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Zusammenfassung

Seit einigen Jahren sind staatliche Programme zur direkten Beschiftigung langzeitar-
beitsloser Menschen erneut Teil der wirtschaftspolitischen Agenda vieler européischer Re-
gierungen. Eine iiberschaubare Zahl sozialokonomischer Betriebe, gemeinniitziger Beschéfti-
gungsprojekte, sowie die unterbrochene Aktion 20.000 fiir linger erwerbslose Menschen iiber
50 Jahren setzt dies in Osterreich um. Diese zweifellos hilfreichen Mafnahmen erreichen
bei weitem nicht alle arbeitslosen Menschen, die Bedarf nach einem o&ffentlich geférderten
Arbeitsplatz haben. Langzeitarbeitslose als Hauptbetroffene dieses Marktversagens finden
kaum eine Chance auf eine ungeférderte Beschiftigung am Arbeitsmarkt vor, weil die Zahl
der offenen Stellen selbst bei guter Konjunktur nicht ausreicht.

Dabher schlage ich eine Ausweitung und Weiterentwicklung der Aktion 20.000 in eine umfas-
sendere ,Jobgarantie fiir Osterreichs Langzeitarbeitslose® vor. Durch sie erhilt jeder lang-
zeitarbeitslose Biirger ein Angebot eines garantierten und staatlich finanzierten Arbeitsplat-
zes. Anstatt einer Langzeitarbeitslosen dauerhafte finanzielle Unterstiitzung zukommen zu
lassen, wird diese Summe ungefahr verdoppelt und stattdessen zur Finanzierung eines per-
manenten 6ffentlich geférderten Arbeitsplatzes verwendet. Arbeitslose Menschen bekommen
dadurch das notwendige Erwerbseinkommen, ihr gesellschaftliches Ansehen, und ihre psychi-
sche Gesundheit zuriick. Bei enorm hoher Auslastung der Jobgarantie (150.000 Plitze) sind
je nach durchschnittlichem Bruttogehalt 0,68 bis 1,34 Mrd. Euro an Finanzierung seitens
des Bundesbudgets notwendig, was 0,19% bis 0,36% des osterreichischen Bruttoinlandspro-
dukts im Jahr 2017 entspricht. Die endgiiltigen Netto-Mehrkosten fiir den gesamtstaatlichen
Haushalt diirften nach Beriicksichtigung von Nicht-Teilnahmen, Ankurbelung der Wirtschaft
durch zusédtzlichen Konsum, Reduktion der sonstigen Kosten von Langzeitarbeitslosigkeit,

und Kapitalkosten fiir die Arbeitsplitze leicht héher oder niedriger ausfallen.
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1 Vom Beschrinken zum Bekidmpfen der Arbeitslosigkeit

Die Wiederherstellung des Vertrauens in die Wirtschaftspolitik braucht grofse sozialpolitische
Visionen, die ein neues Wohlstandsversprechen beinhalten und die Risiken des 21. Jahrhunderts
effektiv absichern. Nicht mehr gefragt ist defensive Wirtschaftspolitik, die lediglich die Folgen des
Freiziigigkeit von Arbeit und Kapital und der Globalisierung ein wenig abmildert. Eine ebensolche
Vision ist die Jobgarantie, die durch 6ffentlich geférderte Arbeitsplitze effektiv die unfreiwillige
Langzeitarbeitslosigkeit beenden kann. Die Angst der Mittelschicht, bei einem Jobverlust einem
tiefen sozialen Abstieg entgegensehen zu miissen, kann ihr durch eine Arbeitsplatzgarantie ge-
nommen werden. Die Kosten des hier vorgestellten Konzepts sind fiir das 6sterreichische Budget
verkraftbar. Es fligt sich zudem nahtlos ein in einen auf der Arbeitsleistung aufbauenden Sozi-
alstaat, ohne ihn radikal herauszufordern. Eine Jobgarantie ist politisch weniger angreifbar als
die Mindestsicherung, weil es Arbeit als moralische Verpflichtung und die Idee des gesellschaft-
lichen Zusammenhalts (,Jede/r leistet seinen Beitrag®) aufrechterhélt. Da in ihrem Regelwerk
kein ,Jleistungsloses Einkommen“ gezahlt wird, kann niemandem unterstellt werden, er oder sie
sei nur zu faul, um sich einen Arbeitsplatz zu suchen. Im Gegensatz zur Idee eines bedingungs-
losen Grundeinkommens ist die Jobgarantie aber auch kein Wagnis, dessen Ausgang man kaum
abschiitzen kann.! Obwohl keine Umfrage fiir Osterreich existiert, konnte die Zustimmung zu
einer universellen Jobgarantie sehr hoch sein, wenn man von ihrer Popularitét in den USA aus-
geht (MCELWEE ET AL., 2017). Dort haben sich namhafte SenatorInnen sowie die nationalen
Leitmedien dem Thema angenommen. Am dringendsten benétigen jedoch Langzeitarbeitslose 6f-
fentlich geforderte Arbeitsplitze in ausreichender Zahl. Arbeitslosigkeit, die iiber ein Jahr dauert,
ist nachweislich gesundheitsschidlich (KRITZINGER ET AL., 2009; STEIBER ET AL., 2015). Noch
schlimmer ist wohl ihre Wirkung auf die Psyche: Das Gefiihl, nicht gebraucht und daher nutzlos
zu sein, wahrend man gleichzeitig von grofen Teilen der Gesellschaft als zu faul gebrandmarkt
wird, kénnen auch den stirksten Charakter zur Lethargie, Apathie, und Demokratiefeindlichkeit
treiben. In einer bahnbrechenden Studie beschrieben Paul Lazarsfeld, Marie Jahoda und Hans
Zeisel eindrucksvoll die zersetzende Wirkung der Massenarbeitslosigkeit auf die Gesellschaft der
1930er Jahre (JAHODA ET AL., 1933). Die Folgen der Weltwirtschaftskrise kénnen dabei sogar
direkt fiir den Aufstieg der NSDAP verantwortlich gemacht werden (KROLL, 1958; STOGBAUER
& KoMLOS, 2004; STOGBAUER, 2001). Zwar konnte eine Grofie Depression wie in den 1930er
Jahren dieses Mal in Osterreich verhindert werden, dennoch stiegen die Arbeitslosigkeitsraten
seit 2007 noch einmal stark an. Doch in Abbildung 1 sieht man, dass das Ende der Vollbeschéf-
tigung bereits 1982-83 eingeleitet war. Der sterreichischen Politik gelang es zwar lange Zeit, im

internationalen Vergleich gut abzuschneiden, doch die Wiederherstellung der Vollbeschéftigung

IDie Gefahr einer permanenten Inflation besteht beim Grundeinkommen, wenn das Arbeitsangebot zu sehr
sinkt (wenn niemand mehr einfache und unangenehme Titigkeiten wie Toiletten Putzen ausfiilhren muss, wird
diese Dienstleistung sehr teuer). Das Grundeinkommen miisste dann erhéht werden, um den Kaufkraftverlust
auszugleichen aber solange nicht mehr Arbeitsangebot angeboten wird, fithrt dies lediglich zu mehr Inflation. Das
kann zu einer Fehlzuteilung von Ressourcen und geringem Produktivitdtswachstum fiihren (VESPER ET AL., 2012;
FLAssBECK, 2017).



gelang nie wieder und die Arbeitslosenzahlen steigen seitdem schleichend an. Die traditionelle
anti-zyklische keynesianische Konjunkturpolitik, die bis 1979 Vollbeschiftigung halten konnte,
wurde Osterreich einerseits international verunmdglicht, und andererseits in der wirtschaftspo-
litischen Prioritdtensetzung budgetir zu teuer (UNGER, 2001; SCHWEIGHOFER, 1995; TALOS,
1987). Das Versprechen, dass die Politik Arbeitsplitze schafft, wurde daher de facto grofiteils

aufgegeben. Es sollte dringend erneuert werden.

Abbildung 1 — Arbeitslosenquoten, in %, Osterreich, 1950-2017
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Quelle: WIFO WDS, AMS DWH, Eurostat, eigene Darstellung

2 Die Wiederentdeckung einer Idee: Offentliche Arbeitsbe-
schaffung

2.1 Theoretische Vorarbeiten

Staatliche Beschiftigungsprogramme im grofien Stil hat es in der Geschichte schon &fters gege-
ben — nicht zu vergessen die beiden Weltkriege, die wdhrend und zum Teil vor dem Krieg zu
Vollbeschiftigung gefiithrt haben (KRrRoOLL, 1958). Letztes Endes ist die Expansion des 6ffentli-
chen Sektors an sich, der gemessen am Niveau des Sffentlichen Budgets (Ausgaben) in Osterreich
statt rund 10% des Bruttoinlandsprodukts im Jahr mittlerweile bei der Verteilung von 50%
hilft, ein Paradebeispiel eines staatlichen Beschiftigungsprogramms (TANZI & SCHUKNECHT,
2000). Der Staat bzw. halb-hoheitliche Selbstverwaltungskoérper haben zusehends notwendige
Aufgaben iibernommen und fundamentale Risiken jedes Einzelnen vergemeinschaftet und so-

mit versichert.? Abgesichert wurde das Risiko der Existenzsicherung. Ubernommen wurde aber

250 z.B. falsches oder zu geringes Sparen fiir das Alter (Pensionsversicherung), Kosten und monetérer Ersatz fiir
Arbeitsunfihigkeit durch Unfille am Arbeitsplatz (Unfallversicherung), oder Krankheit (Krankenversicherung)



lediglich das Risiko, gar kein Einkommen mehr bei Arbeitslosigkeit zu erhalten (Arbeitslosen-
versicherung, Notstandshilfe, Mindestsicherung). Nicht tibernommen wurde jedoch das Risiko
selbst, keinen Arbeitsplatz zu erhalten. Ein ,Recht auf Arbeit“ im Sinne eines Anrechts auf
einen Arbeitsplatz gibt es somit nicht. Ein solches schlagen eine Reihe von Wissenschaftern fiir
den Arbeitsmarkt vor: Arbeitslose, die keinen Arbeitsplatz finden, sollen als letzte Instanz einen
solchen vom Staat bereitgestellt bekommen (HARVEY, 1993).3 VertreterInnen einer ,Job Guaran-
tee” erkldren die Funktionsweise einer offentlichen Beschéftigungsgarantie folgendermafien: Jede
Person erhilt auf Wunsch einen staatlich finanzierten Arbeitsplatz unter der Bedingung, dass
die Person arbeitsfihig, arbeitswillig, und sofort verfiigbar ist.* Das Gehalt des Dienstverhlt-
nis entspricht einem staatlich festgelegten Mindestlohn, wodurch einerseits keine Konkurrenz zu
bestehenden kollektivvertraglich bezahlten Arbeitsverhaltnissen auftritt, weil diese ja besser be-
zahlt sind, und andererseits eine effektive Untergrenze eines Mindestlohns eingefiihrt wird. Weil
jede Person auf Wunsch einen staatlich garantierten Arbeitsplatz erhilt, wird die konjunkturelle
und strukturelle Arbeitslosigkeit beseitigt. Lediglich die friktionelle Arbeitslosigkeit, die kurzzei-
tig bei einem Wechsel des Arbeitsplatzes auftritt, bleibt bestehen. Somit wird Vollbeschéftigung
auch iiber den Konjunkturzyklus erreicht. Kapitalistische Anreizmechanismen bleiben dennoch
vollends bestehen bleiben. Hohere Lohne im privaten und ungefdrderten 6ffentlichen Sektor bie-
ten einen Anreiz, um aus der 6ffentlichen Beschéftigung wieder in ein Normalarbeitsverhéltnis
zu wechseln (MITCHELL, 1998). Einen englischen, aber zugénglichen praktischen Leitfaden zur
Umsetzung der Jobgarantie in den Vereinigten Staaten gibt Pavlina TCHERNEVA (2018).

