftigte im Haupt-
erwerbsalter hat sich dagegen die Beschaftigungsstabilitat sogar eher ernéht. Deutlich steigt
die Segmentation fUr Frauen: Vor allem junge Frauen mit geringer Qualifikation sehen sich mit
steigender JobinstabilitGt konfrontiert, wéhrend die Stabilitdt der Beschaftigung fur gut aus-
gebildete Frauen im Alter Uber 44 Jahren steigt. Fir MGnner steigt die Instabilitét der Beschaf-
tigten vor allem in kurzen Beschdaftigungsverhdltnissen, in I&dngeren Arbeitsbeziehungen bleibt
die Stabilitat erhalten.

Eine wichtige Dimension der internen Flexibilitat sowohl in numerischer als auch in funkfionaler
Sicht bildet die Arbeitszeitflexibilitat. So zeigen Untersuchungen fUr die SachgUtererzeugung
der USA, dass in den sechziger und siebziger Jahren auf Auslastungsschwankungen mit "hire
and fire" reagiert wurde (externe Flexibilitat), dass aber seit Ende der siebziger Jahre eher mit
Arbeitszeitdnderungen (schwankende Wochenarbeitszeit, Uberstunden — Uber interne Flexi-
bilitdt) angepasst wird. Dies wird mit scharferer Konkurrenz und gréBerer Unsicherheit in den
Absatzerwartungen sowie groBerer Bedeutung der Qualifikation — insbesondere des im Be-
trieb erworbenen Know-hows — begrindet (Glosser — Golden, 2005).

Das vorhandene empirische Material I&sst for Osterreich auf eine relativ hohe Arbeitszeitflexi-
bilitét schlieBen: Osterreich befindet sich hinsichtlich der gesetzlichen Tages-, Wochen- und
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Jahresarbeitszeit im groBen und ganzen im europdischen Mittelfeld, weist aber fUr die Zahl
der geleisteten Wochenstunden je Vollzeitbeschdaftigten im Frihling 2004 mit Gber 44,8 Stun-
den (1995: 41,3) einen Spitzenwert aus, der nur von lIsland (46,7) Ubertroffen wird (EU-25-
Schnitt: 41,9)4). Auch hinsichtlich der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die auBerhalb
der normalen Tagesarbeitszeit arbeiten, befindet sich Osterreich — 2001 mit rund 28% der
Md&nner und Uber 30% der Frauen — Uber dem EU-15-Durchschnitt von unter 25% fUr beide
Geschlechter (Eurostat, 2004: Abbildung 9)3).

Der Anteil der Teilzeitbeschaftigten nimmt rapide zu, von 13,9% im Jahr 1995 auf 20,2% im Jahr
2004 (EU 25: 17,8%). Die Zahl der Wochenstunden der Teilzeitbeschdaftigten sinkt dagegen: im
Jahr 1995 betrug die Wochenarbeitszeit der Teilzeitbeschaftigten 23,4 Stunden, im Jahr 2004:
20,6; im Unterschied dazu blieb im EU-Durchschnitt die Wochenarbeitszeit der Teilzeitbeschaf-
tigten mit knapp unter 20 Stunden weitgehend unverdandert.

Abbildung 2: Reallohnflexibilitat
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Q: UK-Treasury: EMU and labour market flexibility, EMU study, HMSO, 2003.

4) Eurostat: Online 24. Mdarz 2006.

5) Die Arbeitszeitflexibilitat hat ihre Bedeutung als Instrument der Erhéhung der Produktivitat, darf allerdings als be-
schaftigungspolitisches Instrument zur Bek&mpfung der Arbeitslosigkeit nicht Uberschatzt werden (siehe Walther, 1996,
2000).
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Box 1: Strategieforen zur StGrkung der Wettbewerbsfdhigkeit —Lohn- und
Einkommenspolitik

Problemlage

Osterreich hat — ebenso wie die meisten europdischen Lénder — ein doppeltes Verteilungs-
problem. Die funktionelle Einkommensverteilung verschiebt sich in den letzten 25 Jahren zulas-
ten der Lohneinkommen, die personelle Einkommensverteilung zugunsten der hoheren Ein-
kommen. Diese Entwicklung ist von vielen Okonomen begriBt worden, um Investitionen und
neue Technologien profitabel zu machen und die Konkurrenzf@higkeit &sterreichischer Firmen
zu starken. LohnzurGckhaltung war auch von Gewerkschaften implizit akzepftiert worden, um
den Standort und die Arbeitspldtze nicht zu gefdhrden. Auch gegenwdartig wirde eine volle
Einforderung der durchschnittlichen ProduktivitGtssteigerung Arbeitsplaize niedrig qualifizierter
Beschaftigter gefahrden.

Lésungsansatz: differenzierte Lohnerh6hungen

Generell sind Lohnsteigerungen, die den Produkfivitatsfortschritt wiedergeben, attraktiv, weil
sie die Verteilung konstant halten und die Nachfrage in dem AusmaB erhdhen, in dem die
Technologie es erlaubt. Eine produktivitaGtsorientierte Lohnpolitik forciert auch den Strukfur-
wandel: erfolgreichere Firmen erhdhen ihre Gewinne und kdnnen sie reinvestieren, weniger
erfolgreiche Betriebe scheiden aus. Wenn man in Phasen hdéherer Arbeitslosigkeit auf die volle
Abgeltung des Produktivitatsfortschritts verzichtet, aber eine branchenweise einheitliche
Lohnerhdhung anstrebt, sinkt die Lohnquote. Eine gewinnabhdngige Lohnerhdhung — zusétz-
lich zur kollektivvertraglich ausgehandelten — bewirkt eine héhere Lohnsumme und héheren
Konsum. Der gewinnabhdngige Bonus kann auf betrieblicher Ebene ausgehandelt werden
oder durch Kollekfivvertrage, in denen Grundsatze (eine "Formel") fUr eine zusatzliche ge-
winnabhdngige Lohnkomponente vereinbart werden.

Lésungsansatz: Standortattraktivitét durch gemeinsame Uberlegungen stérken

Zus@tzlich sollten Unternehmen und Arbeithehmervertreter und -verireterinnen gemeinsam
die Mdglichkeiten ausloten, die erarbeitete Wertschdpfung eines Unternehmens fur standort-
sichernde Akfivitdten zu nutzen. Die Nutzung steigender Gewinne fUr die Héherqualifikation
der Belegschaft, fUr die Infrastruktur des Standortes, fir Forschung sowie Kindergdarten er-
hohen die Qualitét des Standortes. Sie machen Unternehmen — als Produktionsstéatten und als
Headquarters — attraktiver.

Schlussfolgerung

Um die Kluft zu schlieBen zwischen der Notwendigkeit, hdhere Gewinne zwecks Konkurrenzfd-
higkeit, Expansion und Risikoverringerung zu erzielen, und der Tatsache, dass Gewinne nur ak-
zeptiert werden, wenn sie im Inland reinvestiert oder wenn ihre Verwendung zumindest pro-
aktiv argumentiert wird, sollte es auf betrieblicher Ebene und vielleicht auch auf Branchen-
ebene ein Diskussionsforum geben, in dem die Strategie fUr ein wissensbasiertes Betriebs- und
Beschaftigungswachstum besprochen wird. Dies kann stérker betrieblich differenzierte Lohn-
erhdhungen ergdnzen. Mehr Vertrauen und die Sicherheit, dass die Fahigkeiten der eigenen
Belegschaft maximal entwickelt und genutzt werden, dass die flexiblen Arbeitskrafte mit zu-
nehmenden Sicherheiten im Lebenszyklus rechnen kdnnen, sind die Grundlage einer erweiter-
ten, modernen Sozialpartnerschaft.
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Die gesamtwirtschaftliche Flexibilitdt der Nominal- und der Reallbhne ist traditionell hoch in
Osterreich und durch eine Reihe von Studien gut belegt. Das UK-Treasury (2003; Table 2.1,
Chart 2.4) gibt einen ausfUhrlichen Uberblick Uber Studien zur Lohnflexibilitat, in allen nimmt
Osterreich hinsichtlich Lohnflexibilitét einen Spitzenplatz ein (Abbildung 2). Die sozialpartner-
schaftliche Lohnbildung nimmt RUcksicht auf die makrodkonomische Entwicklung, und die
Lohnentwicklung reagiert flexibel auf konjunkfurelle Schocks. Die relativ hohe mikrodkonomi-
sche Flexibilitdt zeigt sich in relativ groBen branchenspezifischen Lohndifferentialen (Guger,
1989, Pollan, 2001).

Insgesamt durfte also unter BerUcksichtigung aller Faktoren — einschlieBlich der Lohn- und Ar-
beitszeitflexibilitdt — die in den oben verwendeten EU-Index nicht eingehen, die Arbeitsmarkt-
flexibilitat in Osterreich eher Uber dem EU-Durchschnitt liegen.

4. Flexibilitat und soziale Absicherung

Steigende Arbeitsmarktflexibilitét erleichtert einerseits den strukturellen Anpassungsprozess
und erhoht die Effizienz und die Wettbewerbsfahigkeit, kann aber andererseits auch zu stdr-
kerer Segmentation fGhren und IGuft Gefahr, die soziale Integration zu stéren. So haben Blank
— Freemann (1994, S. 36) gewarnt, dass es fUr weit reichende Kompromisse zwischen Arbeits-
marktflexibilitdt und sozialer Sicherheit kaum empirische Nachweise gebe; und Ozaki (1999, S.
116) kommt in einer umfassenden internationalen Vergleichsstudie zum Schluss: "The flexibilisa-
fion of the labour market has led to a significant erosion of workers' rights in fundamentally
important areas which concern their employment and income security and the (relative)
stability of their working and living conditions."

In den lefzten Jahrzehnten ist nicht nur die Flexibilitdt gestiegen, sondern auch die Arbeitslo-
sigkeit; die Unsicherheit der Beschdaftigungsverhdltnisse hat zugenommen und mehr Men-
schen sind in neuen, atypischen, selbst&ndigen und unselbstdndigen Beschaftigungsformen
aktiv, die weniger sozialen Schutz bieten als die "Normarbeitsverhdlinisse" und weniger
Karriere und Weiterbildungschancen, sie sind in der Regel auch schlechter entlohnt. Obwohl
sich die Flexibilitdt in hohem MaBe auf Randgruppen mit geringerem sozialen Schutz
konzentriert (OECD, 2002, S. 131, 156-159), darf in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit die Rolle neuer
Beschaftigungsformen und Transitarbeitspldtze als Infegrationshilfe nicht Gbersehen werden.

Die Europdische Union versucht daher in ihrer Beschaftigungssirategies), ein neues Gleichge-
wicht zwischen Flexibilitdt und Sicherheit zu erreichen und die Sozialpolitik als "produktiven
Faktor" und als "Instrument der FlexibilitGt" zu etablieren, um nachhaltiges Wachstum mit mehr
und besseren Jobs und groBerem sozialen Zusammenhalt zu verbinden (Fitoussi, 2005, S. 210f).

Flexicurity-Strategien versuchen, FlexibilitGt mit sozialer Sicherheit zu verknUpfen; sie gehen
davon aus, dass sich Flexibilitét und soziale Sicherheit gegenseitig stUtzen sollten und dass Fle-

¢) Entscheidung des Rates vom 22. Juli 2003 (2003/578/EC).
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xibilitdt hdhere und andere soziale Sicherheit braucht als ein stark regulierter Arbeitsmarkt. Wie
Wilthagen —Tros (2004, S. 170) hervorheben, ist in der europdischen Beschdaftigungsstrategie
(Lissabon 2000) mit Flexicurity nicht einfach sozialer Schutz fUr flexible Arbeitskréfte gemeint?),
sondern der Anspruch durch mehr Flexibilitdt und soziale Absicherung die Konkurrenzfdhigkeit
und Dynamik der europdischen Wirtschaft zu steigern: hdhere soziale Sicherheit fur Arbeit-
nehmerinnen und Arbeitnehmer als Austausch gegen mehr Flexibilitdt (geringere Regulie-
rung) am Arbeitsmarkt fir Unternehmen.

