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Adi Buxbaum, Ursula Filipi¢, Sybille Pirklbauer, Nikolai Soukup
und Norman Wagner

VORWORT

Die Gegenwart spart nicht mit gesellschaftlichen und 6konomischen Herausforderungen: Wir
erleben in Osterreich immense Teuerungsraten, entsprechend hohen finanziellen Druck fiir
viele Haushalte, zunehmende Ungleichheit, wachsende Unsicherheit und starke Polarisierungs-
tendenzen in der Gesellschaft und spiiren die Folgen der Klimakrise immer starker.

Vor diesem Hintergrund fillt es nicht leicht, den Uberblick tiber wichtige Entwicklungslinien in
zentralen Politikfeldern zu bewahren und gut abgestimmte, fortschrittliche Perspektiven fiir die
Weiterentwicklung des Wohlfahrtsstaates zu bieten. Mit der vorliegenden Publikation wollen
wir rezente Analysen zu verschiedenen Themen- und Politikbereichen zusammenfiihren und
damit einen aktuellen kritischen Uberblick tiber die ésterreichische Sozialpolitik geben. Da der-
zeit noch kein aktueller Sozialbericht des Sozialministeriums vorliegt, soll unsere Publikation
auch einen Beitrag dazu leisten, diese Liicke zu schliel3en.

Fir die fundierte und kompakte Aufbereitung der insgesamt zwolf Kapitel, die sich weitgehend
an den sozialen Themenfeldern der Kategorien des ESSOSS (Europdisches System integrierter
Sozialschutzstatistiken) orientieren, konnten wir neben Expert:innen aus der AK Wien auch
mehrere namhafte Expertiinnen von Universitdten und Forschungsinstituten als Autor:innen
gewinnen. Die vorliegenden Beitrdge sind zwischen Spatherbst 2022 und Friihjahr 2023 ent-
standen und bilden somit den Wissens- und Datenstand im Gefolge der Pandemie ab.

VON DER VERGANGENHEIT UND GEGENWART ...

Im Einleitungskapitel geben Nikolai Soukup und Karin Heitzmann anhand mehrerer Analysebe-
griffe einen Uberblick {iber zentrale soziale Herausforderungen in Osterreich. Sie skizzieren zu-
dem Charakteristika sozialstaatlicher Absicherung in Osterreich und deren Entwicklung in den
letzten Jahren und stellen Uberlegungen zu vielversprechenden Ansatzen fiir eine progressive
Weiterentwicklung des Sozialstaats an.

Marcel Fink analysiert im nachsten Kapitel das Arbeitsmarktgeschehen im Wesentlichen seit Be-
ginn der 2000er-Jahre und beleuchtet die unterschiedlichen ,Verwundbarkeiten” und Ausgren-
zungsrisiken verschiedener Gruppen. Dass Armut in Osterreich nur bedingt erfolgreich be-
kampft bzw. verhindert wird und erhebliche Liicken im &sterreichischen Sozialstaat bestehen,
sind weitere wichtige Befunde von Karin Heitzmann und Severin Rapp in ihrem Kapitel zu Ar-
mut, sozialer Ausgrenzung und Wohnen. Im Folgekapitel widmen sich Jorg Flecker und Johanna
Neuhauser prekarer Arbeit. Sie analysieren den Niedriglohnsektor und nehmen das Phdnomen
Working Poor” sowie Leiharbeit von Gefllichteten in den Fokus.

Anita Gottlob, Joy Ladurner, Daniela Rojatz und Herwig Ostermann beleuchten anschlieBend
den Gesundheitsbereich. Hier werden die Erfahrungen wahrend der COVID-19-Pandemie, die
Schwaéchen in der Versorgung und Hindernisse fiir eine gesundheitliche Chancengerechtigkeit
skizziert. Im Weiteren verhandelt Katharina Mader die ungleiche Verteilung der Erwerbs- und
Sorgearbeit zwischen den Geschlechtern. Dass umfassende Pflegeinvestitionen — von der Infra-



struktur bis zur qualitativ hochwertigen Ausbildung von Fachkraften — dringend geboten sind,
verdeutlicht August Osterle in seinem Beitrag.