2.2 Internationale Erfahrungen und Politikvorschlige

Die westliche wie auch die Osterreichische Arbeitsmarktpolitik schlug seit den frithen 1980ern
grundsétzlich eine andere Richtung ein und setzte vermehrt auf Aktivierung statt aktive Konjunk-
turpolitik (ATZMULLER, 2009a,b), womit das Risiko der Arbeitslosigkeit individualisiert wurde
und zugleich eine moralische Bringschuld des Arbeitslosen ideologisch verankert wurde. Trotz die-
ser Generaltendenz wurden auch immer wieder Programme fiir Langzeitarbeitslose eingefiihrt,
wie z.B. die Aktion 4000, Aktion 8000, und zuletzt die Aktion 20.000 (BUNDESMINISTERIUM
FUR ARBEIT, SOZIALES, UND KONSUMENTENSCHUTZ, 2017). Zumindest letzterer kann man
einen nennenswerten Anspruch zur Erreichung eines Beschéftigungsziels nicht absprechen, da als
konkretes Ziel die Halbierung der Arbeitslosigkeit der betreffenden Zielgruppe (iiber 50-J&hrige)

3Das Name des Konzepts lautet ,Employer of Last Resort (ELR), das sich wohl am besten mit ,,6ffentliche
Beschiéftigungsgarantie® iibersetzen lasst und geht zurfick auf die in der Geldpolitik allgegenwértige Theorie des
»Lender of Last Resort“ (BageHnoT, 1873)). Wenn Banken in Liquiditdtsengpisse geraten und die Riickzahlungen
auf ihre Verbindlichkeiten nicht mehr finanzieren kénnen, so soll die Zentralbank des Landes einspringen und als
»(Geld-)Verleiher letzter Instanz” dienen, da nur sie zusétzliche staatliche Banknoten drucken oder elektronisch im
Krisenfall erzeugen kann. In der Tat muss es aus der Sicht eines neutralen Beobachters seltsam anmuten, dass es der
menschlichen Gesellschaft in den vergangenen eineinhalb Jahrhunderten zwar gelungen ist, iberall Zentralbanken
zu installieren, um Geldh&duser zu retten und den Aktienwert der Anteilseigner wihrend einer Krise nicht ins
Bodenlose fallen zu lassen. Nicht gelungen ist es ihr aber, jedem arbeitswilligen und arbeitsfdhigen Mitglied der
Gesellschaft eine niitzliche Té#tigkeit inklusive eines Arbeitsplatzes zur Verfiigung zu stellen (KaLecki, 1943).

4siche unter anderem Minsky (1965), MiTcHELL (1998), MosLEr (1995), Wray (1997) fiir bahnbrechende
Artikel zur monetdren Finanzierung einer Jobgarantie



ausgegeben wurde, das mit entsprechenden finanziellen Mitteln unterlegt wurde (OSTERREICHI-
SCHE BUNDESREGIERUNG, 2017; MUCHITSCH & WOGINGER, 2017). Auch in Deutschland kam
es zu einem neuen Pilotprojekt, das mindestens vier Jahre arbeitslose Menschen als Fordergrup-
pe ausgewdahlt hat (BUNDESMINISTERIUM FUR ARBEIT UND SOZIALES, 2015; BUNDESVERWAL-
TUNGSAMT, 2018). Nach erfolgreichem Abschluss wurde im Koalitionspakt der Bundesregierung
Merkel IV das Programm ,Soziale Teilhabe fiir alle” fiir 150.000 Personen festgeschrieben (DEUT-
SCHE BUNDESREGIERUNG, 2018). Auch wenn das deutsche Programm mehr aus Uberlegungen
zur sozialen Teilhabe in der Gesellschaft und weniger aus Vollbeschéftigungsiiberlegungen mo-
tiviert ist, so reiht es sich doch nahtlos in eine Wiederentdeckung &ffentlicher Beschéftigung als
Instrument zum Schaffen zusétzlicher Arbeitsplétze ein. Luxemburg wiederum hat seine eigene
Aktion 20.000 eingefiihrt, angepasst an die dortigen Notwendigkeiten und politische Praferenzen
(STOGER & ScHMIT, 2017). Ko-finanziert mit européischen Mitteln hat Griechenland ab 2011
ein limitiertes Beschaftigungsprogramm aufgelegt, genannt ,Kinofelis* (INTERNATIONAL LABOR
ORGANIZATION, 2017), das die spétere stellvertretende Arbeitsministerin Rania Antonopoulos
gerne zu einem vollstdndigen ,,Employer of Last Resort* Plan ausgeweitet hétte (ANTONOPOU-
LOS ET AL., 2014). Tatséchlich beschéftigte die neue Serie von Programmen ab 2016 kumu-
liert rund 87.000 Personen — zumeist fiir eine Dauer von fiinf oder acht Monaten am Stiick.
Frankreich wiederum hat ein kleines Pilotprojekt aufgesetzt, das bis Ende 2018 rund 600 Per-
sonen Arbeit verschaffen soll (VALENTIN, 2014). In Ungarn und der Slowakei wurden ebenfalls
staatliche Beschéftigungsprogramme aufgesetzt. Gerade in Ungarn mit durchschnittlich 200.000-
250.000 TeilnehmerInnen pro Monat diirfte die Arbeitslosigkeit dadurch gesunken sein (PINTER,
2015).5 Umgesetzt wurden auferhalb Europas wohl die zwei bekanntesten Programme in Indien
(INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION, 2016) und Argentinien (KOSTZER, 2008; GALAS-
SO & RAVALLION, 2004), denen hohe Wirksamkeit attestiert wurde.® Ausgearbeitet, aber nicht
umgesetzt, wurden an einer Vollbeschéftigungslogik orientierte Vorschlige renommierter ameri-
kanischer Think Tanks fiir eine Jobgarantie in den USA (WRAY ET AL., 2018; PAUL ET AL.,
2018). Vor allem in den USA zeugt die Unterstiitzung von ELR-Programmen durch namhafte
demokratische Senatoren von zuletzt steigender Akzeptanz dieser Vorschlige (BOOKER, 2018).7
Von KandidatInnen bei den Vorwahlen fiir den demokratischen Prisidentschaftskandidat wird
erwartet, dass fast jede/r ein Job Guarantee Programm als Teil der eigenen Plattform vorlegen
wird. Wihrenddessen haben in Europa nur wenige politische Parteien Jobgarantie-Vorschlage in

ihre Programmatik aufgenommen. Auf EU-Ebene wird die Idee einer Jobgarantie aktuell noch

5 Aufgrund des Workfare Charakters des ungarischen Public Works Programms, das die Arbeitslosenunter-
stlitzung im Zuge der Einfiihrung des Programms ersatzlos gestrichen hat, unterscheidet sich das ungarische
Programm stark von der hier vorgestellten Jobgarantie.

6Einen selektiven Uberblick tiber verschiedene nationale Programme bis 2007 gibt KaBous (2007). Die Wirk-
samkeit des indischen Programms wurde von MURALIDHARAN ET AL. (2017) und SRINIVASAN (2014) iiberpriift
und positiv beschieden.

"Die Nominierung der Okonomin Stephanie Kelton als Chief Economist des Budget Committee des Senats des
US-Kongress durch Senator Bernie Sanders hat das Medieninteresse an der Job Guarantee regelrecht explodieren
lassen. Mittlerweile haben fast alle namhaften Zeitungen und Online-Medien iiber die Idee berichtet (Bloomberg,
The Nation, NYT, usw..).



gar nicht diskutiert.

2.3 Die Aktion 20.000 als Mittel der 6ffentlichen Beschiftigungspolitik

in Osterreich

Das Gsterreichische Pendant zu den obigen Beispielen einer 6ffentlich geférderten Beschiftigungs-
politik ist die Aktion 20.000. Sie wurde unter der Regierung Kern mit Sozialminister Alois Stoger
am 1.7.2018 eingefiihrt, allerdings noch vor der Osterreichweiten Ausrollung von Sozialministerin
Hartinger-Klein der Regierung Kurz mit Ende 2017 ausgesetzt. In den Zielvorstellungen zur Ak-
tion 20.000 waren zum ersten Mal seit lingerem ganz konkrete Ziele zur Reduktion der Langzeit-
arbeitslosigkeit der Zielgruppe (Menschen iiber 50 Jahren) formuliert und auch entsprechend mit
Geldmitteln hinterlegt: Angestrebt wurde eine Halbierung der Langzeitbeschéftigungslosigkeit
von Personen iiber 50 Jahren (je nach genauem Zeitpunkt und Definition der Gruppe 45-55.000
Personen), wofiir rund 20.000 &ffentlich geforderte Arbeitsplatze geschaffen werden sollten. Letz-
tens Endes wurden es trotz der Sistierung der Aktion am Ende der Pilotphase rund 4000.

Dass direkte offentliche Beschiiftigung die Langzeitbeschiftigungslosigkeit reduziert, kann in Ta-
belle 1 anhand eines Vergleichs der Arbeitsmarktentwicklung in Regionen mit und ohne Aktion
20.000 eingesehen werden. Osterreichweit (ohne Wien) lag die Zahl der langzeitbeschéftigungslo-
sen Personen iiber 50 Jahren in den Arbeitsmarktbezirken, die die Aktion 20.000 als Pilotprojekt
durchgefiihrt haben, mit Ende der Pilotphase um 10% niedriger.® In den iibrigen Arbeitsmarkt-
bezirken ohne Aktion 20.000 stieg die Langzeitbeschiftigungslosigkeit der iiber 50-j&hrigen hin-
gegen um 2%. Der Wirtschaftsaufschwung von 2017 hat mit einem Jahr Verspdtung auch die
Langzeitbeschiftigungslosen iiber 50 Jahren erreicht, die aufgrund der Sistierung der Aktion
20.000 nicht vom Programm profitieren konnten, und bis Ende September 2018 zu einem Fall
um 8% gefiihrt. Dennoch ist der nachhaltige Effekt in den Pilotregionen der Aktion 20.000 auch
noch im September 2018 zu spiiren, weil die Arbeitslosigkeit der Zielgruppe um 17% niedriger
ist — eine Differenz von neun Prozentpunkten. In der engagiertesten Pilotregion, dem Arbeits-
marktbezirk Voitsberg in der Steiermark, erzielte die regionale Geschiftsstelle einen Riickgang
der Langzeitbeschéftigungslosigkeit um -57%: Innerhalb von sechs Monaten sank die Zahl der
Langzeitbeschéftigungslosen von 260 auf 113. Trotz der Verhinderung des Voll-Ausrollens der
Aktion 20.000 durch die amtierende Bundesregierung zeigt die gelungene Pilotphase, dass 6ffent-
liche Institutionen in Osterreich in der Lage sind, 6ffentliche Beschiiftigung schnell und effizient

zu erschaffen.

8Da fiir das AMS Wien keine Pilot- Arbeitsmarktbezirke definiert wurden, sondern stattdessen ein gemeinsames
Pilotprojekt fiir ganz Wien, liegen fiir Osterreichs Hauptstadt keine aussagekréftigen Vergleichszahlen vor. Der
Osterreichweite Vergleich schliefit Wien daher aus.