Die Dimensionen der Flexibilitdt, numerische, funktionale, inferne und externe sowie Lohnflexi-
bilitat, die in diesem Zusammenhang eine Rolle spielen, wurden im vorigen Kapital dargestellt,
die entsprechenden Konzepte der Sicherheit sind (Tangian, 2005, Seite 8):

e Arbeitsplatzsicherheit: sie umfasst den Kindigungsschutz und den Schutz vor signifikanten
Anderungen der Arbeitsbedingungen,

e  Beschdaftigung-/Wiederbeschdaftigungssicherheit: damit ist die VerfUgbarkeit addquater
Jobs fUr Arbeitslose und der Erhalt der Beschdaftigungsfdhigkeit, die durch Aus- und Wei-
terbildungsaktivitGten verbessert werden kann, gemeint,

e Einkommenssicherheit bei Jobverlust, aber auch Mindestlohnregelungen und allgemei-
ner sozialer Schutz,

¢ "Kombinierte" Sicherheit, die erlaubft, die Verpflichtungen aus der Arbeitswelt mit privaten
Verantwortungen und Engagements in Einklang zu bringen, wie Familie und Beruf (work-
life-balance).

Ubersicht 3: "Flexicurity'"-Kombination zwischen Arbeitsplatzregulierung und Beschdftigungs-
bzw. Einkommenssicherheit in unterschiedlichen Wohlfahrtsstaatsmodellen

Hohe Arbeitsplatzsicherheit und hohe  Niedrige Arbeitsplatzsicherheit und

Einkommenssicherheit geringer Einkommensersatz
Hohe Flexibilitat (wenig Sozialdemokratisches / Liberales / Angelséchsisches Modell
Regulierung) Skandinavisches Modell
Niedrige Flexibilitat (hohe Korporatistisches / Mediterranes / familienbezogenes
Regulierungsintensitat) Kontinentaleuropdisches Modell Modell

Q: Muffels (2005), Tabelle 1, S. 8.

Muffels (2005) hat das Flexicurity-Konzept mit den Wohlfahrtsstaatstypologien in der Tradition
von Esping-Andersen in Verbindung gebracht und ist der Frage nachgegangen, inwieweit
diese VerknUpfung von FlexibilitGt und Sicherheit in den verschiedenen Wohlfahrtsstaats- und
Arbeitsmarktsystemen erreicht wird. Obwohl die Indikatoren nicht so eindeutig und die Unter-
schiede innerhalb der Modelltypen groB sind, kann man als Ergebnis zusammenfassen, dass in

7) Dieser Aspekt von Flexicurity steht bei Klkammer —Tillman (2001) sowie bei Ferrara et al. (2001) im Vordergrund.
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den Landern des liberalen Modells ein héheres Niveau an FlexibilitGt mit einem niedrigeren
Sicherheitsniveau als in den skandinavischen und konfinentaleuropdischen Landern gepaart
ist.

Wdhrend sich das skandinavische Modell durch hohe Beschdaffigungs-, Einkommens-, und
kombinierter Sicherheit in allen Ausprédgungen und nur wenig niedrigerer Beschaftigungsflexi-
bilitdt als das liberale Modell auszeichnet, vereinen die meisten konfinentaleuropdischen
Lander relativ hohe Einkommens- und Arbeitsplatzsicherneit mit geringerer FlexibilitGt. Am
wenigsten gelingt es, den Ldndern des mediterranen Modelltyps Arbeitsmarkiflexibilitat mit
Sicherheit zu vereinen (siehe auch Tangian, 2005).

Die skandinavischen Lander haben vor allem seit der Krise in der ersten Halfte der neunziger
Jahre wesentliche Schritte zur Flexibilisierung der Arbeitsmdrkte und Aktivierungsanreize bzw.
-hilfen in der Arbeitsmarktpolitik gesetzt: So sind heute in Norwegen und Schweden trotz hoher
Sozial- und Steuerquoten die effektiven Grenzsteuersatze fUr unselbsténdig Beschdaftigte nied-
riger als in Osterreich, und die Arbeitsmarktpolitik wird etwa in Schweden durch besondere
Aktivierungsinitiativen, die den I&ngeren Bezug von Arbeitslosenunterstitzung an Vollzeitaktivi-
taten (Weiterbildung und/oder Vermittiungsaktivitdten) und individuelle Betreuung durch das
Arbeitsmarktservice binden ('Activity Guarantee”, Forslund et al., 2004), ergdnzt.

5. Geringquadlifizierte, Niedriglohnbeschaftigung, arbeitsintensive
Dienstleistungen

Personen mit einem niedrigen Qualifikationsniveau sind in Osterreich wie auch im gesamten
EU-Raum mit einer besonders schwierigen Arbeitsmarkisituation konfrontiert. Zwischen Bil-
dungsniveau und Erwerbsbeteiligung kann ein klarer positiver Zusammenhang festgestellt
werden, mit héherer Qualifikation nimmt auch die Wahrscheinlichkeit zu, am Erwerbsprozess
beteiligt zu sein. Der Unterschied ist bei Frauen noch starker als bei M&nnern ausgepragt: Im
Jahr 2004 waren in Osterreich 83,9% der Frauen mit tertidrem Bildungsabschluss und nur 49,9%
mit Pflichtschulabschluss am Arbeitsmarkt; bei Mannern lagen die entsprechenden Quoten
bei 90,3% bzw. 64,1%8). Die Beschaffigungssituation der Geringqualifizierten ist zudem durch
eine hohe Inzidenz von Arbeitslosigkeit gekennzeichnet. Die Arbeitslosenquote liegt bei Per-
sonen mit Pflichtschul- bzw. Lehrschulabschluss deutlich héher als bei Hochschulabsolventen
(15,5% bzw. 6,1% gegenuber 2,9%). Gering qualifizierte Arbeitskrafte stellen einen hohen Anteil
der Arbeitslosen und einen noch hdéheren Anteil der Langzeitarbeitsiosen dar. Sowohl hinsicht-
lich des Anteils der Geringqualifizierten an den Beschdaftigten als an den nicht erwerbstatigen
Personen (jeweils unter BerUcksichtigung des Anteils dieser Personengruppe an der Bevolke-
rung) liegt Osterreich im internationalen Vergleich im Mittelfeld bzw. nahe am Durchschnitt

8) Durchschnittliche Jahreswerte auf Basis der 4 Quartalswerte im Mikrozensus 2004.
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(European Commission, 2004)7). Osterreich hat allerdings (wenn auch bei vergleichsweise ge-
ringer Arbeitslosenquote) eine im EU-Vergleich Uberproportional hohe Quote von gering qua-
lifizierten Arbeitslosen’o). Absolut gemessen waren im Jahr 2003 in Osterreich knapp 19% der
Beschdaftigten low-skilled, 1998 noch 22%.

Die schlechte Arbeitsmarktsituation von gering qualifizierten Personen héangt mit dem schon
zu Anfang des Kapitels thematisierten Strukturwandel in den industrialisierten Staaten zusam-
men. Zudem wird sie in der wirtschaftspolitischen Diskussion oft mit Angebots- und Nachfro-
gemechanismen am Arbeitsmarkt und mit der Gestaltung des Steuer-Transfer-Systems in Ver-
bindung gebracht. Eine Ausweitung des Angebots an Arbeitspl&tzen fir schlecht qualifizierte
Personen und die gleichzeitige Mobilisierung vom Arbeitskré&fteangebot wird als Mdglichkeit
gesehen, eine bessere Arbeitsmarktintegration dieser Personengruppe zu erreichen. Breitere
MaBnahmen, die sich auf das Steuer-, Tariflohn- und Transfersystem auswirken, werden vorge-
schlagen und implementiert (Eichhorst et al., 2005). Ein Beispiel dafur ist Deutschland, wo der
hohe Stand der Arbeitslosigkeit zu einer Reihe von wirtschaftspolitischen Experimenten und
zum Teil radikalen Reformvorschldgen gefGhrt hat (z. B. Sinn et al., 2002). Diese Debatte ist mit
normativen Fragen zu Beschdaftigungsformen und Entlohnungsniveaus (und den daraus resul-
tierenden Einkommensdifferentialen) behaftet.

Aufgrund der soeben erwdhnten Zusammenhdnge werden Geringqualifizierung und Nied-
riglohnbeschaftigung oft zu einem einzigen Problembereich zusammengenommen und in der
wirtschaftspolitischen Diskussion verknUpft. Die Personengruppen der Geringqualifizierten und
der Niedrigentlohnten weisen eine Uberschneidung auf, sind aber nicht identisch. Das l&sst
sich schon an definitorischen Schwierigkeiten erkennen. FUr die Zuordnung zur ersten Gruppe
ist das (formale) Bildungsniveau der Einzelperson ausschlaggebend. Internationale, verglei-
chende Untersuchungen verwenden Ublicherweise die ISCED-Stufen 0 bis 2 (enfspricht in
Osterreich der Pflichtschule) zur Definition von gering qualifizierten Personen. Es gibt hingegen
keinen eindeutigen Konsens hinsichtlich der Definition von Niedriglohnjobs. In der theoreti-
schen Diskussion werden zusammen mit dem niedrigen Lohnniveau auch das geringe Ange-
bot an fringe benefits (wichtig fur Weiterbildung) und die geringe Aufwdartsmobilitat auf der
Karriereleiter als wichtige Indikatoren fUr einen niedrig entlohnten Job gewertet (Bernstein —
Hartmann, 1999). Bei empirischen Untersuchungen wird auf die Lohnhéhe zurGckgegriffen.
Einige Studien und Institutionen grenzen den Niedriglohnbereich mit Bruttostundenléhnen ab,
die bis zu zwei Drittel des medianen Einkommens der Manner erreichen (Robson ef al., 1999).
Die Europdische Kommission bezieht sich bei Niedriglohnjobs auf Bruttostundenldhne, die
weniger als zwei Drittel des Medians aller Beschéftigten betragen (European Commission,

9) Gemeint sind Personen mit einem Qualifikationsniveau laut ISCED von 0 bis 2 (entspricht in Osterreich der Pflicht-
schule).

10) Siehe European Commission (2004): Der Anteil der Geringqualifizierten (ISCED 0-2) an den Arbeitslosen, relativ zu
inrem Anteil an der Gesamtbevdlkerung, ist nur in Luxemburg, GroBbritannien und Finnland héher (Daten fur 2003).
Dies kann durch die Wirkung des Strukturwandels auf die Beschdéftigungssituation der gering quadlifizierten Arbeits-
kr&fte, die im Laufe von verschiedenen Zuwanderungswellen nach Osterreich kamen, erklért werden.
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2004), diese Definition findet auch die weiteste Verbreitung. Die OECD verwendet hingegen
einen eigens definierten Indikator, den Average Production Worker (APW)), der sich auf
j@hrliche Bruttoldhne bezieht; Lohne, die 50% bzw. 67% von APW entsprechen, werden Ubli-
cherweise dem Niedriglohnsektor zugeschrieben. Auswertungen der Europdischen Kommis-
sion anhand des Europdischen Haushaltspanels (ECHP) zeigen, dass Beschdftigte im Niedrig-
lohnbereich'2) im EU-Raum (Jahr 2000: EU-Durchschnitt 15%, Osterreich bei 11%) durch einige
Merkmale gekennzeichnet sind (European Commission, 2004). Zum einen kann man die ge-
ringe Entlohnung an beobachtbaren, produktivitGisrelevanten Faktoren festmachen (Qualifi-
kation, Alter), zum anderen spielen andere Faktoren wie das Geschlecht und die Phase im
Erwerbsleben eine Rolle:

e  Frauen sind doppelt so oft wie Manner in niedrig entlohnten Jobs zu finden (Osterreich
gehdrt zusammen mit GroBbritannien und Niederlande zu den L&ndern, wo der
geschlechtsspezifische Unterschied am stdrksten ausgepragt ist);

e Beiden Jugendlichen (unter 25 Jahren) liegt der Anteil an Niedrigentlohnten bei fast 40%
(in diesem Wert sind Lehrlinge nicht enthalten, siehe (European Commission, 2004, S. 168);

o Befristete Arbeitsverhdlinisse sind ebenfalls Uberproportional oft im Niedriglohnbereich
angesiedelt;

e Gering entlohnte Jobs sind in Landwirtschaft, Tourismus und Handel um ein Vielfaches
haufiger als in den anderen Wirtschaftsbranchen;

e Der Anteil an Geringqualifizierten mit geringem Lohn liegt Uberdurchschnittlich hoch
(rund 20%), auch bei Personen mit mittlerer (15%) und hoher Qualifikation (<10%) sind
jedoch Niedriglohnbeschaftigte zu finden.