Erik Turk zeigt anhand der Szenarien bei Pensions-Langfristprojektionen auf, dass das Osterrei-
chische Pensionssystem nachhaltig gut aufgestellt ist, weist aber auch auf notwendige Verbes-
serungen im Leistungsrecht hin. Oliver Gruber und Philipp Schnell analysieren die bestehenden
Bildungsungleichheiten und gehen der Frage nach, welche politischen MaBnahmen fiir ihre
Reduktion notwendig waren. Ursula Naue nimmt die schlechte Versorgungssituation von Men-
schen mit Behinderung in den Blick und zeigt die Wichtigkeit, sie als Trager:innen von Rechten
wahrzunehmen. Danach beschaftigen sich Judith Derndorfer, Julia Hofmann, Patrick Mokre und
Matthias Schnetzer in ihrem Kapitel mit der massiven Konzentration von Vermégen in Oster-
reich und deren Folgen fiir die Gesellschaft. Im Schlusskapitel werden die zentralen Aussagen
und Erkenntnisse der einzelnen Beitrdge nochmals zusammengefasst.

... INDIE ZUKUNFT

FUhrt man sich samtliche Ergebnisse der Analysen dieses Bandes vor Augen, ware es wohl ge-
danklich gar nicht schwer, erste gro3e Stellschrauben in Richtung sozialer und gesellschaftlicher
Fortschritt zu drehen. Auch die Komplementaritdt einzelner Elemente wird gut sichtbar ge-
macht — sei es der Ausbau der sozialen Infrastruktur, die Bekdmpfung von Kinderarmut oder
eine insgesamt gleichstellungsfordernde Politikgestaltung.

Die diskursiven Vorboten fiir die anstehenden Weichenstellungen im Wohlfahrtsstaat lassen
aber das Gegenteil befiirchten: Erneut steht eine Senkung der Abgabenquote auf 40 % des BIP
im Raum, die dem Staat jeden Spielraum fir transformationsférdernde Investitionen nehmen
wiirde, wohlfahrtschauvinistische Argumentationen nehmen wieder tiberhand, und das Nicht-
Handeln in zentralen Politikfeldern diirfte in absehbarer Zeit zu noch gréf3eren sozialen und
6konomischen Problemen fuihren.

Welche Ausrichtung sich letztlich — im Diskurs, vor allem aber in der konkreten Politikgestaltung
— durchsetzen wird, ist nicht zuletzt eine Frage der,Deutungshoheit” (iber Funktionen und Wir-
kungen der Sozialpolitik. Mehr noch ist es aber eine Frage der (politischen, 6konomischen, insti-
tutionellen etc.) Machtverhiltnisse und der Realverfassung sowohl auf europdischer als auch
auf nationalstaatlicher Ebene.

Fakt ist: Flr gute Entscheidungen der politisch Verantwortlichen braucht es gute, evidenz-
basierte Orientierungspunkte — wir sind zuversichtlich, dass der vorliegende Studienband ein
Teil dieser orientierungsgebenden Grundlagen fiir die anstehenden Debatten sein kann.

Von vornherein klarstellen wollen wir hier auch, dass ein leistungsstarker Sozialstaat keiner
okonomischen Rechtfertigung bedarf: Seine Erfolge messen sich primar an Kriterien wie der
Herstellung von Gerechtigkeit, Gleichheit und sozialem Zusammenhalt. Wer jedoch (bersieht,
dass der Sozialstaat auch eine wesentliche Bedeutung fiir das nachhaltige Funktionieren der
Wirtschaft hat und damit stets ein Teil der Losung(en) ist, verschliel3t sich wichtiger Saulen der
Gestaltung einer besseren Zukunft und einem besseren Miteinander in der Gesellschaft!



Nikolai Soukup und Karin Heitzmann

DIAGNOSEN ZUR SOZIALEN LAGE UND SOZIALPOLITIK
IN OSTERREICH — UND ANSATZE FUR EINE PROGRESSIVE
WEITERENTWICKLUNG DES SOZIALSTAATS