Tabelle 1 — Zahl der Langzeitbeschéftigungslosen {iber 50, Verinderung in Prozent im Vergleich
zum Tag vor Beginn der Aktion 20.000 (30.6.2017)

Datum 31.12.2017 30.4.2018 30.9.2018
FEinstellun-
Ende der en Weitere
Bundesland Pilotphase abgegschlos— Entwicklung
sen
Burgenland A20 -13% -18% -18%
Keine A20 -4% -11% -16%
Kéarnten A20 -8% -12% -12%
Keine A20 -1% -3% -6%
Niederosterreich A20 1% -3% =%
Keine A20 6% 1% 2%
Oberosterreich A20 (mit Linz) -8% -8% -16%
Keine A20 4% 2% -7%
Salzburg A20 -26% -21% -18%
Keine A20 1% -2% -9%
Steiermark A20 -41% -39% -38%
davon: Voitsberg -57% -57% -56%
davon: Deutschlandsberg -28% -26% -23%
Keine A20 -2% -11% -15%
Keine A20 ohne Graz 2% -6% -9%
Tirol A20 (Innsbruck) -10% -17% -24%
Keine A20 -10% -22% -30%
Vorarlberg A20 (Bregenz) -3% -3% -11%
Keine A20 -3% -13% -15%
Osterreich (ohne A20 -10% -13% 7%
Wien)
Keine A20 2% -4% -8%

1 Quelle: AMS DWH

3 Das Konzept einer Jobgarantie fiir Osterreichs Langzeit-

arbeitslose

Der Vorschlag, der in diesem Kapitel fiir Osterreich unterbreitet wird, vereint zwei Begriindun-
gen fiir 6ffentliche Beschéftigungspolitik: Als Zielgruppe werden von Arbeitslosigkeit besonders
betroffene Personen ausgewéhlt (Sicherstellung der sozialen Teilhabe aller Menschen an der Ge-
sellschaft), dennoch wird auch ein Beschéftigungsanspruch abgeleitet (der Anspruch, so weit als
moglich Vollbeschéftigung zu erreichen). So ldsst sich der Vorschlag aus zweierlei Sicht betrachten:
Pragmatisch gesehen ist es die logisch folgende Ausdehnung der Aktion 20.000 auf die gesamte
Alterskohorte iiber 50 Jahre sowie der weitestgehende Aufbau einer Beschiftigungsaktion fiir

jene unter 50. Aus prinzipieller Sicht ist es ein erster Schritt zu einer universellen Jobgarantie



fiir jeden Arbeitslosen.

3.1 Grundsitzliche Uberlegungen zur Ausgestaltung

Befiirworter /innen einer Jobgarantie gehen allerdings iiblicherweise davon aus, dass staatlich
geforderte Arbeitsplitze durch offentliche Ausgaben finanziert werden. Sofern notwendig, kann
das durch offentliche Verschuldung in eigener Wahrung geschehen. Eine monetéire Finanzierung
ist problemlos durchfiihrbar, wenn die Zentralbank und die Regierung zusammenarbeiten. Doch
Osterreich befindet sich innerhalb der Eurozone und hat keine Kontrolle iiber seine Wihrung,
weil es den Euro mit anderen Staaten teilt und ein unabhéngiges Gremium (der Governeursrat
des Eurosystems in Frankfurt) die Geldpolitik festsetzt. Daher empfiehlt es sich auf nationa-
ler Ebene, zunéchst keine universelle Jobgarantie fiir alle Arbeitslosen einzufithren. Stattdessen
konnen zuerst diejenigen in eine Jobgarantie einbezogen werden, die sie am dringendsten bendti-
gen: Langzeitarbeitslose Personen. Als Langzeitarbeitslosigkeit im Sinne der Jobgarantie kann —
leicht modifiziert — die Gruppe der Langzeitbeschéftigungslosen nach Definition des AMS dienen
(abgekiirzt: LZBL). Abzuziehen sind Personen mit einem Fachkriftestipendium, die nach ihrer
Ausbildung am priméren Arbeitsmarkt eine Stelle suchen miissen. Hinzugefiigt sollten jene Per-
sonen werden, die bereits vor einer langeren Krankheit iiber LZBL-Status verfiigt haben, und
diesen nur dadurch verloren haben. Ebenfalls zu addieren wéren jene Personen, deren Geschiifts-
fallende einzig durch eine geforderte Beschiftigung (SOB, GBP, EB) verursacht wurde. Wie in
Appendix A.1 beschrieben, sind rund 150.000 Personen in Osterreich statistisch als langzeit-
beschéftigungslos erfasst. Durch eine solche Einschrénkung auf maximal 150.000 zu schaffende
Arbeitsplitze ist sichergestellt, dass die Jobgarantie rein national im Rahmen des Bundesbudgets
finanziert werden kann — auch ohne Kooperation des europdischen Zentralbanksystems.

Der Einfiihrung einer Jobgarantie sollte ein zeitlich gestaffelter Umsetzungsplan zugrunde lie-
gen. Gesellschaftlich sinnvolle Arbeitsplitze zu schaffen benotigt gute Planung und Zeit fiir die
Umsetzung. Wie die Pilotphase der Aktion 20.000 erahnen lasst, kann eine Lohnférderung fiir
zusétzliche Jobs bei gemeinniitzigen Vereinen, Gemeinden, und offentlichen Institutionen eine
gewisse Zahl an Menschen relativ schnell in Beschéftigung bringen. Auch fiir sozio6konomische
Betriebe und gemeinniitzige Beschiftigungsprojekte besteht bis zu einem gewissen Grad ein re-
lativ schnell abrufbares Expansionspotenzial. Doch fiir eine grofere Anzahl an gesellschaftlich
sinnvollen, dauerhaft offentlich finanzierten, Arbeitspliatzen muss ein zusdtzlicher offentlicher
Arbeitsmarkt ausgebaut und teilweise erst geplant und aufgebaut werden. Auch weil wertvolles
Erfahrungswissen erst durch best practice Modelle und regelméfigen Austausch entsteht, sollte
der Anspruch auf eine Jobgarantie zuerst limitiert eingefithrt und danach schrittweise entlang
von zwei Dimensionen erweitert werden. Die jeweils notwendige Platzanzahl kann somit am ehe-
sten verniinftig abgeschétzt und ab bestimmten, noch festzulegenden, Zeitpunkten bereitgestellt
werden. Einerseits kann ein hoheres Alter als Kriterium herangezogen werden, um jene mit den
geringsten statistischen Arbeitsmarktchancen vorrangig mit Jobgarantie-Arbeitsplitzen auszu-

statten. Andererseits steht die Dauer der vorangegangenen Arbeitslosigkeit als zweite Dimension



zur Verfiigung, um jenen Personen, die schon am langsten unter ihrer Arbeitslosigkeit leiden,
zuerst einen Arbeitsplatz zur Verfiigung zu stellen. Begonnen werden kann mit der Altersgrup-
pe, welche die geringsten Ubergangschancen in reguliire Beschiftigung hat. Wie in Appendix A
ausgefiihrt, hat statistisch gesehen nur weniger als eine von zwanzig Personen iiber 55 Jahren
eine Chance, in den n#chsten eineinhalb Jahren ein vollversichertes Beschiftigungsverhiltnis
aufzunehmen. Das Absenken der Altersgrenze von 55 auf 50, 45, 25, bis hin zu allen Alters-
gruppen erweitert den Personenkreis mit Anspruch schrittweise. Nach Dauer der Arbeitslosigkeit
gestaffelt (Geschiftsfalldauer, das zweite Kriterium) fingt man bei jenen ab fiinf Jahren Netto-
Arbeitslosigkeitsdauer an, senkt jeweils um ein Jahr ab, und landet schlussendlich bei allen
Arbeitslosen mit iiber einem Jahr. In Abbildung 2 ist die Zahl der Anspruchsberechtigten fiir
verschiedene Varianten der Jobgarantie mit Hilfe der Arbeitslosenzahlen von 2017 dargestellt.
Die Zahl der Langzeitbeschéftigungslosen ist nach Alter und Dauer der Arbeitslosigkeit kumula-
tiv aufgegliedert, sodass verschiedene Varianten einer Jobgarantie inklusive ihrer Kriterien direkt
abgelesen werden konnen. Als Lesebeispiel: Eine Jobgarantie fiir all jene iiber 45, die mindestens
2 Jahre (netto-)arbeitslos sind, ben6tigt maximal 46.155 offentlich geférderte Arbeitsplitze.

Am Ende eines gelungenen Vollausbaus kann der Gesetzgeber iiberlegen, eine individuell einfor-
derbare Garantie auf ein Angebot einer geférderten Beschiftigung abzugeben. Dies ist fiir AMS-
Fordermafinahmen untypisch, im Sinne der Abgabe einer Jobgarantie aber nur konsequent. Es ist
ebenfalls kontréar zur Regelung in der Aktion 20.000, die eine beschrankte Anzahl an Pldtzen ohne
Rechtsanspruch zugeteilt hat. Ein Rechtsanspruch mit klaren Anspruchsvoraussetzungen hinge-
gen wiirde das individuelle Recht jeder Arbeitslosen auf mindestens ein Angebot eines 6ffentlich
finanzierten Arbeitsplatzes durch des AMS beinhalten, sofern bestimmte Anspruchsvorausset-
zungen vorliegen. Denkmoglich ist hierfiir die Einschrankung auf jene, die einen Arbeitslosenver-
sicherungsanspruch erworben haben sowie eine Mindestaufenthaltsdauer in Osterreich vorweisen
kénnen.” Fiir Personen ohne Arbeitslosenversicherung kénnte ein Kontingent an Arbeitspliitzen
zur Verfligung gestellt werden, das (ohne Rechtsanspruch) den Arbeitslosen von BeraterInnen
des AMS vorgeschlagen oder zugebucht werden kann — dhnlich dem System der Aktion 20.000.
Keinesfalls sollte eine sofortige Verpflichtung des Arbeitslosen bestehen, solch eine Stelle anzu-
nehmen, sobald er/sie die minimal notwendigen Arbeitslosentage angehduft hat (HIEKE, 2008).
Gerade fiir hoherqualifizierte Arbeitslose kann die Annahme einer geforderten Beschiftigung in
Zukunft eine schlechtere Einschiatzung des Lebenslaufs durch die Arbeitgeber bedeuten, was
eine kiinftige Arbeitsaufnahme im privaten oder offentlichen Sektor aufserhalb des Programms
erschweren kann (LIECHTI ET AL., 2017). Nur bei anhaltendem, begriindetem Zweifel an der
Arbeitswilligkeit des Arbeitslosen konnte die Beraterin das Recht haben, die Bewerbung auf eine
solche Stelle vorzuschreiben. Eine Nichteinhaltung dessen hétte analog zum derzeitigen System
eine Sperre der Unterstiitzungsleistung zur Folge. Ob und wann genau daher eine solche Stelle
anzunehmen ist, sollte entweder gar nicht oder aber mit ausreichend Flexibilitit im Gesetz ver-
ankert sein, damit die Beraterin und die Arbeitslose noch Spielraum haben, um die individuell

9Eine Bewertung der Vereinbarkeit dieser Moglichkeiten mit 8sterreichischem und europiischem Recht kann
in diesem Artikel nicht vorgenommen werden.
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Abbildung 2 — Umfasste Personen in unterschiedlichen Varianten der Jobgarantie, mit Alter und
Geschiftsfalldauer als Anspruchvoraussetzungen, kumulativ, 2017

| 165 013
c
143 894 _“E’
| 90754 s
£
‘ @
81931 | | 51754 =
’ 74 109 | <
‘ | e | agozo | b 27502
| sa7s | 29438 ) 26178 ) 13480
34218 | | 16843 o3 >15
o213y ' 22152 ] /os2s
‘ | , 844l
21220 \ 12 754 /' >45
e \ 13943 6325 /
i \ : ! /550
T\ , 8065 S >3
>1 Jahr T & . 3877 4
>2 Jahre N / >55
>3 Jahre I —
>4 Jahre
>5 Jahre
Geschaftsfalldauer

Quelle: AMS, eigene Darstellung

optimale Strategie zur Erwerbsaufnahme gemeinsam festlegen zu kénnen.!?