Diese Ergebnisse weisen darauf hin, dass sich im niedrig entlohnten Bereich unterschiedliche
Personengruppen und Erwerbstypologien finden. Gering qualifizierte Arbeitskrafte sind darin
genauso vertreten wie besser qualifizierte Personengruppen (Frauen, Jugendliche) die (Uber-
gangsweise) einer schlecht entlohnten Tatigkeit (z. B. geringfigige Beschdaftigung) nachge-
hen. Es erscheint deshalb wichtig, die folgenden Problembereiche zu trennen:

1. Arbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit von Personen mit einem niedrigen oder nicht
arbeitsmarktrelevanten Qualifikationsniveau: Hier geht es um die Reintegration der Be-
froffenen am Arbeitsmarkt, das Thema wird ausfGhrlich in Teilstudie 14 behandelt und hier
nur kurz angeschnitten.

1) Es handelt sich um das durchschnittliche jahrliche Einkommen von ganzjdhrig Vollzeitbeschdaftigten Arbeitern im
produzierenden Bereich (Division 3 von ISIC Nomenklatur), Uberstunden und Sonderzahlungen sind inkludiert. Fir
detailliertere Informationen siehe OECD, Benefits and Wages, 2004 und OECD, Taxing Wages, 2003. Es mangelf nicht
alternativen KenngréBen, in Norwegen werden beispielsweise Stundenldhne, die weniger als 85% des durch-
schnittlichen Bruttostundenlohns im SachgUterbereich betragen, als niedrig eingestuft.

12) Hier: weniger als zwei Drittel des Medians, wobei nur Beschdaftigte mit einer Arbeitszeit von mehr als 15 Wochen-
stunden berUcksichtigt werden.
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2. Niedrig entlohnte Beschdaftigung, d. h. Arbeitspldtze mit einem niedrigen Qualifikations-
und Anforderungsprofil. Diese Arbeitspldtze sind nicht nur fur Geringqgualifizierte von Be-
deutung, sie werden zum Teil auch von hoéher qualifizierten Personen wdhrend einer
Phase im Erwerbslebenszyklus (Studium, Familie) in Anspruch genommen. Weiters kdnnen
diese Stellen als Ubergangsarbeitsmdrkte fungieren. Es ergeben sich in diesem Bereich
folgende Fragen:

e Beschdaftigungsanreize im Niedriglohnsektor (z. B. Kombilohn, Senkung der Lohn-
nebenkosten);

¢ Abgrenzung und Bedeutung des Niedriglohnsektors (z. B. Frage der Qualitat von per-
sonenbezogenen Dienstleistungen im Pflege- und Betreuungsbereich).

In den folgenden Abschnitten (5.1 und 5.2) wird auf diese Problembereiche eingegangen,
wobei vor allem im internationalen Umfeld bereits eingesetzte oder zumindest vorgeschlo-
gene MaBnahmen zur Férderung der (Wieder)Beschdaftigung im Niedriglohnsektor untersucht
werden. Zielsetzung der Untersuchung ist es, Notwendigkeit und mdgliche Formen von Unter-
stUtzung im Niedriglohnbereich ndher zu definieren. Die Beschdftigungssicherheit stent damit
im Vordergrund dieser Abschnitte, wdhrend die soziale Absicherung der flexiblen Arbeitskrafte
zu Ende des Kapitels starker thematisiert wird.

5.1 Arbeitslosigkeit bzw. Langzeitarbeitslosigkeit von Geringqualifizierten

Geht man davon aus, dass Personen aufgrund einer geringen oder nicht (mehr) nachgefrag-
ten Qualifikation keinen Arbeitsplatz finden (mehr als 80% der Arbeitslosen haben héchstens
Pflichtschule, Lehre oder BMS abgeschlossen), so stellen MaBnahmen zu Um- und Weiterbil-
dung einen Ldésungsansatz dar. Diese MaBnahmen, die einen wichtigen Bestandteil der akfi-
ven Arbeitsmarktpolitik bilden, werden sowohl in ihrer Gestaltung als auch in ihrer Wirkung in
Teilstudie 14 untersucht.

Auch bei ausreichender Weiterquadlifizierung kann durch l&ngere Perioden der Arbeitslosigkeit
die Wahrscheinlichkeit eines Wiedereintritts in den Arbeitsmarkt stark abnehmen. Empirische
Untersuchungen zeigen, dass in den meisten Landern mit der L&nge einer Arbeitslosigkeitsepi-
sode die Wahrscheinlichkeit einer Wiederbeschaftigung abnimmt (Phdnomen der duration
dependence). Eine gdngige ErklGrung dafUr ist, dass trotz WeiterbildungsmaBnahmen das
Humankapital der Arbeit suchenden Person im Lauf der Zeit entwertet wird, bzw. dass diese
Wahrnehmung bei den Arbeitgebern weit verbreitet ist (Machin — Manning, 1999). Einige Stu-
dien (Winter- Ebmer, 1991) unterstreichen die Tatsache, dass sich die ProdukfivitGtsunter-
schiede bei Wiederbeschaftigung nicht feststellen lassen, andererseits wird vielerorts darauf
hingewiesen, dass Arbeitgeber infolge eines asymmetrischen Informationstands sehr wohl
tendieren, bei der Stellenvergabe schon beschéftigten Personen gegeniber Arbeitslosen
den Vortritt zu geben. In dieser Hinsicht sind MaBnahmen erwUnscht, die das tatsdchliche
oder zumindest wahrgenommene ProdukfivitGtsdefizit von (Langzeit)Arbeitslosen gegenUber
anderen Arbeitssuchenden kompensieren. In vielen Ladndern wurden diesbezuglich Lohnsub-
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ventionen eingesetzt, die die Kosten der Arbeitgeber bei der Aufnahme einer geférderten
Person unter jenen der restlichen nicht geférderten Falle driocken. Durch diese und dhnliche
MaBnahmen kénnen positive Effekte im Sinne einer Verringerung der Arbeitslosigkeitszeiten
und damit eine Verringerung der (wahrgenommenen) Humankapitalentwertung erzielt wer-
den. In Osterreich wurde mit dieser Absicht die Eingliederungsbeihilfe konzipiert. Auch diese
MaBnahme wird in Teilstudie 14 evaluiert, der wichtigste Aspekt ist dabei eine mdglichst
genaue Zielgruppenorientierung zur Vermeidung von Mitnahmeeffekten. In Deutschland
wurde beispielsweise vorgeschlagen, einen Beschdaftigungsgutschein einzurichten, dessen
Hdéhe mit der Dauer der Arbeitslosigkeit zunimmt. Der Gutschein, der allerdings keine zu
starken Anreize zum Abwarten geben darf, wirde bei Stellenzusage vom Langzeitarbeitslosen
zur Lohnkostensenkung an den Arbeitgeber weitergereicht werden (siehe Snower, 2006).

5.2 Niedriglohnbeschaftigung

5.2.1 Fdrderung von Niedriglohnbeschd&ftigung

Es wird argumentiert, dass im Niedriglohnbereich der Arbeitsanreiz gering ist und durch ge-
zielte MaBnahmen verstérkt werden kann. De Villota — Ferrari (2001) und Carone et al. (2004)
unterstreichen die Tatsache, dass in Osterreich die marginalen effektiven Grenzsteuersatze
besonders fUr Arbeitslose, die eine gering entlohnte Beschaftigung (z. B. zwei Drittel des APW)
antreten, und fUr gering entlohnte Arbeitskrafte, die inr Arbeitseinkommen erhdhen, sehr hoch
sind. Viele OECD L&nder haben in den letzten Jahren mit kombinierten Modellen aus Er-
werbseinkommen und sozialen Transferleistungen experimentiert. Diese Kombilbhne erhdhen
das Einkommen von Niedriglohnbeschdaftigten, indem sie den Steuerkeil zwischen Brutto- und
Nettoeinkommen verringern bzw. indem sie das Einkommen aus Erwerbstatigkeit integrieren.
Die unterschiedlichen Modelle kbnnen anhand der bestehenden Literatur entlang vieler
Dimensionen (Zielgruppe, Beschdaffigungsausmal, Form der Subventionierung, usw.) unter-
schieden und zusammengefasst werden. Jenseits dieser Unterschiede kann man grundsatz-
lich bei Kombilohnmodellen zwei Typologien unterscheiden:

o Dauerhafte, breit angelegte Modelle (vorwiegend in angelsdchsischen Landern verbrei-
tet)13) mit der priorit@ren Zielsetzung, Haushalte vor dem Absinken in die Armut zu bewah-
ren;

o Tempordre, gezielte MaBnahmen, die eine eng definierte Zielgruppe ansprechen und
vorwiegend beschdaftigungsférdernd sein wollen (in Kontinentaleuropa).

Konkrete Beispiele: In L&ndern mit einem niedrigen Grundsicherungsniveau haben sich zeitlich
unbefristete Kombilohnmodelle durchgesetzt, die vorrangig zur Sicherung eines Einkommens

13) Frankreich ist das einzige kontinentaleuropdische Land, das ein dauerhaftes Modell implementiert hat. Allerdings
hat die Prime pour I'emploi nur ein geringes AusmaB, die Auswirkungen der MaBnahmen sind bescheiden (Legendre
et al., 2004).
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Uber dem Existenzminimum dienen. Der Earned Income Tax Credit(EITC) in den USA funkfio-
niert wie eine Negativsteuer, die Aufnahme eines Jobs wird zu Jahresende mit einer Steuer-
gutschrift belohnt. Der EITC wurde nach seiner EinfGhrung in den siebziger Jahren mehrmals
ausgebaut und hat sich im Laufe der Zeit zur wichtigsten Komponente des US-amerikanischen
Armutsbekdmpfungsprogramms entwickelt. Im Jahr 2003 haben Uber 20 Mio. Haushalte die
Steuvergutschrift beantragt, auf etwa ein Achtel aller eingereichten SteuererklGrungen entfiel
eine Negativsteuer. Auch das AusmaB der Subventionierung (im Durchschnitt etwa 1.700 $
pro Familie) belegt die groBe Bedeutung des Modells. Beschaftigungspolitisch hat sich der
EITC besonders gunstig auf die Arbeitsaufnahme (und dementsprechend auf die Einkom-
menssituation) von Alleinverdienerinnen und Alleinverdiener und v. a. allein erziehenden
Frauen ausgewirkt (positiver Partizipationseffekt). Bei den Zweitverdienern und Zweitverdiene-
rinnen (v. a. verheiratete Frauen) hat der EITC hingegen zu einem negativen Beschaftigungs-
effekt (vor allem wenn gemessen an der Anzahl an Arbeitsstunden) gefUhrt.

Anders als in den angelsdchsischen Landern wurde in Deutschland mit einer Reihe von befris-
teten Kombilohnmodellen auf regionaler und kommunaler Ebene experimentiert. Viele dieser
Modelle konnten nicht oder nur ansatzweise evaluiert werden, aus den Erfahrungen gingen
jedoch vor allem Schwierigkeiten hinsichtlich der Anreizsetzung (angesichts einer existenzsi-
chernden Grundabsicherung) und einer einfachen, klar kommunizierbaren Umsetzung hervor
(Spermann, 2006). Mit dem so genannten Mainzer Modell, dem einzigen Modell, das nach
der Versuchsphase auf das ganze Land ausgeweitet wurde, erhielten Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern, die eine neue sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aufnahmen,
bedurffigkeitsabh&ngige, degressive ZuschUsse zu den Sozialversicherungsbeitrdgen und ge-
gebenenfalls einen Kindergeldzuschlag. Auch die Umsetzung des Mainzer Modells ist nicht
optimal verlaufen — nicht zuletzt wegen der hohen Anforderungen an den Verwaltungsap-
parat und wegen der schwierigen Rahmenbedingungen am Arbeitsmarkt (Kaltenborn et al.,
2005). Aufgrund der geringen Inanspruchnahme wurde das Modell nach einer Laufzeit von
knapp einem Jahr im Mdarz 2003 vorzeitig eingestellt. Wahrend das Mainzer Modell die finan-
zielle Situatfion von bestimmten Personengruppen (insbesondere allein erziehende Frauen)
verbesserte, hat es seine beschdftigungspolitischen Ziele weitgehend verfehlt. Kaltenborn
et al. (2005) fUhren dies auch auf die Tatsache zurlck, dass sich eine wichtige implizite
Grundannahme des Konzepts — zahlreiche offene Stellen im Niedriglohnbereich, die aufgrund
unzureichender finanzieller Arbeitsanreize nicht besetzt werden kdnnen — als nicht zutreffend
erwiesen hat.