Eine noch zu klarende Frage ist, in wie weit die Eigeninitiative des Langzeitarbeitslosen ausge-
schopft und nachgewiesen sein muss, bevor er oder sie Anspruch auf einen garantierten Arbeits-
platz hat. Eine intensive Vermittlungsphase auf ungeforderte Stellen im Privat- und Staatssek-
tor, bestehend sowohl aus Eigenbewerbungen als auch aus Vermittlungsvorschldgen der AMS-
Beraterin, sollte dem Antritt der 6ffentlich geforderten Beschiftigung vorangehen. Des Weite-
ren ist zu kldren, ob bei einer Verbesserung der Arbeitsmarktsituation, beispielsweise in einer
Hochkonjunktur, verpflichtende Bewerbungsphasen wihrend des geférderten Dienstverhéltnis-
ses einzubauen sind, um einen zusitzlichen Anreiz zur Riickkehr in den ungefoérderten Sektor
zu bieten.!! Dies kann auch altersabhingig erfolgen (z.B. fiir alle unter 45), weil fiir dltere Ar-
beitnehmer/innen aufgrund der Altersdiskriminierung seitens vieler Unternehmen nachweislich
schlechtere Chancen zur Riickkehr in den ersten Arbeitsmarkt bestehen.

Die Bedingung der Zusétzlichkeit der Arbeitsplitze — dass die geschaffenen Arbeitsplétze keine

bestehenden verdringen oder auch potentiell zu schaffende ersetzen diirfen — sowie die Festlegung,

10Eine Feinsteuerung der entsprechenden Regeln kann anschlieRend immer noch durch Ministerweisungen oder
durch Beschliisse des Verwaltungsrats des AMS erfolgen.

1 Zum Beispiel kann das durch eine temporire Stundenreduktion im geférderten Dienstvertrag umgesetzt wer-
den, wobei die reduzierten Stunden zur Nutzung von Eigenbewerbungen zu verwenden sind.
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dass die Arbeitskréifte nur in 6ffentliche Institutionen und Einrichtungen sowie bei gemeinniit-
zigen Vereinen und Organisationen arbeiten diirfen, war schon in den Richtlinien zur Aktion
20.000 verankert. Beide Kriterien konnen auch als Leitfaden fiir die Jobgarantie dienen.

Ein Mindestalter ab 25 Jahre fiir den Anspruch auf die Jobgarantie ist nicht zwingend notwendig,
kann aber iiberlegt werden. Unter 25 gelten sowohl die Ausbildungspflicht bis 18 als auch die
Ausbildungsgarantie bis 25, die jungen Menschen zuallererst die Chance auf eine abgeschlosse-
ne Berufsausbildung fiir ihre ndchsten Jahrzehnte am Arbeitsmarkt bieten sollen. Obwohl fiir
junge Menschen der Berufseinstieg oftmals miihsam ist und mit ldngerer Suchdauer, hiufiger
Arbeitslosigkeit, und prekiren und atypischen Jobs verbunden ist, sollte der Kontakt zum ers-
ten Arbeitsmarkt absolute Prioritét genieffen, um eine nachhaltige Integration in denselben zu
ermoglichen. Ohnehin wéren viele Jugendliche und junge Erwachsene von einer Jobgarantie aus-
geschlossen, sofern sie noch keinen ausreichenden ALV-Anspruch erworben haben.

Eine entscheidende Frage ist, ob die zu schaffenden Dienstverhiltnisse nach dem jeweils anzu-
wendenden Kollektivvertrag oder nach einem noch festzusetzenden Mindestlohn (beispielsweise
1500 oder 1700 Euro im Monat) entlohnt werden. Beide Varianten haben Vorteile. Die urspriing-
liche amerikanisch-australische Idee der Job-Garantie sieht einen Arbeitsplatz zum Mindestlohn
vor. Einerseits geldnge es dadurch, einen generellen Mindeststandard am Arbeitsmarkt staatlich
vorzulegen, den der Privatsektor nicht unterbieten kann. Andererseits bleibt der Anreiz erhal-
ten, bei besseren Konditionen in den ungeforderten offentlichen Sektor oder den Privatsektor
zu wechseln. Der offentlich geforderte Arbeitsmarkt dient daher als Pufferbestand, in den je
nach Konjunkturlage Arbeitskrifte ein- oder ausfliefen (MITCHELL, 1998). Die Gefahr dabei ist
allerdings, dass die Moglichkeit eines Mindestlohnsektors bei schlechtem Management und wahr-
genommenen knappen Budgets zu einer Substitution staatlicher kollektivvertraglich bezahlter
Arbeitspldtze mit jenen der geringer entlohnten Jobgarantie fiihren konnte. Um diese Substi-
tution zu vermeiden, und auch um in den Betrieben/Vereinen/6ffentlichen Institutionen keine
Zweiklassen-Arbeitswelt entstehen zu lassen, hatte die Aktion 20.000 zur Bedingung, kollektiv-
vertragliche oder (falls kein Kollektivvertrag anwendbar ist) angemessene Entlohnung sicherzu-
stellen. Logischerweise ist aus finanzieller Sicht letztere Variante teurer. In dieser Studie treffen
wir keine Entscheidung fiir oder gegen eine der beiden Moglichkeiten, sondern rechnen mehrere
Varianten durch: Einen monatlichen Mindestlohn von 1300, 1500, oder 1700 Euro (14 Mal im
Jahr); auferdem zwei Varianten, die sich aus kollektivvertraglicher Besetzung der Jobs im Rah-
men der Aktion 20.000 ergeben. In Abbildung 3 sieht man, wo diese Jobs in Relation zu den
Markteinkommen (Jahres-Bruttolohneinkommen 2017) stehen. Ein Jobgarantie-Arbeitsplatz mit
einem Mindestlohn von 1700 Euro monatlich (14 Mal) ergibt ein Bruttoeinkommen von 23.800
Euro im Jahr. Es befindet sich im 5. Zehntel der Verteilung der Jahres-Bruttolohneinkommen.
Das bedeutet, dass jedenfalls 40% (bis 21.833 Euro) der Gsterreichischen Arbeitnehmer/innen
weniger verdienen wiirden als der Jobgarantie Arbeitsplatz bezahlen wiirde. Im Umkehrschluss
verdienen mindestens 50% der Osterreichischen Arbeitnehmer/innen mehr (iiber 27.545 Euro).

Dieser Vergleich ist allerdings nur beschrénkt zuléssig, weil Arbeitnehmer/innen, die Teilzeit ar-
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Abbildung 3 — Vergleich der Bruttojahreseinkommen: Varianten der Jobgarantie Arbeitsplitze
(Vollzeit, rechts von der Achse) in Relation zur 6sterreichischen Lohneinkommensverteilung (mit
und ohne Teilzeit, links der Achse) 2017
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(nur Vollzeit)
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verdienen weniger, 27.000 Durchschnitt
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beschaftigte) bis 24.8.2017
0
> 25.368
10% verdienen weniger 24.906 Mindestlohn
(nur Vollzeit) 1700;““’
23.800
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40% verdienen weniger, 21.833 1500 Euro
inklusive Teilzeit- =
beschaftigte) 21.000
Mindestlohn
1300 Euro
0
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Legende: Die jeweiligen Bruttojahreseinkommen sind aufsteigend auf der horizontalen Achse aufgetragen.
Linien nach links sind die Endpunkte der einzelnen Zehntel (Dezile) der 6sterreichischen Jahresbrutto-
lohneinkommensverteilung nach Statistik Austria (2017, Unselbststandig Beschiftigte, inkl. Teilzeit).
Linien nach rechts stellen verschiedene Varianten des moglichen Gehalts der Jobgarantie-Arbeitsplatze
dar. Die dazugehorigen Jahresbruttogehélter sind jeweils in Achsennihe abgetragen.

Quelle: Statistik Austria, eigene Darstellung
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beiten oder nicht ganzjihrig berufstétig sind, in der Jahres-Lohneinkommensverteilung enthalten
sind. Geméf Statistik Austria betrug das Jahres-Bruttolohneinkommen des 1. Zehntels (10% ver-
dienen weniger) der Vollzeitbeschaftigten 24.906, womit ein Jobgarantie Arbeitsplatz mit 1700
Euro, 1500 Euro, oder 1300 Euro monatlich fiir Vollzeitbeschéiftigte in den 10% am geringsten ver-
giiteten Téatigkeiten bleibt. Lediglich die in der Aktion 20.000 veranschlagten Gehélter befinden
sich im 2. Zehntel (mehr als 10% verdienten weniger, mehr als 80% der Lohneinkommensbezieher
verdienten mehr). Somit sollte fiir Personen mit einem Arbeitsplatz im Rahmen der Jobgaran-
tie weiterhin ein Anreiz bestehen, in eine Vollzeitbeschaftigung aufserhalb der Jobgarantie zu

wechseln — wenn der Privatsektor eine solche Moglichkeit bietet.

3.2 Die Finanzierungsfrage

Kernstiick der Finanzierung der Jobgarantie ist der etwas sperrig klingende ,,Passiv-Aktiv Trans-
fer”, den die christliche Hilfsorganisation Diakonie am deutschen Beispiel folgendermafien erklart
(INITIATIVE PRO ARBEIT, 2013):

Die Idee ist so einfach wie bestechend: Alle ,Hartz TV“Leistungen werden in einen
Lohnkostenzuschuss umgewandelt.!? Wie das erfolgreich umgesetzt werden kann,
zeigt das von der Diakonie entwickelte Konzept des ,,Passiv-Aktiv-Transfers” (PAT).
Ziel des PAT-Modells ist es, Arbeit zu finanzieren statt Arbeitslosigkeit. Und das
funktioniert denkbar einfach: Statt langzeitarbeitslosen Menschen lediglich nur Geld
zu geben, biindelt man alle finanziellen Unterstiitzungsleistungen, die sie erhalten,

und schafft damit eine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung.

Die 6sterreichische Aktion 20.000 fiir dltere Langzeitbeschéftigungslose iiber 50 Jahren baute
ebenfalls auf einem Passiv-Aktiv Transfer auf. Erste Anhaltspunkte zur Praxis des PAT konnte
eine Studie des Instituts fiir Hohere Studien liefern, welche im Auftrag des Sozialministeriums die
fiskalischen Effekte der Aktion 20.000 berechnet hat. Sie wird aber von Sozialministerin Beate-
Hartinger Klein — wohl aufgrund des Erfolgs der Aktion 20.000 — zuriickgehalten und bleibt
daher unveréffentlicht (KURIER, 2018). In einer provisorischen fiskalischen Analyse auf Basis der
Daten zur Aktion 20.000 mit Stand 24. August 2017 (mit bis dahin nur einigen wenigen Hun-
dert TeilnehmerInnen) belaufen sich die durchschnittlichen Mehrkosten fiir die 6ffentliche Hand
(Vergleich Teilnahme und Nicht-Teilnahme an der Aktion 20.000) auf 6.701 Euro pro Jahr.!® Da

12 Anmerkung: Hartz IV umfasst in etwa die dsterreichische Notstandshilfe und Mindestsicherung.

I3Nimmt man diese GréRe als ungefihren Anhaltspunkt auch fiir andere Alterskohorten, so kosten 150.000
Arbeitspliatze im Jahr 1,005 Mrd. Euro. Doch sind dltere Arbeitslose typischerweise aufgrund ihrer héheren
Anspriiche gegeniiber der Arbeitslosenversicherung teurer als jlingere Alterskohorten, weswegen der Notstands-
hilfebezug hoher ausfillt als im Durchschnitt der Langzeitarbeitslosen. Das zeigen auch die Berechnungen des
Sozialministeriums bei der Einfiihrung der Aktion 20.000. Pro Langzeitbeschéftigungslosem wurden 10.000 Euro
Brutto-Mehrkosten pro Jahr veranschlagt, weil (im Rahmen des Passiv-Aktiv Transfers) von einem geschétzten
Bruttogehalt von 27.000 Euro (Kosten fiir die 6ffentliche Hand) die andernfalls (bei Nicht-Teilnahme) zu zahlende
Notstandshilfe (sowie sonstige Kosten) in Hohe von 17.000 Euro abzuziehen ist (MucHiTscH & WOGINGER, 2017).
Diese Daten sind allerdings als Vorab-Berechnungen nicht notwendigerweise auch so eingetreten. Nachdem sich
die Hohe der Gehélter nach den Kollektivvertragen richtet, konnen die als Monatsgehalt angenommenen 1.928,57
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Tabelle 3 — Kosten der Jobgarantie bei 150.000 Plétzen in Relation zu bekannten Gréfsen

minimal maximal

in % des BIP 0,19 0,36
in % des Staatsausgabe 0,37 0,73
in % der Staatseinnahmen 0,38 0,75
in % des Budget des Bundes 0,88 1,72
in % der Sozialausgaben des Gesamtstaats 2,47 4,83
in % der Sozialausgaben, Teilbereich Arbeit 11,17 21,86
in % der Ausgaben fiir aktive und aktivierende Arbeitsmarktpolitik 27,04 52,90
in % der Ausgaben fiir Notstandshilfe 43,82 85,72
in % der Ausgaben fiir Mindestsicherung 70,05 137,05

Quelle: eigene Berechnungen (kostengiinstigste und teuerste Variante aus Tabelle 2), Sta-
tistik Austria, ELIS (BMASKG)

Tabelle 4 — In der Berechnung der Kosten einer Jobgarantie nicht beriicksichtigte, aber prinzipiell
quantifizierbare, Wirkungen einer Jobgarantie auf den Staatshaushalt und die Gesamtwirtschaft

Effekt auf Staatshaushalt und Gesamtwirtschaft Richtung des Effekts!
Ankurbelung der Wirtschaft durch zusétzliche Konsumausgaben (Drittrundeneffekte) +
Wegfall weiterer staatlicher Transferleistungen (Wohnbeihilfe) +
Mittel- bis langfristige Reduktion zuséitzlicher Gesundheitskosten der LZ-AL +
Steigerung Vermittlungsfihigkeit der AN in den Privatsektor +
Nicht-Teilnahmen an der Jobgarantie (Verbleib im alten System) +
Moglichkeit von Teilzeitjobs innerhalb der Jobgarantie +
Wegfall geringfiigiger Jobs der ehemals Arbeitslosen +/—
Veréindertes AMS Budget +/-
Verénderte Abgangsrate in ungeférderte Beschéftigung +/-
Benotigter Kapitalstock fiir Projekte +/—-

Abwicklungskosten der direkten Beschiftigung bei gemeinniitzigen Uberlassern —

Langfristig hohere Pensionsanspriiche -

L 4 ... zusétzliche Einnahmen oder reduzierte Kosten
—...hohere Kosten
+/— ... unklare Richtung, weil gegensitzliche Effekte
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altere Langzeitbeschiftigungslose aber aufgrund giinstigerer Regelungen im Arbeitslosenversi-
cherungsgesetz im Durchschnitt systematisch héhere Anspriiche aufweisen, kann diese Zahl nicht
einfach auf alle Langzeitarbeitslosen iibertragen werden.

Berechnungen fiir verschiedene Modelle der Jobgarantie fiir alle Langzeitarbeitslosen sind in
Tabelle 2 einzusehen. Ausgangspunkt ist dabei ein hypothetischer durchschnittlicher Langzeitar-
beitsloser (ohne Betreuungspflichten) mit einem Notstandshilfebezug von 767,80 Euro in Spalte 4,
der sich aus einem angenommenen vormaligen Monatsgehalt in Hohe von 1300 Euro (als Bemes-
sungsgrundlage des Arbeitslosengeldes und der Notstandshilfe) ergibt.!* Anschliefend werden
verschiedene Modelle durchgespielt, die jeweils unterschiedliche Bruttogehélter des Jobgarantie-
Arbeitsplatzes annehmen. In Reihe 1 ist der monatliche Bruttoverdienst mit 1300 Euro ausgewie-
sen, der 14 Mal im Jahr bezahlt wird (inklusive Sonderzahlungen). Dahinter liegt die Absicht,
einen grofsen Abstand zu kollektivvertraglich entlohnten Dienstverhéltnissen zu behalten, um
einen zusitzlichen Anreiz fiir Jobgarantie-Beschéftigte zu bieten, bei verbesserter Konjunkturla-
ge in den privaten oder ungeforderten offentlichen Sektor zu wechseln. Im Unterschied dazu ist
in Reihe 2 der in weiten Teilen der Kollektivvertrige vorgesehene Mindestlohn ausgewiesen (in
Hohe des monatlichen Bruttoverdienstes von 1500 Euro zuziiglich Sonderzahlungen), wihrend
Reihe 3 auf die seitens der Gewerkschaften als Mindestlohnforderung aufgestellten 1700 Euro
erhoht. Reihe 4 und 5 sind zwei Zahlen zum Bruttogehalt, die sich aus der Aktion 20.000 er-
geben: 1812 Euro ist jenes Gehalt, das den TeilnehmerInnen der ersten eineinhalb Monate im
Schnitt gezahlt wurde, und 1928 Euro jenes, das in der Planungsphase angenommen wurde. Im
Gegensatz zu den Mindestlohnjobs der vorhergehenden drei Modelle sind diese beiden Gehélter
Mittelwerte, die sich aus den jeweils anwendbaren Kollektivvertrdgen ergeben. Die monatlichen
Mehrkosten der offentlich geférderten Beschéftigung in Spalte 5 entsprechen einem geringfiigig
bezahlten Arbeitsverhéltnis plus/minus rund 200 Euro je nach gewédhltem Modell. In dieser Be-
rechnung sind Sozialversicherungsbeitrige des Dienstnehmers und Dienstgebers, die Lohnsteuer,
und Umsatzsteuer eingerechnet.'® Nimmt man nun das Modell mit einem Mindestlohn von 1700
Euro als Beispiel, so finanziert sich dieses durch den Passiv-Aktiv Transfer zu 51,3% selbst, weil
der Notstandshilfebezug eingespart werden kann. Das Jahres-Nettoeinkommen der Arbeitslosen
verdoppelt sich beinahe (97,46%). Geht man von einer fast maximalen Inanspruchnahme der Job-
garantie mit 150.000 Arbeitspldtzen im Jahr aus — was unrealistisch ist, da es Nicht-Teilnahmen
geben wird — wiirde das die Republik 1,11 Mrd. Euro bzw. 0,3% des BIP kosten.

Euro in der Umsetzung der Aktion 20.000 héher oder niedriger ausgefallen sein. Auch die angenommenen Kosten
von 17.000 Euro kénnten durch eine unbeabsichtigte verzerrte Auswahl der Langzeitbeschéaftigungslosen mit sys-
tematisch hoheren oder niedrigeren Notstandshilfebeziigen von diesem Wert abweichen. Nimmt man trotz allem
diese 10.000 Euro Differenz auch als fiir alle Alterskohorten giiltig an, dann kommt man als Anschubfinanzie-
rung durch den Bundeshaushalt auf 1,5 Mrd. Euro bei 150.000 Arbeitspldtzen. Riickfliisse sind darin aber nicht
enthalten, weswegen diese Rechnung zu hohe Kosten anzeigt. Andere Effekte wie der Wegfall einkommensabhan-
giger Transferleistungen bei Mafinahmenteilnahme oder konsuminduzierte Fiskaleffekte (Zweitrundeneffekte) sind
natiirlich ebenso wenig beriicksichtigt.

1 Djes ist sehr nahe an den tatsichlichen Daten: Laut Sozialministerium entsprach die durchschnittliche mo-
natliche Notstandshilfe ohne Sozialversicherungsabgaben im Jahr 2017 763,50 Euro.

15Eine 100%-ige Konsumquote wird fiir die Zeit der Langzeitarbeitslosigkeit angenommen und eine 95%-ige fiir
die Zeit im &ffentlich geférderten Job.
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Je nach gewihltem Bruttogehalt (von 1300 bis 1928 Euro monatlich) belaufen sich die Kosten
fiir 150.000 Arbeitsplitze zwischen 0,68 und 1,34 Mrd. Euro. Dies entspricht 0,19 bis 0,36 Pro-
zent des Bruttoinlandsprodukts. Zwecks Vergleich der Grofenordnungen lassen sich aus Tabelle 3
weitere niitzliche Werte ablesen. Insgesamt macht die notwendige Summe nur einen sehr klei-
nen Teil im gesamtosterreichischen Budget aus. Relativ zu den bisherigen Ausgaben fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik bedeutet eine Jobgarantie aber eine starke Zunahme, womit eine deutliche
Aufwertung der Beschiftigungspolitik im Rahmen des Arbeitsmarktbudgets erfolgt.

Diverse kurz-, mittel-, und langfristige positive wie negative fiskalische und prinzipiell quantifizier-
bare Effekte, die in der obigen Schitzung unberiicksichtigt bleiben miissen, werden in Tabelle 4
ohne Garantie auf Vollstindigkeit skizziert. Eine ausfiihrlichere Kosten-Nutzen-Rechnung der
Osterreichischen Jobgarantie wiirde den Rahmen dieses Konzepts sprengen, kénnte aber durch
Beauftragung einer eigenen wirtschaftswissenschaftlichen Studie eingeholt werden. Insbesondere
fiir den wohl wichtigsten Parameter, die Teilnahmerate, fehlen belastbare Schitzungen. Daher
wurde in diesem Kapitel lediglich versucht, die unmittelbaren Kosten bei einer als maximal ange-
sehenen Teilnahmerate zu umreiffen, um grobe Richtwerte fiir die kurzfristigen Effekte der Job-
garantie auf das staatliche Budget zu erhalten. Zwei weitere, entgegengesetzt wirkende, Elemente
bleiben ebenfalls unberiicksichtigt. Zum einen sind das die unmittelbaren Kosten der Arbeits-
krifteiiberlassung an kiinftige Arbeitgeber und die Kapitalkosten neuer sozioGkonomischer oder
gemeinniitziger Betriebe im Rahmen der Jobgarantie.! Zum anderen fehlen in der Berechnung
die indirekten Effekte aus einem zusitzlichen Konsumimpuls zwischen 0,71 und 1,37 Mrd. Euro.
Vormals langzeitarbeitslose, nun beschéftigte kaufkraftstérkere Personen steigern den Absatz der
Unternehmen. Schon alleine dadurch wiirde das BIP im Zweitrundeneffekt um 0,19-0,37% steigen.
Einem keynesianischen Multiplikatoreffekt folgend kénnte dies durch héhere Investitionen, mehr
Arbeitsplétze, und mehr privaten Konsum Dritt- und Viertrundeneffekte (usw.) auslésen. Das
wiederum bringt dem Staatsbudget hohere steuerliche Riickfliisse ein. Als Fazit bleibt, dass eine
Jobgarantie fiir Langzeitarbeitslose finanzierbar ist, sofern der politische Wille dazu vorhanden
ist.