Die bisherigen internationalen Erfahrungen zeigen, dass bei der Konzeption von Kombiléhnen
folgende Aspekte von Bedeutung sind:

e Ohne eine Verknupfung der Subvention mit der Arbeitszeit (d. h. dem Beschdaftigungsaus-
maB) sind vor allem Anreize fUr Teilzeitarbeit gegeben (dies trifft z. B. auf das Mainzer
Modell, aber auch auf den &sterreichischen Kombilohn zu).
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e Eine moglichst einfache Ausgestaltung des Modells ist (vor allem bei tempordren MaB-
nahmen) fur eine effektive und effiziente Umsetzung von groBer Bedeutung.

e  FUr Empfanger von Arbeitslosengeld/Transferleistungen muss eine RUckkehr zum urspring-
lichen Anspruchsniveau gewdhrleistet werden, ein Bemessungsgrundlagenschutz!4) ist er-
forderlich.

¢ Die Wirkung von Kombildhnen wird auch durch weitere Aspekte beeintréchtigt, z. B.
durch das Vorhandensein von Kinderbetreuungsmaoglichkeiten.

Zusatzlich muss bedacht werden, dass Kombiléhne stets in einem institutionellen Rahmen und
in einem sperzifischen Steuer-Transfer-System eingebettet sind. Aus dem komplexen Zusam-
menspiel der Komponenten des jeweiligen Steuer-Transfer-Systems ergeben sich unterschied-
liche monetdren Anreize und letztendlich unterschiedliche Konsequenzen (Kaltenborn —Knerr,
2006). Besonders wichtig ist die BerUcksichtigung vom existierenden Mindestlohnniveau und
dem Stand der sozialen Absicherung. Anders als in L&dndern mit einem geringen Grundab-
sicherungsniveau, sind in Ldndern mit einem ausgebauten Wohlfahrisstaat Beschaftigungs-
effekte im Niedriglohnbereich nur durch starke Lohnsubventionierungen erreichbar. Allge-
meine, unbefristete Kombildhne wirden mit hohen Kosten und erheblichen Mithahmeeffek-
ten verbunden sein. Steiner (2006) bezweifelt, dass dieser Weg fUr Wohlfahrisstaaten wie
Deutschland und Osterreich begehbar ist. Fir ein Land wie Osterreich scheinen nur auf eng
abgegrenzte Gruppen der Arbeitsmarktpolitik eingeschrénkte Kombilohnmodelle in Frage zu
kommen. Das bereits eingefUhrte Kombilohnmodell's) hat allerdings bisher eine geringe Inan-
spruchnahme gefunden. Dies kann an mehrfachen Grinden liegen: Zu geringe Anreizset-
zung, mangelhafte Einsetzung und/oder das Fehlen von passenden offenen Stellen.

Eine weitere Perspektive ergibt sich bei einer Betrachtung der Steuerlast bzw. der Lohnneben-
kosten von niedrig qualifizierten Tatigkeiten. Wahrend die durchschnittliche Steuerlast des
Faktors Arbeit in Osterreich insgesamt unter dem EU-Durchschnitt liegt, ist der Steuerkeil bei
niedrig entlohnten Beschdaftigungsverhdltnissen Uberdurchschnittlich hoch. Die relative Steu-
erlast fUr einen Niedriglohnempfénger lag im Jahr 2003 mit 40,2% deutlich Uber dem EU-25-
Durchschnitt von 37,4% (BMWA, 2004). Durch einen hohen Grad an Beitragsfinanzierung weist
Osterreich auch eine hohe Lohnnebenkostenbelastung auf, verzeichnet allerdings auch seit
Mitte der neunziger Jahre die stérkste Entlastung (Ubersicht 4). Es kann gezeigt werden, dass

4] Mit dem Bemessungsgrundlagenschutz wird ein bereits fir die Bemessung des Grundbetrages des Arbeitslosen-
geldes herangezogenes Entgelt auch bei weiteren Ansprichen herangezogen.

15) Basierend auf einer Einschdtzung des AMS, wonach etwa 5.000 offene Stellen aufgrund der geringen Entlohnung
nicht besetzt werden kénnen, wurde in diesem Jahr auch in Osterreich ein Kombilohnversuch gestartet. Der Modell-
versuch férdert die Arbeitsaufnahme im Niedriglohnbereich. Die Zielgruppe setzt sich aus Jugendlichen bis 25 Jahren,
die lGnger als sechs Monate ohne Arbeit und Arbeitnehmerinnen Gber 45, die ladnger als ein Jahr arbeitslos sind,
zusammen. Diese Osterreichische Variante des Kombilohns besteht aus einer Kombination aus Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerinnen- bzw. Arbeithehmerzuschuss. Das 6sterreichische Kombilohnmodell zielt vor allem auf die
Besetzung von bestehenden offenen Stellen, wobei aufgrund einer fehlenden Einschrénkung nach Arbeitszeit
vorrangig Teilzeitstellen geférdert werden. Eine zusdtzliche Ausweitung des Beschaftigungsangebots ist dadurch nicht
zu erwarten (Spermann, 2006).
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in L&ndern mit einer hohen Belastung durch Lohnnebenkosten (Sozialversicherungsabgaben),
arbeitsintensive Dienstleistungssektoren weniger stark entwickelt sind. Diese Sektoren sind es
vor allem, die fUr die Beschdaftigung von Personen mit einem niedrigen Qualifikationsniveau in
Frage kommen. "Diese Beobachtung liegt den Versuchen einiger kontinentaleuropdischer
Staaten zugrunde, Uber gezielte Verminderungen der Sozialabgaben auf gering entlohnte
Arbeit dieses Beschdaftigungssegment zu beleben und damit Arbeitspléize fir wettbewerbs-
schwdéchere Arbeitnehmerinnen und Arbeithehmer zu schaffen" (Eichhorst et al., 2005).

Ubersicht 4: Entwicklung der Lohnnebenkosten im internationalen Vergleich

1996 2000 2004
In % des Leistungslohns

Belgien 95,0 21,5 90,0
Tschechien 78.7 83,4
Danemark 26,0 30,0 33,6
Deutschland 80,2 77.0 77.3
Estland

Griechenland 68,0 68,2 67.8
Spanien 82,5 81,5 84,7
Frankreich 92,0 92,0 92,7
IMand 39.7 40,3 39.7
Italien 102,0 95,5 951
Zypern

Lettland

Litauen

Luxemburg 50,0 51,0 51,0
Ungarn 83,5 77,2
Malta

Niederlande 80,0 80,0 80,6
Osterreich!) 90,9 85,1 82,5
Polen 58,4 58,4
Portugal 78,0 76,0 76,0
Slowenien

Slowakei 73.3 68,3
Finnland 75,2 75,2 77,0
Schweden 70,3 69.5 70,9
GroBbritannien 41,4 45,0 46,1
Norwegen 49,0 48,0 48,0
Schweiz 52,5 52,5 51,9
Kanada 38,4 38,0 38,7
USA 38,5 36,9 44,6
Japan 71,2 69,5 69,0
EU 152) 71.4 70,5 71,0
Q: Institut der deutschen Wirtschaft, Wirtschaftskammer Osterreich, Statistik Austria, WIFO. - 1) Sonderzahlungen als

laufender Leistungslohn. - 2) Arithmetisches Mittel.
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Eine weitere Entlastung der (niedrigen) Erwerbseinkommen kénnte entweder durch eine
hohere Belastung der hohen Einkommen (An-/Aufhebung der H&chstbeitragsgrundlage)
oder durch eine Ausweitung der Beitragsgrundlagen auf Vermdgenseinkommen bzw. einem
gréBeren Steueranteil an der Finanzierung des Sozialstaates erreicht werden.

Konkrete Beispiele: Im europdischen Kontext haben insbesondere Frankreich und die Nieder-
lande versucht, durch eine Senkung der Lohnnebenkosten die Beschaftigung im Niedriglohn-
bereich zu stimulieren. Wahrend fUr Frankreich, wo im Bereich der Lédhne bis zum 1,6-fachen
Wert des gesetzlichen Mindestlohns die Arbeitgeberbeitrge bis zu maximal 26% reduziert
wurden, keine vollst&ndige Evaluierung vorliegt, gibt es fUr das niederl@ndische Modell eine
hinreichende Dokumentation. Das Specifieke Afdrachtkorting (SPAK) in den Niederlanden
sah eine Reduktion der Arbeitgeberbeitrdge bei Léhnen bis zu 115% des Mindestlohns (auf
Stundenbasis) vorl¢é). Die MaBnahme wurde im Janner 1996 eingefUhrt und im folgenden Jahr
ausgeweitet, Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die zwar eine Lohnsteigerung erreichten
(bis zu 130% des Mindestlohns) aber beim gleichen Arbeitgeber beschaftigh waren, wurden
noch 2 Jahre mit einem Teilbetrag geférdert. Universaler Zugang bzw. unbefristete Dauer, ge-
ringer administrativer Aufwand fur die Antragsteller sowie Einfachheit (nur der Lohn z&hlt)
haben den Erfolg der MaBnahme geprégt. Jahrlich haben ein Drittel der Unternehmen und
Institutionen fur SPAK angesucht, schatzungsweise 10% der Erwerbstétigen (in VollzeitGquiva-
lente) konnten von der MaBnahme profitieren'’). MUhlau - Salverda (2000) kommen jedoch
nach einer makro- und mikrodkonomischen Untersuchung zu dem Schluss, dass die Subventi-
onierung von Beschéaftigung im Niedriglohnbereich nach Abzug der Mitnahmeeffekte kein
signifikantes Wachstum dieser Beschdaftigungsverhdltnisse mit sich gebracht hat: "[...] we must
conclude that the data fail to support the hypothesis that the SPAK wage subsidy induced
employers to create more jobs". Andere Studien geben ein etwas differenzierteres Bild bezug-
lich der Wirksamkeit von SPAK (Nelissen —Fontein —Van Soest, 2005), belegen aber die hohen
Kosten der MaBnahme (0,9 Mrd. € im Jahr 2000). Tatsache ist, dass SPAK nach etwa 3-jahriger
Laufzeit aufgrund der hohen Kosten und Mithnahmeeffekte eingestellt wurde.

Weitere Moglichkeiten, um niedrig entlohnte Beschaftigung zu fordern sind Freibetrdge auf
Sozialabgaben fUr Arbeithnehmerinnnen und Arbeitnehmer wie auch fir Arbeitgeber. Z.B.:
"Um die Anreize fUr neue Arbeitspl&tze und mehr beschaftigungsintensiven Investitionen zu
verbessern, wird der Beitrag zur Arbeitslosenversicherung um 1 Prozentpunkt gesenkt. Da-
durch wird eine spurbare Reduzierung der Personalzusatzkosten der Unternehmen erreicht.
[...] DarUber hinaus ist vor allem die Nachfrage nach den von Arbeitslosigkeit besonders be-
drohten Arbeithnehmerinnen und Arbeitnehmer mit geringer Qualifikation zu starken. Dabei ist
an verschiedene Wege zu denken: an einen ermdBigten Mehrwertsteuersatz for GUter und
Dienstleistungen, die mit einem hohen Anteil an geringqualifizierter Arbeit erstellt werden; an

16) Das AusmaB der Subvention war fur Jugendliche und TeilzeitkrGfte etwas geringer.

17) Aufgrund der schlechten Datenlage ist dies nur ein Anndherungswert.
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eine Pauschalierung der Sozialbeitrége fUr geringqualifizierte Tatigkeiten; an einen systema-
fisch gestalteten Niedriglohnsektor" (HUther et al., 2005).

5.2.2 Abgrenzung und Bedeutung des Niedriglohnsektors

Die Subventionierung von Beschaftigung im Niedriglohnbereich kann aus mehreren Grinden
auch prinzipiell kritisch hinterfragt werden. Wie Steiner (2006) betont, findet in Osterreich (wie
auch in Deutschland) durch die Regelung der geringfugigen Beschdaftigung bereits eine Sub-
ventionierung im Niedriglohnbereich statt. "Eine weitergehende Lohnsubventionierung im
Niedriglohnbereich ist mit hdheren Grenzsteuersdtzen im mittleren Einkommensbereich ver-
bunden und birgt die Gefahr, dass dadurch die Beschdaftigung insgesamt negativ beeinflusst
wird". Wahrend sich Subventionierungen eindeutig positiv auf das Arbeitsangebot von bisher
nicht-erwerbstétigen Personen auswirken, wird der Substitutionseffekt (Arbeit und Freizeit wer-
den substituiert) bei schon Erwerbstétigen zumindest feilweise von einem Einkommenseffekt
kompensiert'8). Zudem muss beflUrchtet werden, dass durch eine Subventfion im Niedrig-
lohnbereich eine Produktivitdtsfalle entsteht: Es gibt keinen Anreiz zur Weiterbildung bzw. Pro-
duktivitatssteigerung. Es kann deshalb argumentiert werden, dass niedrig entlohnte Arbeit nur
dann geférdert werden sollte, wenn die Beschdaftigung eine Brickenfunktion/Ubergangs-
funkfion hat, bzw. dort, wo Aussichten auf Weiterbildung und Hbherquadlifizierung on the job
bestehen.

Jenseits der bisher angesprochenen Aspekte sind niedrig entlohnte Tatigkeiten auch mit der
Frage der Qualitét von arbeitsintensiven, personenbezogenen Dienstleistungen verknUpft. Die
Belastung von lohnbezogenen Abgaben macht sich besonders im Bereich arbeitsintensiver
Dienstleistungen bemerkbar. Neben Wirtschaftsbranchen wie Tourismus und Handel sind do-
von auch die Bereiche der Gesundheits- und Pflegeberufe, der Kinderbetreuung und der
Haushaltstatigkeiten betroffen. Diese Tatigkeiten sind derzeit nur zum Teil Uber den Markt or-
ganisiert, sowohl Familienmitglieder als auch der informelle Sektor spielen bei der Erbringung
dieser Leistfungen eine groBe Rolle. Eine starkere Organisation Uber den Markt, wie sie bei-
spielsweise in den skandinavischen Ldndern stattgefunden hat, kann zu einem Abbau der
informellen Wirtschaft und zu einer hdheren Erwerbsbeteiligung (vor allem von Frauen) bei-
tfragen. Eine gleichzeitige Absicherung des Qualitatsniveaus der erbrachten Dienstleistungen
— wie sie vor allem bei der Kinderbetreuung und im Pflegebereich winschenswert ist — kann
nur durch &ffentliche Forderung und durch ein entsprechendes Monitoring der Einrichtungen
(die auch privat sein kdnnen) garantiert werden. Durch diese Intervention kénnten niedrig
entlohnte, marktwirtschaftlich organisierte Tatigkeiten von quadlifizierten, 6ffentlich subventio-
nierten Tatigkeiten abgegrenzt werden.

18) "Es ist zu erwarten, dass ein Teil der bereits frGher im Niedriglohnbereich oberhalb der GeringfUgigkeitsgrenze be-
schaftigten Personen inr Arbeitsangebot wegen der extrem hohen Grenzsteuersdtze in diesem Bereich eingeschrdnkt
hat. Der Nettoeffekt auf das Arbeitsangebot im Niedriglohnbereich ist daher unbestimmt und kénnte [...] auch ne-
gativ sein" (Steiner, 2006).
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Konkretes Beispiel einer MaBnahme zur Férderung haushaltsnaher Dienstleistungen: In Finn-
land gibt es seit 1997 einen Steuerabsetzbetrag fur Ausgaben im Haushaltsbereich. Wird die
Leistung von einem Unternehmen "gekauft”, entspricht der Absetzbetrag 60% der Arbeitskos-
fen (inklusive der Umsatzsteuer), wird die Arbeit von einer Privatperson ausgefthrt, entspricht
er 30% des ausgezahlten Lohnes und 100% der Arbeitgeberbeitrdge. Die Subventionierung
wird sowohl fUr Haushaltstatigkeiten (Kochen, Reinigen aber auch Bau- und Reparaturarbei-
ten) als auch fUr die Betreuung von dlteren oder kranken Personen ausbezahlt. Die bisher
vorhandenen Evaluierungsergebnisse (Konjunkturinstitutet, 2005) belegen einen klaren aber
geringen Beschdaftigungseffekt (netto nach Mithahmeeffekten zwischen 2.800 und 3.600 Stel-
len, was 0,1% bis 0,2% der finnischen Beschdaffigung entspricht). Sowohl diese Evaluierung als
auch eine ex-ante Schatzung fUr den schwedischen Markt unterstreichen die Tatsache, dass
die erwunschten Effekte aufgrund der notwendigen Anpassungsprozesse der involvierten
Akteure nurim mittel- bis langfristigen Zeitraum zu erwarten sind.

6. Handlungsbedarf in Osterreich

Nach den vorhandenen Indikatoren liegt Osterreich hinsichtlich der Verknipfung von
Arbeitsmarktflexibilitdt und sozialer Sicherheit im Mittelfeld der Mitgliedsldnder der Europdi-
schen Union. W&hrend Osterreich in der Modellgruppe der kontinentaleuropéischen Lénder
den Flexicurity-Anforderungen noch am ndchsten kommt, bleibt der Abstand zu den skan-
dinavischen L&ndern erheblich. Letztere vereinen hohe Arbeitsmarkiflexibilit&t mit hohem
Sozialschutz am besten.

Im Hinblick auf die aufgezeigten, aktuellen und sich fur die Zukunft abzeichnenden Heraus-
forderungen, wie die Intensivierung des globalen Wettbewerbs, die Form des technischen
Fortschritts und der RUckgang der Erwerbsbevélkerung stellen sich aus der "Flexicurity"-Per-
spektive fur Osterreich folgende Hauptprobleme:

e Die Erwerbsbeteiligung Alterer ist in Osterreich &uBerst gering, im Gefolge des demo-
graphischen Alterungsprozesses wird das eine zentrale Herausforderung fur die Osterrei-
chische Wirtschaft. In der Altersgruppe der 55- bis 64-Jahrigen sind weniger als 30% er-
werbstatig (Eurostat-Daten 2004); nur Slowenien und die Slowakei weisen in der EU (EU 25:
41%) eine ahnlich niedrige Erwerbsquote in dieser Altergruppe auf (Schweden 69%, Nor-
wegen 66%). In der Vergangenheit waren die Anreize zum frOhen Pensionsantritt hoch,
seit den jungsten Pensionsreformen bestehen aber aktuarische Abschldge. Das immer
noch niedrige Pensionsantrittsalter ist zum einen durch Ubergangsregelungen (Hacklerre-
gelung) sowie mit Sonderaktionen im 6ffentlichen Sektor (Beamtenabbau) und offentli-
chen Betrieben (Bahn, Post) zu erklGren. Zum anderen steht eine Reform der Invaliditéts-
und Erwerbsunfdhigkeitspension mit Rehabilitationsprogrammen und der Moglichkeit von
Teilpensionen an.
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Die Erwerbsbeteiligung der Frauen ist in Osterreich mit einer Quote von 67,8% hdher als im
EU-25-Durchschnitt (63,3%), liegt aber mit deutlichem Abstand hinter den skandinavi-
schen Landern, wo Schweden, D&dnemark und Norwegen eine Frauenerwerbsbeteiligung
von rund 75% aufweisen. Wie durch die deutlich hdheren Geburtenraten unterstrichen
wird, gelingt es diesen Ladndern eher, die im Flexicurity-Konzept angestrebte "work-life-
balance" zu erzielen als das in Osterreich und den Ubrigen kontinentaleuropdischen L&n-
dern der Fall ist.

Die unterschiedlichen Arbeits- und sozialrechtlichen Regelungen zwischen privater und
offentlicher Beschaftigung sowie zwischen unselbsténdiger und selbsténdiger Erwerbstd-
tigkeit verringern in Osterreich die Arbeitsplatzflexibilitat erheblich. Die Angleichungen,
die seit rund einem Jahrzehnt im Gange sind, gehen nicht weit genug. Um die Mobilitat
zwischen privatwirtschaftlicher und &ffentlicher bzw. zwischen selbsténdiger und un-
selbsténdiger Beschdaftigung entscheidend zu verbessern, ist eine moglichst vollsténdige
Angleichung des Arbeits- und Sozialrechts erforderlich.

Die Ausstattung mit Betreuungsinfrastruktur bildet fUr das Gleichgewicht zwischen Arbeits-
marktflexibilitét und sozialer Sicherung - "work-life balance", Vereinbarkeit von Familie
und Beruf, die Erwerbsbeteiligung von Frauen — eine grundlegende Voraussetzung. In
Osterreich ist die Betreuungsinfrastruktur nicht nur zu gering bemessen — insbesondere fir
Kleinkinder und Schulkinder (kaum Ganztagsunterricht und fehlende Nachmittags-
betreuung) — sondern auch hinsichtlich Verfug- und Leistbarkeit unzureichend. Mit ent-
sprechenden Mobilitats- und QualifikationseinbuBen (Gregg et al., 2005) konnte das bis-
lang angesichts des frihen Pensionsantritts vielfach durch groBelterliche Betreuung aus-
geglichen werden.

Wdhrend der soziale Schutz fUr "Normarbeitsverhdlinisse” relativ hoch ist, genieBen Perso-
nen, die die erhdhten FlexibilitGtsanforderungen am Arbeitsmarkt tragen (Mahringer,
2005) - junge Berufeinsteiger, Werkvertragsnehmer, Freie Dienstnehmer und Neue Selb-
standige sowie geringflgig Beschdaftigte und Teilzeitbeschéftigte — einen z. T. wesentlich
geringeren sozialen Schutz. Das gréBte Problem bilden die zu niedrigen Mindestleistungen
im Osterreichischen Sozialsystem. Die Mindestleistungen in den Sozialsystemen liegen in
der Arbeitslosenversicherung (einschlieBlich der Notstandshilfe) und in der Sozialhilfe unter
der Armutsgrenze. Auf mittlere und ldngere Sicht sollten daher in Abstimmung mit Akfi-
vierungsaktivitten die Mindestsatze Uber die Armutsschwelle angehoben werden.

Vor allem im Niedriglohnbereich bilden auch die hohen Lohnnebenkosten ein nicht zu
vernachlassigendes Problem. Osterreich hat wohl seit Mitte der neunziger Jahre von allen
verfigbaren Vergleichsl@ndern die Lohnnebenkosten am starksten verringert, tfrotzdem
bilden die Sozialversicherungsbeitr&ge fur rund 80% der Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer die hochste Abgabe. Niedrig entlohnte Arbeit ist damit trotz geringem verfUg-
baren Einkommen relativ teuer, und die effeklive Grenzsteuerbelastung fUr die Arbeit-
nehmerin bzw. den Arbeitnehmer relativ hoch. Neben der (Wieder)Beschdaftigungssi-
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cherheit der Personen im Niedriglohnsektor und ihrer sozialen Absicherung stellt sich hier
die Frage einer wunschenswerten Anreizsetzung in Richtung Weiterbildung und zur Ver-
meidung einer Produktivitatsfalle.

7. Reformansdtze fir Osterreich

In Anlehnung an die Erfahrungen der Lander, denen es bisher am erfolgreichsten gelang, die
Anforderungen an eine groBere Arbeitsmarktflexibilit&t mit hdherer sozialen Absicherung zu
verknUpfen — bzw. die gréBeren FlexibilitGtserfordernisse durch das soziale Sicherungssystem zu
unterstitzen — werden im Folgenden aus den vorangegangenen Analysen ReformUberle-
gungen fur Osterreich abgeleitet: Zum einen werden grundsétzliche strategische Ausrichtun-
gen zur Diskussion gestellt und zum anderen teilweise konkrete Reformvorschlége vorgelegt.

7.1 Einheitliches Arbeits- und Sozialrecht fir alle Tatigkeiten

Mit der "Abfertigung-neu" wurde ein wichtiger Schritt zur Erhdhung der Arbeitsmarktflexibilit&t
und der Ausweitung der sozialen Absicherung (auch auf flexiblere Arbeitsverhdltnisse) gesetzt.
Wesentliche weitere Schritte bilden:

1. die Angleichung des Arbeits- und Sozialrechts zwischen &ffentlicher und privater sowie
zwischen selbstandiger und unselbstandiger Tatigkeit;

2. eine Verringerung der SenioritGtsentiohnung wirde die Wiederbeschdaftigungsfahigkeit
und Flexibilitat alterer Arbeitsnehmer wesentlich erhéhen;

3. auch groBe Lohndifferenziale zwischen Wirtschaftszweigen und Tdatigkeiten, die nicht
qualifikations-, leistungs- oder belastungsbedingt sind, bilden MobilitGtshemmnisse, die die
Funktionsweise und allokative Effizienz des Arbeitsmarktes belasten!?);

4, Umbau der Arbeitslosenversicherung in eine Arbeitslebensversicherung, die auch Selb-
stdndige einbezieht und fUr bestimmte Zeit Schutz gegen Einkommensausfall bzw. Ein-
kommensabfall bietet, z. B. durch Teilarbeifslosengeld.