3.3 Kosten fiir Varianten nach Alter und Dauer der Arbeitslosigkeit

Wie in Abschnitt 3.1 beschrieben ist eine schrittweise Einfithrung der Jobgarantie sinnvoll. Im
vorherigen Kapitel hingegen wurden die Zusatzkosten im Vergleich zum Status Quo fiir die finale
Version einer Jobgarantie fiir Langzeitarbeitslose berechnet. Der Berechnung zugrunde liegt die

Annahme von 150.000 benétigten und zu finanzierenden Arbeitsplétzen, sowie die durchschnitt-

16Die Kosten der Verwaltungspauschale fiir die Arbeitskrifteiiberlassung an gemeinniitzige Organisationen lag
bei der Aktion 20.000 bei 100 Euro pro Monat pro iiberlassene Arbeitskraft. Wiirden, was nicht der Fall wére,
alle Arbeitskrifte iiber einen gemeinniitzigen Uberlasser angestellt, so kiimen jahrliche Kosten pro Arbeitskraft
von 1200 Euro zustande. Bei maximal 150.000 durchgéngig besetzten Plitzen wéren dies maximal 0,18 Mrd. Euro
(0,048% des BIP). Alternativ kénnte dieser Betrag als Kapitalkostenbeitrag fiir neu zu griindende sozioSkonomi-
sche Betriebe verwendet werden. Natiirlich ist dies nicht das Ende der vollstdndigen Kosten-Nutzen Rechnung.
Beim Uberlasser selbst wiirden ebenfalls Arbeitsplitze und Wertschdpfung geschaffen werden. Im Fall der Neu-
griindung eines SOBs bedeuten die Kapitalausgaben auch eine zusétzliche Stimulierung der Wirtschaft um diesen
Betrag, wobei erwirtschaftete Eigenanteile als Gewinne wieder an den SOB zuriickfliefen.
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lichen Kosten einer Langzeitarbeitslosen geméfs Daten des AMS. Fiir die schrittweise Einfiihrung
einer Jobgarantie fiir Langzeitarbeitslose, die nach Alter und Dauer der Arbeitslosigkeit aus-
wahlt, fallen jedoch zuerst nur niedrigere Zusatzkosten an. Diese ergeben sich im wesentlichen
aus zwei Faktoren: Zum einen ist die benétigte Zahl an Arbeitsplatzen niedriger, wie bereits
in Abbildung 2 ersichtlich war. Zum anderen unterscheidet sich der Durchschnittsbezug einer
arbeitslosen Person je nach Alter. Da &ltere Arbeitslose einerseits tendenziell hohere Gehélter
aufgrund von Berufserfahrung und Senioritét erhalten haben, ist die Berechnungsgrundlage fiir
ihre Notstandshilfe hoher anzusetzen. Andererseits gelten mit fortgeschrittenem Alter giinstigere
gesetzliche Regeln fiir die Linge und Hohe des Bezugs.!”

Unter Beriicksichtigung beider Faktoren kénnen die Nettokosten (Zusatzkosten im Vergleich zum
Status Quo) fiir unterschiedliche Varianten der Jobgarantie berechnet werden — dargestellt in
Abbildung 4 fiir das héchste angenommene Bruttomonatsgehalt mit 1928,57 Euro.'® Als Lese-
beispiel: Eine Jobgarantie fiir all jene iiber 45 Jahre, die mindestens zwei Jahre arbeitslos sind
(gemessen nach der Geschéiftsfalldauer des AMS), kostet maximal 0,099% des BIP bzw. 0,366
Mrd. Euro. Zwei Schliisse lassen sich daraus ziehen. Erstens erscheint eine Jobgarantie leistbar.
Selbst die Variante, die alle Langzeitbeschiftigungslosen (iiber 1 Jahr arbeitslos) {iber 25 Jahren
abdeckt, ist fiir maximal 0,324% des BIP (1,198 Mrd. Euro) an Lohnkostenférderung umsetzbar.
Zweitens sind gerade Varianten, die zunéchst auf Personen im fortgeschrittenen Erwerbsalter in
Kombination mit langerer Erwerbslosigkeit abzielen, wesentlich kostengiinstiger zu haben. Eine
Jobgarantie mit den Anspruchsvoraussetzungen der Aktion 20.000 (iiber 50 Jahre, iber 1 Jahr
arbeitslos) kostet unter 500 Mio. Euro jihrlich. Um weniger als 400 Mio. Euro kénnten alle Uber
45-jahrigen mit mindestens zwei Jahren Arbeitslosigkeitsdauer oder alle iiber 25-jahrigen mit drei
Jahren Dauer angestellt werden. Mit um die 250 Mio. Euro ist selbiges fiir vier Kombinationen
moglich (U55 mit einem Jahr, U50 mit 2 Jahren, U45 mit 3 Jahren, U25 mit 4 Jahren). Noch
restriktivere Kombinationen sind alle mit weniger als 200 Mio. Euro zu veranschlagen. Fiir 107
Mio. Euro konnen alle Personen mit {iber 5 Jahren Geschiftsfalldauer beschiftigt werden.

Als nur ein moglicher Ablauf des Ausbaus einer Jobgarantie ist daher folgende Variante denkbar:
Im ersten Jahr eine Art Wiedereinfiihrung der Aktion 20.000 um Zusatzkosten von maximal 173
Mio. Euro, die allen iiber 50 Jahren mit iiber 3 Jahren Arbeitslosigkeitsdauer (etwas iiber 22.000
Menschen) das Angebot eines &ffentlich geforderten Arbeitsplatzes garantiert.'® Das sollte mit
den Mitteln der Aktion 20.000 (Lohnkosteniibernahme bei gemeinniitzigen Vereinen, Gemein-
den, und anderen 6ffentlichen Institutionen) durchfiihrbar sein. Insofern sich wéhrend des Jahres
abzeichnet, dass nicht alle Plitze von den Anspruchsberechtigten angenommen werden, kdnnen
die Pldtze auch an Jingere oder an Personen mit kiirzerer Arbeitslosigkeit vergeben werden. Im
darauffolgenden Jahr kénnen mit maximal 223 Mio. Euro auch die rund 26.000 25-44 Jahrigen,

17Zwar diirfte auch in den Kollektivvertrigen der Jobgarantie-Jobs durch Anrechnung der Berufserfahrung ein
fortgeschrittenes Alter tendenziell zu einem héheren Gehalt fiihren, dennoch lasse ich diesen Effekt unberiicksich-
tigt, weil er schwer zu erfassen ist.

18Die gleiche Abbildung mit den Kosten in % des Bruttoinlandsprodukts 2017 statt in Mrd. Euro ist in Appen-
dix A.2 zu sehen.

19 Arbeitslose in der Aktion 20.000 hatten im Durchschnitt davor 2,9 Jahre Netto-Arbeitslosigkeit zu verzeichnen.
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die iiber 3 Jahre arbeitslos sind, miteinbezogen werden. Um eine dhnliche Summe (252 Mio.
Euro) kénnen auch die Uber 50-Jihrigen, die 1-3 Jahre arbeitslos sind (ca. 32.000 Personen),
im zweiten Jahr angestellt werden. Aus den Erfahrungen des ersten Jahres wird sich fiir das
Sozialministerium und das AMS weisen, ob es mit den Instrumenten der Aktion 20.000 fortfah-
ren kann, oder ob andere Methoden gefunden werden miissen, um die benotigten Arbeitsplitze
zu schaffen.? Sofern dies gut gelingt, kénnte im dritten Jahr auf die endgiiltige Zielgrofe von

150.000 Arbeitsplatzen ausgebaut werden.

Abbildung 4 — Nettokosten unterschiedlicher Varianten der Jobgarantie bei 1928 Euro/Monat,
in Mrd. Euro, nach Alter und Geschéftsfalldauer, 2017
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Quelle: Eigene Berechnung

3.4 Drei Schritte zur Umsetzung

Zur Umsetzung der ,Jobgarantie fiir Osterreichs Langzeitarbeitslose® schlage ich drei weitere

Schritte vor:

1. Ein zeitlich gestaffelter Umsetzungsplan, der den Anspruch auf eine Jobgarantie einfiihrt

und schrittweise entlang von zwei Dimensionen erweitert. Begonnen werden sollte einerseits

20Unter anderem: Eine Aufnahmeoffensive im 6ffentlichen Dienst, ein starker Ausbau der sozialdkonomischen
Betriebe und gemeinniitzigen Beschéftigungsprojekte, staatlich organisierte oder geférderte Unternehmensgriin-
dungen fiir den lingerfristigen systematischeren Einsatz der spezifischen Qualifikationen der Langzeitarbeitslosen,
ausfiihrlichere Weiterbildungsangebote vor der Jobaufnahme, usw..
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mit der Altersgruppe, welche die geringsten Ubergangschancen in regulire Beschiftigung
hat: Personen iiber 55 Jahre.?! Andererseits sollten jene Personen, die sich schon am lings-
ten in Arbeitslosigkeit befinden, ebenfalls sofort Anspruch haben. Anhand dieser Kriterien
kann die Ausarbeitung eines konkreten Modells erfolgen, das bei schrittweiser Einfiithrung
die Anspruchsvoraussetzungen und die Anspruchsberechtigten fiir die nichsten Jahre bis
zum Vollausbau genau definiert. Gefolgt wird dies von der Ausarbeitung eines Gesetzes-
entwurfes, der ein solches Programm ermdglichen wiirde, und der im &sterreichischen Na-

tionalrat eingebracht wird.

Ein Best-Practice Austausch von Expert(inn)en des Sozialministeriums, der Arbeitnehmer-
und ArbeitgebervertreterInnen, AMS-MitarbeiterInnen der verschiedenen Ebenen, Stake-
holdern (SOBs und GBPs, Arbeit Plus, Vereine, Gemeinden) und langzeitbeschiftigungslo-
sen Personen kann systematisiert in Erfahrung bringen, was bei Design und Umsetzung des
Projekts vorab zu beriicksichtigen ist. Unter anderem kann auf den rezenten Erfahrungen
der Aktion 20.000 Pilotregionen aufgebaut werden. Grundsétzlich soll geplant werden, wie
ein auf die Jobgarantie abgestimmtes und veriandertes AMS-Budget auszusehen hétte, und

in welchen Bereichen die zusétzlichen Jobs geschaffen werden kdnnen.

Die Vergabe einer wissenschaftlichen Studie mit einer ausfiihrlichen Kosten-Nutzen Rech-
nung inklusive der oben nicht beriicksichtigten Bereiche.??