5. Reform der Invaliditéts- und Erwerbsunfdhigkeitspension: Die Pensionsreformkommission
hat in ihrem 2. Bericht (2002) auf Basis infernationaler Erffahrungen einen ausfuhrlichen Vor-
schlag vorgelegt, der die Erhaltung der Erwerbsfdhigkeit in den Mittelpunkt stellt, auch
Teilpensionen vorsieht und eine organisatorische Ausgliederung aus der Pensionsversi-
cherung zur Diskussion stellt.

6. Abstimmung der Kinderbetreuungszeiten mit dem Kindigungsschutz (zur Zeit endet der
KUndigungsschutz frGher als der Betreuungsgeldbezug), vorzugsweise verknUpft mit Anrei-

1) Hohe Lohndifferenziale verringern generell die Mobilitdtsanforderungen an den Faktor Kapital und bilden bei
strukturellem ArbeitsUberangebot auch ein Mobilitdtshemmnis fUr den Faktor Arbeit; so sind fUr Beschdftigte der
Hochlohnbranchen schwer Arbeitspldtze zu finden, wenn diese in Strukturkrisen geraten (Guger, 1989).
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zen, dass beide Elternteile den Betreuungspflichten nachkommen. Auch die starren Ein-
kommensgrenzen fUhren zu einem bias in der Inanspruchnahme, diese sollten entweder
aufgehoben oder durch zeitliche Regeln ersetzt werden, die bei kirzerer Inanspruch-
nahme einen hdheren Bezug ermoglicht.

7. Teilzeitbeschdftigungsmdbglichkeiten verbessern: Anspruch auf Eltern- und Betreuungsteil-
zeit ausweiten, Anspruch auf Vollzeitausweitung vor Neuaufnahmen.

Die skandinavischen Lander, die hohe ArbeitsmarktflexibilitGt mit hoher sozialer Absicherung
vereinen, haben in der Regel einheitliche Sozialschutzregelungen (Gesundheitsversorgung,
Pensionsversicherung) und geringe Lohnunterschiede nach Alter, Tatigkeiten und Branchen.

7.2  Anreizstrukturen optimieren

Institutionen bilden Regelsysteme, die sich auf bestimmte Voraussetzungen und Verhaltens-
weisen grunden und bestimmte Verhaltensweisen nach sich ziehen. So ist das Sozialversiche-
rungssystem in der derzeitigen Form fUr die Arbeits- und Lebenswelt der Industriegesellschaft,
fir den Norm-Vollzeitarbeitsplatz und dauerhafte Partnerbeziehungen, und bei struktureller
Arbeitskrafteknappheit systemaddaquat, setzt aber in der neuen Arbeitswelt bei strukturellem
ArbeitskraffeUbernang Anreize fUr eine stdrkere Segmentierung des Arbeitsmarktes und for-
dert die rasch wachsenden atypischen Erwerbsformen mit geringeren Lohnnebenkosten und
geringerer sozialer Absicherung. Reformen sollten daher langfristig erstens den sozialen Schutz
umfassender gestalten und maoglichst alle Beschaftigungsverhdlinisse einbeziehen, zweitens
sowohl auf der Leistungs- als auch auf der Beitragsseite nur aus Solidaritatsiberlegungen dis-
kriminieren (z. B. Mindestleistungen und BeitragsermdBigungen) und drittens auf Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerinnen-, bzw. Arbeithnehmerseite die Anreizwirkung beachten.

Ein erster Schritt fUr einen graduellen Abbau der bestehenden Segmentierungsanreize wdare
durch eine Anderung der Beitragsgestaltung an der Geringfigigkeitsgrenze zu erzielen:

o  Umwandlung der GeringfUgigkeitsgrenze in Freibetrag

Zur Zeit unterliegt ab der GeringfUgigkeitsgrenze das gesamte Einkommen der Sozialversi-
cherungspflicht, dadurch ist die Belastung niedriger Einkommen, sobald sie sozialversi-
cherungspflichtig werden, hoch. Allein die Umwandlung der GeringfUgigkeitsgrenze in
einen Freibefrag wirde die niedrigen Einkommen entlasten, da nur jener Teil der Bei-
fragspflicht unterzogen wirde, der den Freibetrag Gbersteigt. Dieser Freibetrag kénnte
mit steigendem Einkommen degressiv gestaltet werden und bei einer bestimmten Ein-
kommenshohe (z. B. etwa 1.000 € Monatsbezug) auslaufen; (siehe Kasten: Lohnneben-
kostenentlastung).

Um die Anreize und die Tendenz zu immer kUrzeren Teilzeitjobangeboten zu reduzieren,
wdare auf langere Sicht auf Arbeitgeberseite die génzliche Abschaffung der Geringfigig-

WIFO



- 26 —

keitsgrenze anzupeilen20). Der Arbeitgeberbeitrag wirde damit auch auf Einkommen
unter der GeringfUgigkeitsgrenze anfallen, dieses hdhere Beitragsaufkommen wdare durch
eine aufkommensneutrale Absenkung der Arbeitbergbeitrige auszugleichen, um in
Summe die Lohnnebenkostenbelastung konstant zu halten.

e Experience Rating in der Unfall- und Arbeitslosenversicherung sowie in der Pensionsversi-
cherung im Falle von Invaliditét und Schwerarbeit.

Arbeitgeber haben durch die Arbeitsplatzgestaltung und die Form der Arbeitsorganisa-
fion auf das Unfall- und Invaliditatsrisiko, aber auch auf Arbeitslosigkeit und frGhem Pensi-
onsantritt ihrer Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter wesentlichen Einfluss (Saisonarbeitslosig-
keit im Tourismus und in der Bauwirtschaft).

Im Rahmen des Experience Rating werden die Arbeitgeber nach dem betriebsspezifi-
schen Risiko entweder durch hdhere Pramienleistungen oder durch die direkte Uber-
nahme von Kostenanteilen zur Finanzierung dieser Risken herangezogen. In den Nieder-
landen wurde 1998 das Experience Rating in der InvaliditGtsversicherung in der Form ein-
geflhrt, dass die Arbeitgeber in Form von Pr&imienerhdéhungen die Kosten der ersten
5 Jahre der InvaliditGtspension ihrer Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zahlen mussen. Der
Zustrom zur Invaliditatsleistung ist dadurch um 15% gesunken, wobei die meisten Unter-
nehmen erst ex post PraventionsmaBnahmen setzten (Koning, 2004). Ahnliche Erfahrun-
gen haben die Finnen mit einer dhnlichen Form des Experience Rating fUr FrGhpensionen
aus Grinden der Invaliditét oder Arbeitslosigkeit bei Alteren gemacht (Hakola — Uusitalo,
2005). In beiden Landern hangt das Ausmal des Experience Rating von der FirmengréBe
ab, Kleinunternehmen sind aus der Regelung ausgenommen.

Angesichts des frOhen Pensionsantritts und der hohen Saisonarbeitslosigkeit wéren auch
in Osterreich Experimente mit Formen des Experience Ratings — etwa in Form von
Bonus/Malussystemen, Bonus fUr vorbildlichen Gesundheits- oder Unfallschutz usw. — zu
empfehlen?!),

2) So kénnte die nominelle Anpassung des Freibetrags unterbleiben, so dass er real seine Bedeutung verliert und
niedrige Einkommen im Gefolge der nominellen Entwicklung stufenweise — ohne spurbare Schwelle — in die Bei-
fragspflicht gleiten.

21) Vgl. auch Felderer — Hofer — Schuh (1999) zu einem Experience Rating in der Osterreichischen Arbeitslosen-
versicherung.
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Box 2: Lohnnebenkostenentlastung niedriger Einkommen
Ausgangslage und Motivation

Die Finanzierung der Sozialsysteme erfolgt in Osterreich vorwiegend Uber proportionale Ar-
beitnehmer- und Arbeitgeberbeitrdge, die ab der GeringfUgigkeitsgrenze (monatlich
333,16 €) bis zur Hochstbeitragsgrundlage (3.750 €) fUr alle Einkommen mit einem gleich ho-
hen Satz erhoben werden. Da mit dem Uberschreiten der GeringfUgigkeitsgrenze die volle
Beitragspflicht —18,1% fUr Arbeitnehmer und 21,8% fur Arbeitgeber — einfritt, bildet sie eine
Schwelle mit sehr hoher marginaler Abgabenbelastung, die eine Ausweitung der Beschafti-
gung sprunghaft verteuert und Schwarzarbeit fordert.

Um legale Arbeitsverhdlinisse im Niedriglohnbereich und die Ausweitung des Beschaftigungs-
ausmaBes Uber die geringfUgige Beschdaftigung hinaus attrakfiver zu machen, werden hier
zwei MaBnahmen vorgeschlagen: A. eine generelle Umwandlung der Geringflgigkeitsgrenze
in einen Absetz- oder Freibetrag und B. eine Ausweitung der Beitragsgrundlage in der Kran-
kenversicherung (bei gleichzeitiger Reduktion des Beitragssatzes).

A. Degressiver Sozialversicherungsfreibetrag statt GeringfUigigkeitsgrenze

Die Geringfugigkeitsgrenze in der Sozialversicherung wird sowohl fur Arbeitgeber als auch for
Arbeitnehmer in einen Freibetrag in der Hohe der GeringfUgigkeitsgrenze umgewandelf, der
mit steigendem Einkommen stufenweise reduziert wird und bei rund 1.000 € monatlichem Brut-
toeinkommen auslduft.

Ein Freibetrag von 333 € bedeutet, dass wie bisher bis zu einem monatlichen Einkommen von
333 € — mit Ausnahme des Unfallversicherungsbeitrags von 1,4% — keine SV-Beitrédge anfallen.
Wdhrend aber derzeit, sobald die GeringfUgigkeitsgrenze Uberschritten wird, das gesamte
Einkommen in die Beitragsgrundlage eingeht, unterliegt nach diesem Vorschlag nur das den
Freibetrag Ubersteigende Einkommen der Sozialversicherungspflicht. So betragen z. B. heute
fUr 350 € Monatsbezug die SV-Abgaben der Arbeitnehmer 63,4 € und fUir den Arbeitgeber
76,3 €, in der hier vorgeschlagenen Freibetragsregelung 3,1 € bzw. 4,8 €; fUr 700 € Monatsbe-
zug fallen heute rund 127 € bzw. 153 € SV-Beitrdge an, nach diesem Vorschlag — eines de-
gressiven (40% des urspringlichen) Freibetrags: 103 € bzw. 124 €.

Unter der Annahme, dass der maximale Freibetrag der bisherigen Geringfugigkeitsgrenze ent-
spricht und in den folgenden héheren Lohnstufen (SV-Statistik) in 60 €-Schritten der Freibetrag
jeweils um 10 Prozentpunkte (rund 30 €) verringert wird, hatte sich nach den Daten der Lohn-
steuerstatistik des Jahres 2004 ein Beitragsausfall in der Sozialversicherung bzw. eine Entlas-
tung der niedrigen Einkommen von rund 350 Mio. € (160 Mio. € Arbeitnehmer- und 190 Mio. €
Arbeitgeberbeitrag) ergeben. Da rund 50% der ganzjdhrigen Einkommensbezieher in den be-
troffenen Einkommensschichten teilzeitbeschaftigt waren, stellt das eine absolute Obergrenze
dar.

B. Aufkommensneutrale Ausweitung der Bemessungsgrundlage in der Krankenversicherung

Die Sozialversicherung wird vorwiegend Uber Beitrdge auf Erwerbseinkommen (Lohne, Gehdl-
ter und Selbsté@ndigeneinkiUnfte) bis zur Hochstbeitragsgrundlage finanziert. Hohe Einkommen
und VermdgenseinkUnfte, die immer gréBere Bedeutung gewinnen, unterliegen nicht der Bei-
tragspflicht.