21 Auch Kombinationen héheren Erwerbsalters mit gesundheitlicher Beeintrichtigung und geringer Qualifikation
fihren fiir die Betroffenen zu dufierst niedrigen Wahrscheinlichkeiten, wieder eine Arbeit zu finden.
22 Untersuchungsgegenstand der Studie kénnte unter anderem sein:

(a)

Eine aktualisierte Darstellung der Erwerbsverliufe der Arbeitslosen in Osterreich seit 2000 im Hinblick
auf deren moglicher Teilnahme (Anspruchsberechtigung) an einer Beschéftigungsgarantie. Erwartete Teil-
nahmeraten sowie (soweit iiberhaupt prognostizierbar) Ubergangswahrscheinlichkeiten in die Jobgarantie
und aus der Jobgarantie hinaus sollen so durch tatséchliche Erfahrungen am Arbeitsmarkt eruiert werden.
Daraus ergibt sich:

i. Eine Zeitreihe, die darstellt, wie viele Personen maximal mdéglich die Jobgarantie in Anspruch nehmen
kénnten — zwecks Abschétzung der maximalen Beanspruchung und Kosten fiir das Bundesbudget.

ii. (Mindestens) Eine Zeitreihe, die, so gut als moglich, abschitzt, wie viele Personen die Jobgarantie in
Anspruch nehmen werden. Variationen der Teilnahmeraten kénnen ebenfalls simuliert werden.

iii. Zeitreihen, die unter verschiedenen rechtlichen Annahmen fiir die Anspruchsvoraussetzungen (1,2,3,4,
oder 5 Jahre langzeitbeschéftigungslos als Voraussetzung; sowie Varianten fiir kiirzere Anspruchsvor-
aussetzungen fiir dltere und jiingere Personen im Vergleich zu Personen im Haupterwerbsalter) die Zahl
der Anspruchsberechtigten aus Punkt a und b variieren.

Zur Risikokontrolle ein Szenario, das in einer weiteren groffen Rezession bzw. Finanzkrise zu einer verstirkten
Beanspruchung der Jobgarantie fiihrt.

Finanzielle Kostenabschidtzungen, die auf der Anzahl der anspruchsberechtigten bzw. wahrscheinlichen Zahl
der Anspruchsnehmer aufbauen. Insbesondere sollen Nettokosten fiir den Gesamtstaat berechnet werden, die
die Ersparnis von Notstandshilfe, Arbeitslosengeld, und Mindestsicherung einbezieht und andere zusitzliche
staatliche Einnahmen ber{icksichtigt wie erhdhte Abgaben durch direkte und induzierte volkswirtschaftliche
(Multiplikator-)Effekte.

Eine Kosten-Nutzen-Rechnung, welche die allgemeinen gesundheitlichen Effekte verringerter Langzeitar-
beitslosigkeit und den gesamtgesellschaftlichen Nutzen mitberiicksichtigt.
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Anhang A Das Problem der Langzeitarbeitslosigkeit

Fiir wie viele Personen in Osterreich funktioniert der Arbeitsmarkt von Jahr zu Jahr nicht mehr?
Zwar ist die Antwort auf diese Frage auch aus sozialpolitischen Griinden interessant, aber fiir
unsere Zwecke hilft sie vor allem, den Personenkreis zu eruieren, der von einer Beschiftigungs-
garantie umfasst werden soll. Eine eindeutig richtige Antwort gibt es auf diese Frage nicht, sehr
wohl aber eine Definition und Abgrenzung betroffener Personenkreise mittels verschiedener sta-
tistischer Kennzahlen. Bevor wir diese aktuellen Zahlen betrachten, lohnt jedoch ein Blick auf die
bisherige Forschung zur Zweiteilung des Arbeitsmarktes. EPPEL ET AL. (2012) analysieren die
gesamte Arbeitslosigkeit im Zehnjahreszeitraum 2000-2010. Sie weisen auf eine starke Konzentra-
tion der in Arbeitslosigkeit verbrachten Tage bei einer kleinen Gruppe von Erwerbspersonen hin.
Jene 5% mit der hochsten Anzahl an Arbeitslosigkeitstagen von 2000 bis 2010 waren im gesam-
ten Zeitraum fast an jedem zweiten Tag (46%) in Arbeitslosigkeit (AL), wihrend die restlichen
95% der betrachteten Erwerbspersonen im Schnitt lediglich 2,5% der Zeit arbeitslos waren. Die
hauptbetroffenen 5,8% der Erwerbspersonen haben zusammen 50% der AL-Tage akkumuliert
und die nachfolgenden 9,3% der Personen weitere 30% der Tage angesammelt.?? Daher ist eine
sogenannte Segmentation (Schichtung) innerhalb der Erwerbstétigen festzustellen. Die meisten
Erwerbstétigen waren in diesen zehn Jahren gar nie arbeitslos. Dann gibt es eine breite Gruppe,
die nur kurz bzw. selten arbeitslos ist. Und schlieflich gibt es eine (zu grofie) Gruppe an Men-
schen, die dauerhaft bzw. hiufig wiederkehrend arbeitslos ist (EPPEL ET AL., 2017, 2018). EPPEL
ET AL. (2012) fithren auch eine Langsschnittsanalyse der Arbeitslosigkeit fiir den Zeitraum 1999-
2010 durch — eingeschrinkt auf jene, die in der Zweijahresperiode 1999-2000 zwischen 16 und
44 Jahre alt waren, um Abginge in die Pension auszublenden. 30% der Arbeitskréifte, die in der
Zweijahresperiode 1999-2000 dominant arbeitslos waren, sind dies auch noch zehn Jahre spi-
ter in der Zweijahresperiode 2009-2010.24 In einer Folgestudie des WIFO?® untersuchen EPPEL
ET AL. (2014) die fiinfjahrige Vorkarriere von Arbeitslosen des Jahres 2010-2013 und unterglie-
dern alle Arbeitslosen in sieben Typen.2% Der/die vom WIFO so bezeichnete Typ 7 Arbeitslose
war iber 2,5 Jahre (914 Tage) im Fiinfjahreszeitraum arbeitslos und zumindest einmal langer
als ein halbes Jahr am Stiick (183 Tage).>” Diese Menschen verbrachten von den betrachteten
fiinf Jahren rund drei Viertel der Zeit in Arbeitslosigkeit und nur rund elf Monate (knapp 18%)
in irgendeiner Form von Beschéftigung — davon 13,6 Prozentpunkte in ungeférderter Beschafti-
gung (EPPEL ET AL., 2014, S.64-65). Im Median dauerte deren lingste Arbeitslosigkeitsepisode

23Betrachtet man nur ein Jahr, sind diese Anteile geringer. Beispielsweise im Jahr 2000 akkumulierten lediglich
3,3% der Personen 50% der Tage in Arbeitslosigkeit. 80% der Tage wurden von 7,3% der Personen angeh#uft, im
Gegensatz zu 15,1% im Zehnjahreszeitraum. Die Geschlechterunterschiede sind dabei nur gering.

24Dominant in der Definition des von ErPPEL ET aL. (2012) bedeutet, dass die lingste Episode im betrachteten
Zweijahreszeitraum von Arbeitslosigkeit gepragt waren. Eine detaillierte Definition ist auf Seite 44 der Studie zu
finden.

25 Osterreichisches Institut fiir Wirtschaftsforschung

260bwohl die Typen 3-6 durchaus von Arbeitslosigkeit betroffen sind, verzeichnen diese noch mehr Tage in
ungeforderter, d.h. nicht vom AMS finanziell geférderter, unselbststindiger Beschiftigung, als in Arbeitslosigkeit.

27Zahlen aus dem Jahr 2013, dem letztverfiighbaren Jahr
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innerhalb (oder gegebenenfalls zum Teil auferhalb) der fiinfjihrigen Vorkarriere iiber drei Jahre
(1017 Tage). EPPEL ET AL. (2015) untersuchen jene 119.205 Personen, die im Jahr 2012 arbeits-
marktfern waren und gleichzeitig aufgrund ihrer fiinfjahrigen Erwerbsgeschichte 2008-2013 dem
Arbeitslosen-Typ 7 angehorten und somit auch als lingerfristig arbeitsmarktfern ziihlten.?® Von
dieser Gruppe nahmen nur 28.416 (23,8%) eine Standardbeschiftigung auf, davon 20.330 (17,1%)
eine mit einer Dauer von mindestens 63 Tagen (iiber 2 Monaten).?® Von diesen 20.330 waren
nur mehr 48,1% im Juli 2014, also rund eineinhalb Jahre spéter, noch in dem aufgenommenen
Beschiftigungsverhiltnis.? Die sogenannte Ubergangswahrscheinlichkeit in Beschiftigung be-
trug im gewichteten Mittel aller Altersgruppen somit 17,1%. Ausdifferenziert nach Alter nimmt
die Aussicht auf ein Beschéftigungsverhéltnis am ersten Arbeitsmarkt deutlich ab: 16-24-j&hrige
hatten eine Wahrscheinlichkeit von 29,7%, 25-44-jahrige von 23,7%, 45-54-jahrige nur mehr von
14,5%, und bei den 55-65-jahrigen schafft es mit 4,4% Wahrscheinlichkeit nicht einmal mehr ei-
ner von zwanzig.®! Die Studien des WIFO zeigen somit deutlich, dass es eine Gruppe besonders
betroffener Personen gibt, die kaum eine Chance haben, ein Dienstverhiltnis im reguléren, nicht

vom AMS geférderten, Arbeitsmarkt zu erhalten.

A.1 Statistische Erfassung der Langzeitarbeitslosigkeit in Osterreich

Die Arbeitsmarktstatistik und die wissenschaftliche Forschung bieten mehrere Indikatoren an,
die zur Einschitzung der aktuellen Gruppengréfe der Langzeitarbeitslosen verwendet werden

kénnen. Die Aussagekriftigsten sind die drei folgenden:
1. Der Bestand an registrierten langzeitbeschéftigungslosen Personen beim AMS

2. Studienergebnisse zur Betroffenheit von Langzeitarbeitslosigkeit {iber einen Zeitraum von
mehreren Jahren (EPPEL ET AL., 2014, 2012, 2013)

3. Die Zahl der NotstandshilfebezieherInnen (bzw. die NotstandshilfebezieherInnenquote) beim
AMS

In Tabelle 5 werden diese drei Kennzahlen in verschiedenen Ausprégungen als Bestand an einem

durchschnittlichen Stichtag des jeweiligen Jahres présentiert.

28 Als arbeitsmarktfern gilt, wer im Jahresabstand nicht mehr als zwei Monate(<62 Tage) in Standardbeschif-
tigung und zumindest vier Monate (>120 Tage) arbeitslos vorgemerkt war (EPPEL ET AL., 2015, S.9). Fiir die
Gesamtheit aller 16- bis 65-jahrigen Arbeitslosen des Jahres 2012 lag das durchschnittliche vorhergesagte Risiko,
lingerfristig arbeitsmarktfern zu sein, bei 13,1%.

29siehe Ubersicht 21 in EPPEL ET aL. (2015). Als Standard-Beschiftigung wird eine unselbstindige Beschifti-
gung iiber der Geringfiigigkeitsgrenze am ersten Arbeitsmarkt identifiziert (exklusive freien Dienstvertrigen), die
nach dem Jahr 2012 enden oder bis zum Ende des Beobachtungszeitraums (Juli 2014) noch nicht geendet haben.
Beschiftigungsverhéltnisse am zweiten Arbeitsmarkt (SOB, GDP, EB) werden nicht mitgezihlt. In anderen Wor-
ten: alle Beschéftigungsverhéltnisse, die mit mindestens einem Tag in den Zeitraum von J&nner 2013 bis Juli 2014
fallen.

30Von den 20.330 Personen hatten 83,4% bis Ende Juli 2014 nur genau ein Beschiftigungsverhiltnis.