Die Ausweitung der Beitragsgrundlage in Krankenversicherung auf Vermogensertrdge — Ein-
kUnfte aus Vermietung und Verpachtung sowie Zinsertrdge — wuirde auf Versichertenseite
ohne BeitragseinbuBen ein Absenken des Beitragssatzes im Umfang von 0,8 Prozentpunkten
erlauben.
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Box 3: Experience Rating: Bonus-Regelungen in der Arbeitslosen- und
Unfallversicherung

Arbeitslosigkeit, Unfallrisiko und frGher Pensionsantritt h&dngen nicht nur von der Wirtschafts-
lage, den Produktionsbedingungen und dem individuellen Verhalten der Versicherten ab,
sondern sind auch von Unternehmensentscheidungen (Arbeitsplatzgestaltung, Arbeitsklima
usw.) bestimmt. In den USA, den Niederlanden und den skandinavischen Landern findet da-
her das Unternehmensverhalten in der institutionellen Ausgestaltung der Sozialsysteme stérke-
ren Niederschlag. Externe soziale Kosten — etwa der Arbeitslosigkeit oder des Unfallrisikos —
werden durch Experience Rating (Bonus/Malus-Regelungen) internalisiert und Anreize gesetzt,
die Produktion so zu organisieren, dass kurzfristige Kindigungen und Unfélle vermieden
werden.

Betriebe mit vorbildlichem Unfallschutz und Dauerarbeitsplétzen subventionieren hohe Unfall-
risiken und Saisonarbeitslosigkeit

Osterreich verzeichnet im internationalen Vergleich hohe Saisonarbeitslosigkeit und hdheres
Unfallrisiko als die skandinavischen Lander. FUr beide Problembereiche spielen die betriebli-
che Organisation und die Arbeitsplatzgestaltung (UnfallverhUtung, Gesundheit am Arbeits-
platz, Betriebsklima) eine wichtige Rolle; Experience Rating bzw. Bonus/Malus-Ansatze wirden
Anreize bilden, diesen Aspekten in der betrieblichen Praxis gréBere Beachtung beizumessen.

Es wird vorgeschlagen in der EinfGhrungsphase analog zum Bonus/Malus-System in der Kfz-
Haftpflicht mit positiven Anreizen (Bonus-Regelungen) zu beginnen. In der Unfallversicherung
besteht strukturell finanzieller Spielraum, und in der Arbeifslosenversicherung ist mit zuneh-
mendem Wachstum mit einem zu rechnen.

In der Unfallversicherung soll vorbildliche UnfallverhGtung mit niedrigerem Beitragssatz belohnt
werden: Liegt das Unfallrisiko eines Betriebs unter dem Durchschnittswert seiner Gefahren-
klasse, wird der Beitragssatz gesenkt oder ein einmaliger Bonus ausgezahlt. Auch in der Ar-
beitslosenversicherung kénnte der Anteil der vom Betrieb verursachten Arbeitslosengelder an
der betrieblichen Beitragsleistung als Ansatz verwendet werden. Betriebe, die gemessen an
dieser Relation das Arbeitslosensystem in den vergangen zwei Jahren weniger beanspruchten
als der Branchendurchschnitt, erhalten eine Beitragssatzsenkung.

FUr eine detaillierte Ausgestaltung solcher Experience-Rating-Modelle kann auf die Erfahrun-
gen in den USA, den Niederlanden und Finnland zurGckgegriffen werden. In den USA, wo die
Arbeitslosenversicherung nur arbeitgeberseitig finanziert wird, steigen z. B. die Arbeitslosenver-
sicherungsbeitrdge einzelner Firmen mit der Anzahl der Kindigungen bzw. mit dem Umfang
der Arbeitslosengelder, die an die gekUndigten Mitarbeiter der Firma flieBen. FUr die USA lie-
gen seit zwei Jahrzehnten empirische Analysen zu den Wirkungen von Experience Rating vor,
die auf substanzielle Wirkungen schlieBen lassen. Je nach Studie, Bundesstaat, institutioneller
Ausgestaltung und Konjunkturlage wurden die tempordren Kindigungen um 20% bis 50% re-
duziert. In den Niederlanden wird dem Experience Rating ein RUckgang des Zustroms zur In-
validitétspension um 15% zugeschrieben, und in Finnland, wo im Rahmen von Experince
Rating je nach FirmengréBe bis zu 80% der Kosten der Frihpension (aufgrund von Invaliditét
oder Arbeitslosigkeit) vom Unternehmen gefragen werden mussen, wird mit einem RGckgang
des Arbeitslosigkeitsrisikos fur dltere Arbeitnehmer um etwa 16% gerechnet.
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7.3 Erhohung der internen Flexibilitat der Betriebe und der Zeitsouveranitat der
Beschdaftigten

Die zunehmenden Quadlifikationsanforderungen in der wissensbasierten Arbeitswelt erfordern
einerseits eine laufende Modernisierung der Qualifikation und eine gréBere inferne Anpas-
sungsfahigkeit des Arbeitsangebots, andererseits steigen auch die Anforderungen der Be-
schaftigten an eine gréBere Zeitsouverdnitat. Die hohen Wochenstundenzahlen der Vollzeit-
erwerbstdatigen und die rasche Zunahme der Teilzeitarbeit in Osterreich zeigen, dass die tagli-
che und wochentliche Arbeitszeitflexibilitdt schon relativ hoch sein durfte. Dagegen werden
die bestehenden Sabbatical- und Bildungskarenzmodelle, die in den Niederlanden und in
Danemark viel starker verbreitet sind, in Osterreich nur wenig genitzt. FUr die Bildungskarenz
wdare hier in Abwdgung zwischen gesamtwirtschaftlichen und betrieblichen Weiterbildungsin-
teressen an eine Erleichterung der Zugangsvoraussetzungen (z. B. 3 Jahre Beschdaftigung auch
bei verschiedenen Arbeitgebern), einen Rechtsanspruch auf Weiterbildung und beruflichen
Bildungsabschluss sowie eine Erhéhung des Weiterbildungsgeldes auf das Niveau des Arbeits-
losengeldbezugs??) (auch vor dem 45. Lebensjahr) durch das AMS bzw. eine zusétzliche
Férderung durch die Betriebe zu Uberlegen.

7.4  Arbeitskosten und Beschaftigungsanreize

Angesichts der relativ hohen Lohnnebenkostenbelastung und der zunehmenden Rolle der
Nicht-Erwerbseinkommen wdare als beschaftigungsférdernde MaBnahme an eine Ausweitung
der Beitragsgrundlage in der Krankenversicherung auf Vermdgenseinkommen zu denken. Im
Gegenzug kénnten die Beitragssatze aufkommensneutral verringert werden. Das WIFO
(Guger —Marterbauer —Walterskirchen, 2006) hat fir die Krankenversicherung entsprechende
Vorschlage vorgelegt: Alleine die Ausweitung der Krankenversicherungspflicht auf die Zinser-
frige wuirde eine aufkommensneutrale Senkung der KV-Beitragssdtze um 0,8 Prozentpunkte
erlauben.

Zur Senkung der Arbeitskosten fUr Langzeitarbeitslose bzw. Menschen mit Nachteilen (Stigma-
tisierung) am Arbeitsmarkt bildet die bestehende Eingliederungsbeihilfe ein im GroBen und
Ganzen zielfGhrendes Instrument der zeitlich begrenzten Integration. Die Wirksamkeit des be-
stehenden Kombilohnmodells muss sich noch weisen. Das Modell soll nach einer addqguaten
Laufzeit evaluiert werden damit eine eventuelle WeiterfUhrung die &sterreichischen sowie in-
ternationalen Erfahrungen mitbertcksichtigen kann.

22) Vor dem 45. Lebensjahr betrdgt 14,53 € pro Tag und entspricht dem Kinderbetreuungsgeld.
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Box 4: ArbeitszeitflexibilitGt und Weiterbildung
Ausgangslage

Die Unternehmen bendtigen eine groBere Flexibilitdt in der Arbeitszeit, insbesondere in Zeiten
hoher Nachfrage eine Ausweitung in der Tages- bzw. Wochenarbeitszeit. Dies reduziert die
Chancen der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, an Weiterbildungsaktivité&ten teilzuneh-
men. Es ist deshalb nahe liegend als Gegenleistung fur eine lGngere Arbeitszeit in einer Peri-
ode eine geschlossene Weiterbildungszeit in einer anderen Periode anzubieten. FUr Unter-
nehmen wirde die Ausweitung der Flexibilitat Uber eine Kostensenkung eine Steigerung der
Effizienz und Wettbewerbsfahigkeit bedeuten. Fir die Beschdaftigten wirde die verstarkte Wei-
terbildungsteilnahme einen Schritt zur Erhéhung der Beschdftigungs- und Einkommenssicher-
heit darstellen. Beide Seiten wirden langfristig von den WeiterqualifizierungsaktivitGten profi-
tieren.

Gestaltung

Durch Vereinbarungen zwischen den Sozialpartnern kénnen Anspriche auf Weiterbildung sei-
tens der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer als Gegenleistung fur eine Erhéhung der Ar-
beitszeitflexibilitdt in den Kollektivvertrdgen festgeschrieben werden. Angesichts der Unter-
schiede in den bestehenden kollektivvertraglichen Arbeitszeitregelungen sind je nach Bran-
che (bzw. auch auf Betriebsebene) unterschiedliche Gestaltungsmdglichkeiten denkbar.

FUr alle Beschdaftigten werden auf beftrieblicher Ebene individuelle Lernzeitkonten errichtet.
Die angesammelten Stunden sind in Form von geschlossenen Weiterbildungsaktivitaten, de-
ren Kosten von den Unternehmen getragen werden, einzulésen. Die Konten kénnen durch
Arbeitsstunden gespeist werden, die "flexibel", d. h. auBerhalb der bisher vertraglich verein-
barten Arbeitszeit, eroracht werden. Der entsprechende Freistellungsanspruch kann durch
unterschiedliche Formen der flexiblen Arbeitszeit kompensiert werden, auch eine Erhdhung
der taglichen/wéchentlichen Héchstarbeitszeit kann als Gegenleistung fur den Anspruch auf
Weiterbildung in Frage kommen. Durch eine Beibehaltung der Normalarbeitszeit kann die
Uberstundenregelung erhalten bleiben. Die sperzifischen beruflichen Anforderungen und Ar-
beitsplatzbelastungen mUssen allerdings bericksichtigt werden, um gesundheitliche Schéaden
und Folgekosten zu vermeiden.

Als Basiswert kdnnte die Zielsetzung gelten, pro Jahr und Person mindestens eine Woche an
Weiterbildungsaktivitdten zu ermdglichen. Im Falle einer Ausweitung der gesetzlichen Ho6chst-
arbeitszeiten und bei Idngeren Perioden hoher Nachfrage sind auch I&ngere Weiterbildungs-
zeiten (4 Wochen und mehr) denkbar. Die Lernzeitkonten mussen dabei nicht 1:1 sondern
kénnen, um den Anreiz fUr die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer zu erhdhen, auch in ei-
nem fUr die Beschdftigten gUnstigeren Verhdltnis mit Arbeitsstunden aufgefUllt werden. Fra-
gen der Insolvenzsicherung und Transferierbarkeit des Lernzeitguthabens muissen gesetzlich
bzw. kollektivvertraglich geklart werden.
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Box 5: Reform der Bildungskarenz
Ausgangslage

Lebenslanges Lernen wird wichtiger. Dafur sind oft auch IGdngere Weiterbildungszeiten (Bil-
dungskarenz, Sabbatical) notwendig. Das derzeitige Modell eines gesetzlich geregelten Bil-
dungsurlaubs wird jedoch kaum in Anspruch genommen (2005: 1.358 Personen). Anspruchs-
voraussetzung in der derzeitigen Ausgestaltung ist ein mindestens drei Jahre ununterbroche-
nes Arbeitsverhdltnis, wobei auf die Erfordernisse des Befriebes RUcksicht zu nehmen ist. Die
Bezugsdauer von Weiterbildungsgeld liegt zwischen drei und 12 Monaten. Der Bezug ist mit
einem Kranken-, Unfall- und Pensionsversicherungsschutz verbunden.

Reformvorschlag

Das Bildungskarenzgeld sollte von heute 14,53 €/Tag zumindest auf die Hohe des fiktiven Ar-
beitslosengeldanspruchs (durchschnittlicher Arbeitslosengeldsatz im Jahr 2005 24,10 €/Tag)
angehoben werden. Zu Uberlegen wdre auch eine bedurftigkeitsabhdngige Staffelung des
Weiterbildungsgeldes oder eine Koppelung an den Grad der formalen Ausbildung, um wei-
terbildungsferne Bevolkerungsgruppen fir eine Weiterbildung zu motivieren. Der Arbeitgeber
erhéht das Weiterbildungsgeld (z. B. 50% des Einkommensausfalls), falls betriebliche Verein-
barungen zustande kommen und die WeiterbildungsmaBnahme im erheblichen Interesse des
Arbeitgebers liegt. Damit wird die Bildungskarenz attraktiver — Offentliche Hand, Arbeitgeber
und Arbeitgeberin, Arbeithnenmer und Arbeitnehmerin tragen gemeinsam die Kosten.

Weitere Ausgestaltungsmaoglichkeiten

Die 3-jahrige Beschaftigung beim selben Arbeitgeber kénnte — dhnlich den Anspruchsvoraus-
setzungen beim Selbsterhalterstipendium — durch den Bezug von EinkUnften in einer bestimm-
tfen Mindesthdhe (Selbsterhalterstipendium: jahrlich mindestens 7.272 €) ersetzt werden. Damit
kénnen theoretisch auch Personen mit freien Dienstvertrdgen oder Werkvertrdgen in den Ge-
nuss eines Weiterbildungsgeldes kommen. Die Mindestdauer der BildungsmaBnahme
(3 Monate) sollte erhalten bleiben, die Maximaldauer jedoch flexibler gehandhabt werden
und an die Dauer der BildungsmaBnahme gekoppelt werden. Bei I&ngerfristigen Bildungs-
maBnahmen sollte zudem ein Erfolgsnachweis eingefordert werden.

Anreize zur Weiterbildung sollte es auch fur Kindergeldbezieher bzw. -bezieherinnen geben,
wenn das Kinderbefreuungsgeld nicht bis zum 30. Lebensmonats des Kindes ausgeschopft
wird. FUr jene Zeit, in der die karenzierte Person Anspruch auf Kindergeld hat, diese jedoch fur
berufliche Weiterbildung nutzt, sollte das hohere Weiterbildungsgeld zugesprochen werden.

Ein Teilzeit-Bildungskarenzmodell kdnnte das Nachholen von formalen Bildungsabschlissen
(Haupt-, Lehr- oder Fachschulabschluss, Matura) fUr Personen mit maximal Lehr- oder Fach-
schulabschluss erleichtern. Je nach AusmalB der Reduktion der Arbeitszeit sollte ein aliquoter
Teil des Weiterbildungsgeldes steuerfrei (fiktiver Arbeitslosengeldanspruch) zustehen. Das Teil-
zeitkarenzmodell wirde im Fall eines Alleinverdieners (Arbeiter, verheiratet, 1 Kind) mit einem
Bruttomonatsgehalt von 1.500 € und einer Arbeitszeitreduktion von 38 auf 30 Wochenstunden
Kosten in Hohe von 4,84 € pro Tag verursachen.
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Box 6: Beschdaftigungsgutscheine

Das groBte Arbeitsmarktproblem sind die Langzeitarbeitslosen, die Nofstandshilfe beziehen
und oft an der Armutsgrenze leben. Die 6konomischen Anreize mUssen so verdndert werden,
dass die langfristig Arbeitslosen a) eine Chance auf einen Arbeitsplatz haben und b) die Auf-
nahme einer Arbeit sich auch lohnt.

Die Arbeitslosen konkurrieren um neue Arbeitsplatze vor allem mit Personen aus der "stillen Re-
serve" (Studenten, Hausfrauen usw.) und mit Arbeitskréften, die aus dem Ausland nach
Osterreich dréngen. Die relative Position der Langzeitarbeitslosen auf dem Arbeitsmarkt muss
verbessert werden. Dazu dienen heute vor allem Schulungen. Eine Méglichkeit zur Verbesse-
rung der Anreize sind Beschdaftigungsgutscheine — ein Vorschlag von Dennis Shower, dem Pra-
sidenten des Kieler Instituts fUr Weltwirtschaft. Die Langzeitarbeitslosen erhalten Beschdfti-
gungsgutscheine, die von der Dauer ihrer Arbeitslosigkeit abhdngen. Je langer sie arbeitslos
sind, umso stérker und dauerhafter mUssen sie unterstitzt werden. Bei diesen Gutscheinen
handelt es sich im Wesentlichen um den Anspruch auf eine Eingliederungsbeihilfe, der fur alle
Stellenangebote (nicht nur fur die beim AMS gemeldeten) gilt. Bei einer Bewerbung bzw.
Arbeitsplatzzusage kénnen die Arbeitslosen den Gutschein an den Arbeitgeber weiterrei-
chen, der dann beim AMS eine Eingliederungsbeihilfe anfordert. Im Programm "Welfare to
Work" in GroBbritannien ist ein solcher Ansatz bereits verwirklicht worden.

Beschdaftigungsgutscheine erhdhen erstens den Anreiz fUr Unternehmen, Langzeitarbeitsiose
einzustellen (statt etwa zusatzliche ausldndische Arbeitskrafte anzufordern). Zweitens werden
sich die Arbeitslosen eher bei relativ gut bezahlten Stellen bewerben, dadurch wird der Nied-
riglohnsektor nicht weiter aufgebldht. Bei Niedriglohnjobs sollten nicht die Unternehmen, son-
dern die Arbeitslosen, die einen solchen Job annehmen, einen Zuschuss erhalten. Drittens sind
Beschaftigungsgutscheine Teil einer Akfivierungsstrategie: Arbeitslose werden unterstitzt,
wenn sie eine Arbeit aufnehmen. Die finanziellen Kosten von Beschaftigungsgutscheinen hal-
ten sich in Grenzen, weil Arbeitslosengeld bzw. Notstandshilfe gleichzeitig entfallen. Die Unter-
stutzung wird dann schrittweise abgebaut.

7.5 Niedriglohnsektor - eingeschrankte Bedeutung

In einer entwickelten Volkswirtschaft mit dem Anspruch hoher sozialer Integration darf der
Niedriglohnsektor mit geringen Qualifikationsanforderungen keine Armutsfalle werden, in der
Menschen langerfristig ohne Aufstiegschancen gefangen bleiben, kann aber voribergehend
in bestimmten Lebensphasen vor allem als Nebenjob ohne besondere Anlernkosten eine ge-
wisse Rolle spielen.

1. Eine breit angelegte Férderung von niedrig entlohnten Beschdaftigungsverhdlinissen stoBt
sich aber an hohen Kosten und unerwinschten Anreizwirkungen bei der Weiterbildung
und Qualifizierung. Das Hauptaugenmerk der Wirtschaftspolitik sollte zum einen darauf
zielen, die soziale Absicherung der Arbeitskrafte in diesem Beschdaftigungssegment (die
Uberproportional oft atypische Beschdaftigungsverhdltnisse und fragmentierte Erwerbskar-
rieren aufweisen) zu gewdhrleisten. Weiters sollten die Anreize so gesetzt werden, dass der
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niedrig entlohnte Beschdaftigungsbereich fir einen moglichst hohen Anteil von Personen
Méglichkeiten zur Weiterbildung gibt und somit als Ubergangsarbeitsmarkt fungiert. Diese
Ziele k6nnen durch eine selektive und zeitlich befristete Unterstitzung in Form eines Kom-
bilohns oder einer Lohnkostensubvention von niedrig entlohnten Tatigkeiten verfolgt wer-
den.

2. Arbeitsintensive, personenbezogene Dienstleistungen im Betreuungs- und Gesundheitsbe-
reich kdbnnten neben dem direkten &ffentlichen Leistungsangelbot Uber staatliche Férde-
rung und einem Monitoring zur Sicherstellung eines entsprechenden Qualifikationsniveaus
auch verstarkt Uber den Markt angeboten und vom Niedriglohnsektor abgegrenzt wer-
den.

3. Eine Besserung der sozialen Absicherung und der Versorgung mit haushaltsnahen Dienst-
leistungen bei gleichzeitiger Bek&mpfung des informellen Sektors kénnte durch eine steu-
erliche Forderung zertifizierter Betreuungs- und Pflegeleistungen (TagesmuUtter, mobile Be-
hinderten- und Altenbetreuung) erzielt werden (siehe finnisches Beispiel). Die Forderung
durch einen Absetzbetrag wirde vermeiden, dass einkommensstarke Haushalte stérker
gefordert werden als einkommensschwache.

Eine (steuerliche) Forderung hduslicher Dienstleistungen (Garten, Reinigung, usw.) mit
niedrigem Qualifikationsanspruch sollte nur zeitlich begrenzt und nur in Verbindung mit
einem Weiterbildungsprogramm in Erwdgung gezogen werden, um einerseits keine
Armutsfallen offentlich zu férdern aber andererseits vorUbergehende, legale Zuver-
dienstmdglichkeiten zu 6ffnen.

7.6  Mindestsicherung durch Aktivitatsbonus anheben

Das Mindestsicherungsniveau in der Arbeitslosenversicherung, in der Notstandshilfe und in der
Sozialhilfe liegt in Osterreich z. T. erheblich unter dem Niveau der Armutsgrenze. Auch beste-
hen LUcken in der Absicherung (Frauen ohne Pensionsanspruch, Schulabgdnger ohne Job
usw.) zwischen den einzelnen Sozialsystemen im Versicherungs- und Versorgungsschutz fir
Personen mit Behinderungen, ohne Krankenversicherung und ohne Pensionsversicherung. Im
Hinblick auf die zunehmende Bedeutung atypischer und flexibler Beschdaftigungsformen durf-
ten diese Mindestsicherungselemente zunehmende Bedeutung gewinnen und die Armuts-
gef@hrdung zunehmen. Im Sinne der europdischen Beschdffigungsstrategie und einer akfi-
vierenden sozialpolitischen Strategie wdaren in diesem Bereich eine Vereinheitlichung der Leis-
tungen und AktivitGtspradmien zur Verbesserung der Grundversorgung anzudenken:

1. Vereinheitlichung der Sozialhilfesatze und der Anspruchsvoraussetzungen durch eine bun-
deseinheitliche Regelung,

2. die bestehende Zustandigkeit des AMS auf aktivierungsféahige Sozialhilfeempféanger aus-
weiten und in die AMS Schulungs- und Vermittlungsprogramme voll integrieren,
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3. Zuverdienstmdglichkeiten in der Sozialhilfe erhéhen,

4, langfristig hohere Mindestleistungen fur Nichtaktivierungsfahige, Kranke und Behinderte.
Im Vordergrund steht die Verhinderung von Armut, von ihnen wird keine Beteiligung am
Arbeitsmarkt erwartet,

5. Akfivierungsprémien fUr alle aktivierungsféhigen Langzeitarbeitiosen, Sozialhifeempfénger
usw.: FUr gezielte Aktivitaten, um die ArbeitsfGhigkeit zu verbessern sowie bei Beteiligung in
intensivierten Vermittlungsaktivitéiten werden die Mindestsétze deutlich aufgestockt und
im Zuge der Integration am Arbeitsmarkt mit steigendem Einkommen anteilig verringert.

7.7 Investitionen in soziale Dienste (Bildung, Kinder- und Altenbetreuung)

Die neue Arbeitswelt erfordert qualitativ hochwertige und leistbare Betreuungseinrichtungen,
die fur alle Altersstufen und ganztégig zur Verfiugung stehen, um

1. die kognitiven Fahigkeiten der Kinder aus allen Bildungs- und Einkommensschichten recht-
zeitig zu entwickeln und somit die Voraussetzung fUr lebenslanges Lernen und groBere
Anpassungsfahigkeit zu schaffen;

2. die soziale Vererbung zu verringern und alle Talente zu férdern; und

3. die Vereinbarkeit von Familie und Beruf fUr alle Lebensstile und Haushaltsformen zu er-
moglichen.

Diese infrastrukturellen Voraussetzungen werden hier nicht ndher behandelt (Teilstudie 9), bil-
den aber eine entscheidende Vorbedingung fUr mehr Flexibilitat am Arbeitsmarkt, héhere Er-
werbsbeteiligung und eigenstdndige soziale Absicherung im Rahmen der in der europdischen
Beschaftigungsstrategie angestrebten "work-life balance".

Sowohl die frGhkindlichen Bildungs- und Betreuungsaktivitdten als auch die Alten- und Behin-
dertenbetreuung sollten nicht allein dem freien Markt und damit zu einem groBen Teil dem
Niedriglohnlohnsegment mit geringer Qualifikation Uberlassen werden, sondern mussen unter
offentlicher Qualitéts- und Leistungskontrolle und &ffentlich gefdrdert, entweder direkt als
staatliche Dienstleistung oder vom Staat substanziell geférdert privat angeboten werden. Die-
ses Angebot kann durch eine Vielfalt von Akteuren, wie private Vereine und NGOs, gedeckt
werden. So steht das breite und qualitativ, hochwertige Kinderbetreuungsangebot in Schwe-
den unter offentlicher Férderung und Kontrolle wird aber zu rund 80% von privaten Einrichtun-
gen angeboten.
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