31siehe Ubersicht 28 in EppEL ET AL. (2015). Die Ubergangswahrscheinlichkeit wurde fiir aufgenommene Be-
schiftigungsverhéltnisse im Zeitraum eines Jahres und sieben Monaten (Jdnner 2013-Juli 2014) gemessen.
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Tabelle 5 — Indikatoren fiir verfestigte Arbeitslosigkeit in Osterreich, Bestandskonzept

LZBL
alle Zahl der
LZBL LZBL S(tatus Not- Ergebnisse Netto- Netto-
Personen . : . GFD GFD
Jahr (Status (Status ohne stands.hll— Spezialstudien: iiber 1 iiber 2
AL) AL, SC) EKS, febezie- LZAL! Jahr Jahre
inkl. herInnen
AG,LS,AS)
2000 77.376
2001 71.690
2002 82.850
2003 90.101
2004 49.570 63.784 65.456 95.000
2005 46.914 64.646 65.998 96.512 134.374
2006 45.379 66.597 67.867 91.908 127.461 69.817 29.425
2007 40.949 62.140 63.311 85.181 134.022 64.504 28.417
2008 34.538 53.427 54.416 78.431 124.453 56.400 25.338
2009 36.384 57.110 58.205 91.211 132.948 60.011 23.312
2010 44.540 72.655 73.903 97.931 113.141,95.248 76.083 24.762
2011 44.346 72.337 73.629 98.230 98.249 75.775 29.871
2012 47.333 75.154 76.358 105.132 108.973 78.454 33.017
2013 57.462 87.534 89.793 120.276 121.203 93.640 37.334
2014 81.989 114.890 118.686 140.778 138.551 123.167 48.754
2015 109.943 140.122 144.882 163.040 152.283 152.062 68.830
2016 121.775 152.826 158.675 167.075 155.163 166.508 85.584
2017 119.304 153.199 158.326 157.483 148.130 165.013 90.754

-

Die Werte fiir 2010-2013 entsprechen dem Arbeitslosentyp 7 aus (EPPEL ET AL., 2014), Werte fiir 2005-
2010 der Summe der jeweils letzten Spalten in Ubersicht 21-26 (Dauer der lingsten Episode > 365 Tage,
unabhingig vom Gesamtvolumen im jeweiligen Jahr) aus EPPEL ET AL. (2013). Die Klassifikation ist
unterschiedlich. Im Jahr 2010 ist zunéchst der Wert aus EPPEL ET AL. (2013), anschliefiend jener aus
EPPEL ET AL. (2014), angefiihrt. Die Werte fiir 2014-2017 sind eine wenig verléssliche Schétzung auf
Basis einer Regressionsgeraden mit den Daten 2010-2013, der als erklérende Variable die Gesamtarbeits-
losigkeit zugrunde liegt. Die Zeitreihe entspricht nicht ausschlieflich dem Bestandskonzept.

Quelle: AMS, WIFO, eigene Berechnung
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Abbildung 5 — Geschiftsfalldauer, Bestand nach Dauer, Osterreich 1950-2017
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30




Ein Konzept ist jenes der Langzeitbeschaftigungslosigkeit, welches vom AMS erhoben wird. So-
bald eine Person netto iiber 365 Tage ,arbeitslos* vorgemerkt ist, z&hlt sie zu dieser Gruppe.
Jede beim AMS vorgemerkte Person verfiigt iiber einen Status (z.b. arbeitslos AL, in Schulung
SC, gesundheitliche Abklarung der Arbeitsfihigkeit bei der Pensionsversicherung AG, lehrstel-
lensuchend LS, usw.). Die Lingen der verschiedenen Statusepisoden werden zusammengerechnet,
wobei nur Krankenstéinde iiber 62 Tage (2 Monate) und freiwillige®? oder unfreiwillige Abmel-
dungen vom Leistungsbezug iiber 62 Tage den Geschiéftsfall einer Person unterbrechen. In diesem
Fall beginnt die Z&hlung bei einer Riickkehr wieder von einem neuen ersten Tag im Rahmen eines
neuen Geschiiftsfalls — obwohl es sich um die gleiche Person handelt.?? Geférderte Beschiftigung
von liber 2 Monaten hat die gleiche Wirkung auf die Statistik. Dadurch ergibt sich eine gewisse
Anzahl an Personen, die zu einem bestimmten Stichtag nicht als langzeitbeschéiftigungslos ge-
zahlt werden, obwohl ihre anhaltenden Probleme am Arbeitsmarkt dies eigentlich rechtfertigen
wiirden. Trotz gewisser Unschérfen ist dies die bekannteste Kennzahl fiir Langzeitbeschiftigungs-
losigkeit: In Spalte 2 der Tabelle 5 befinden sich jene, die aktuell auf Arbeitssuche sind, in Spalte
3 werden die Personen hinzuaddiert, die sich in einer Schulungsmafnahme befinden und daher
dem Arbeitsmarkt bis zum Ende der Schulung nicht sofort zur Verfiigung stehen, und in Spalte 4
ist die eigentliche Kennzahl der Langzeitbeschéftigungslosigkeit, die Langzeitbeschéftigungslose
jeglicher Status umfasst.>*

Eine weitere Kennzahl fiir Langzeitarbeitslosigkeit ist die Zahl der BezieherInnen von Notstands-
hilfe beim AMS in Spalte 5. Arbeitslose haben nach dem Ende ihres Anspruchs auf Arbeitslo-
sengeld bei Vorliegen einer Notlage einen Anspruch auf Notstandshilfe. Besonders bei jiingeren
Menschen lduft der Anspruch auf Arbeitslosengeld allerdings bereits nach wenigen Monaten aus,
auch wenn sie noch nicht langzeitbeschiftigungslos sind. Dennoch ist die Quote ein guter, weiterer
Indikator fiir Langzeitarbeitslosigkeit, weil sie auch jene Personen anzeigt, die durch ausreichend
lange geforderte Beschéftigung (iiber drei Monate) oder aufgrund eines ldngeren Krankenstands,
trotz vorhergehender Langzeitarbeitslosigkeit einen neuen Geschiftsfall zugewiesen bekommen
haben.

Als zusétzlicher Indikator fiir Menschen mit den grofiten Arbeitsmarktproblemen konnen die
oben erwihnten WIFO-Studien herhalten (EPPEL ET AL., 2014), deren Arbeitslose des Typ 7
innerhalb von fiinf Jahren mindestens iiber 2,5 Jahre arbeitslos waren. Nachdem das letzte ver-
fligbare Jahr zum Zeitpunkt der Studie 2013 war, liegen aktuellere Daten nicht vor und werden
fiir die Zeitreihe in Spalte 6 der Tabelle bis 2017 grob geschitzt und fortgeschrieben. Fiir 2005-
2009 stammen die Daten aus EPPEL ET AL. (2013), deren Definitionen nicht prézise mit den
Jahren danach iibereinstimmen. Der Zeitreihenbruch wird im Jahr 2010 ersichtlich, fiir welches

327 B. aufgrund einer sogenannten §10 Sperre — Vereitelung der Arbeitsaufnahme

33Kiirzere Unterbrechungen beenden den Geschiftsfall nicht, womit nach Ende der Unterbrechung die Zahlung
der Arbeitslosigkeitstage weitergefiihrt wird.

34Inklusive jene Personen, deren Arbeitsfihigkeit zum Stichtag abgeklirt wird. Abgezogen werden aber eine nied-
rige vierstellige Zahl an Personen, die eine mehrj&hrige Facharbeiterausbildung durchlaufen und so rein statistisch
zu Langzeitbeschiftigungslosen gemacht werden, obwohl ihre Arbeitsmarktchancen nach Ende der Ausbildung
erwartbar besser sein diirften.
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Zahlen aus beiden Studien angegeben werden.

Dass Arbeitslose unter steigender Dauer ihrer Arbeitslosigkeit leiden, sieht man im ebenfalls
vom AMS erstellten Indikator der Nettogeschiftsfalldauer, der in den letzten beiden Spalten der
Tabelle 5 angefiihrt sowie in Abbildung 5 graphisch abgebildet ist. Klar erkennbar ist ein erster
Anstieg der Arbeitslosigkeit von 2008 auf 2009, der sich bei den nur bis zu 3 Monaten Arbeitslosen
auf einem leicht hoheren Niveau wieder stabilisiert (oberste Linie). Schrittweise werden Menschen
jedoch in die Kategorien mit hoherer Verweildauer in der Arbeitslosigkeit ,durchgereicht. Ab
2009, 2010, und besonders stark ab 2013 steigt die Zahl der Menschen mit einer Geschéftsfall-
dauer von iiber einem Jahr (durchgehend schwarze Linie). Mit einem Jahr Verspatung hebt 2009
und mit enormer Dynamik ab 2014 die Zahl der Menschen mit Geschiftsfalldauer von 2-5 Jahren
ab, um im Jahr 2017 sogar jene mit einjahriger Dauer einzuholen. Seit dem Jahr 2009 entspricht
dies einer Vervierfachung der Personen mit 2-5-jdhriger Geschéftsfalldauer von knapp 20.000 auf
knapp 80.000 Personen an einem durchschnittlichen Stichtag. Ab 2014 verdreifacht sich von ei-
nem niedrigen Niveau aus auch die Zahl der Personen mit einer Geschiftsfalldauer von {iber 5
Jahren auf fast 15.000.

Aus dem Vergleich der drei wesentlichen Kennzahlen der Langzeitarbeitslosigkeit 1dsst sich schlie-
fen, dass sie trotz unterschiedlicher Definitionen eine dhnlich hohe Gesamtzahl an Langzeitar-
beitslosen anzeigen. Der am stérksten von Arbeitslosigkeit betroffene Personenkreis betrigt somit
an einem durchschnittlichen Stichtag im Jahr 2017 circa 150.000 Personen. Im Jahr 2016 — dem
schlechtesten Jahr der vergangenen Jahrzehnte — lag er bei rund 160.000. Als Grundlage fiir die
Finanzierung einer Beschéftigungsgarantie konnten daher 150.000 Plitze eingeplant werden. Da
es selbst bei starker Auslastung der Jobgarantie Personen geben wird, die keinen Job in An-
spruch nehmen wollen oder kénnen, sollten 150.000 Plitze einen gewissen Puffer zu den Werten
von 2016 und 2017 bieten.??

3571 einem gegeben Zeitpunkt wird sich ein Teil der Langzeitbeschiftigungslosen in Aus- oder Weiterbildung vor
oder nach einem 6ffentlich geforderten Arbeitsplatz befinden. Fiir manche Personen eignen sich die traditionellen
Instrumente besser, z.B. ein Arbeitstraining, eine Eingliederungsbeihilfe bei einem privaten Arbeitgeber, oder
eine (Wieder-)Heranfithrung an den Arbeitsmarkt mittels eines sozialokonomischen Betriebs oder gemeinniitzigen
Beschiftigungsprojekts. Letztere wiirden im Rahmen einer Jobgarantie auch aufgewertet, da vermehrt Bedarf
nach Arbeitsplétzen im gemeinniitzigen Bereich bestehen wird.
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A.2 Zusatzliche Abbildungen

Abbildung 6 — Nettokosten unterschiedlicher Varianten der Jobgarantie bei 1928 Euro/Monat,
in % des BIP, nach Alter und Geschéftsfalldauer, 2017

Alter in Jahren

>2 Jahre

>3 Jahre

>4 Jahre
>5 Jahre

Dauer der Arbeitslosigkeit (GFD)

Quelle: Eigene Berechnung
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