ZUSAMMENFASSUNG

In diesem Beitrag wird die aktuelle soziale Lage in Osterreich einschlieBlich der dringenden
sozialen Herausforderungen anhand der Dimensionen ,soziale Ungleichheit und soziale Spal-
tung®, ,soziale Risiken und soziale Ungewissheit” sowie ,soziale Bediirfnisse und soziale Pro-
bleme” analysiert. Wir skizzieren dann die Architektur des konservativen Osterreichischen
Wohlfahrtsstaats. Vor allem seit der COVID-Krise werden neben dem traditionellen Instrumenta-
rium sozialpolitischer Interventionen zunehmend diskretiondare MalBnahmen gesetzt. Aus den
konstatierten Herausforderungen fiir die Sozialpolitik und den diagnostizierten Liicken in der
Absicherung leiten wir Uberlegungen zu einer progressiven Weiterentwicklung des 6sterreichi-
schen Sozialstaats ab, die sich aus den einleitend beschriebenen Dimensionen ableiten lassen:

» Den Herausforderungen ,soziale Ungleichheit und soziale Spaltung” setzen wir die
Zielsetzungen ,soziale Gleichheit und Solidaritat” entgegen.

+ Den Herausforderungen,soziale Risiken und soziale Ungewissheit” stellen wir die Ziel-
setzungen ,soziale Sicherheit und Schaffung von Freirdumen zur Lebensgestaltung”
gegentiber.

- ,Soziale Bedurfnisse und soziale Probleme” sollten adressiert werden, indem auf die
Zielsetzungen ,soziale Rechte und Daseinsvorsorge” fokussiert wird.

ABSTRACT

This contribution analyses the current social situation in Austria, including the pressing social
challenges, according to the dimensions “social inequality and social divisions”, “social risks and
social uncertainty” and “social needs and social problems”. We then provide an overview of the
architecture of the Austrian welfare state, which is traditionally defined as being part of the
conservative welfare state regime. Especially since the Covid-19 crisis, discretionary instruments
to target the specific challenges of the crisis have complemented traditional measures of
Austrian social policy. Based on our analysis of current challenges and gaps in terms of social
security provision, we conclude by discussing elements for a progressively-oriented further

development of the Austrian welfare state:

«  We argue to counter challenges of “social inequality and social divisions” with policies
aimed at achieving “social equality and solidarity”.

+ Challenges of “social risks and social uncertainty” should be addressed by focusing on
“social security and capacities to realize the plans for one’s life”.

+ “Social needs and social problems” ought to be tackled by focusing on “social rights
and public services”.



1 EINLEITUNG

Wo steht Osterreichs Sozialpolitik im Jahr 2023? Zum einen ist sie durch Entwicklungen der letz-
ten Jahre mit gewaltigen Herausforderungen konfrontiert. Die COVID-Krise hat vielfdltige sozia-
le Ungleichheiten sichtbarer gemacht und oftmals verscharft (z. B. BEIGEWUM 2020). Durch die
aktuelle Teuerungskrise drohen zudem viele Menschen in die Armut abzurutschen - insbeson-
dere, da das untere Einkommensdrittel kaum auf Ersparnisse zurlickgreifen kann (Feigl et al.
2022). Diese aktuellen sowie die bereits langer andauernden soziokonomischen Entwicklun-
gen analytisch einzuordnen, ist die Aufgabe von Abschnitt 2 dieses Beitrags. Zum anderen ist
Osterreichs Sozialpolitik ein Feld, in dem (iber viele Jahrzehnte gewachsene politische Instru-
mente sozialen Schutz in vielfdltigen Lebenslagen bereitstellen, etwa durch ein breit ausgebau-
tes Sozialversicherungssystem. Abschnitt 3 richtet den Blick auf diese und weitere Charakte-
ristika von Osterreichs Sozialstaat und deren Entwicklungen in den letzten Jahren. Dabei zeigen
sich auch Llcken in der sozialen Absicherung, in denen der Sozialstaat dringend weiterent-
wickelt werden muss. Dazu zdhlen etwa die Verbesserung des Schutzes vor Armut durch exis-
tenzsichernde Sozialleistungen oder die Bekampfung prekarer Arbeitsbedingungen. Nicht zu-
letzt verlangt der dringend notwendige Ubergang zu einer klimaneutralen Wirtschaft nach
fortschrittlichen sozialpolitischen Loésungen, um den 6kologischen Umbau in eine soziale Trans-
formation einzubetten. Abschnitt 4 stellt Uberlegungen zu einer progressiven Weiterentwick-
lung des Sozialstaats in den Mittelpunkt, die Impulse fir kiinftige Debatten darstellen kénnen.

2 SOZIOOKONOMISCHE ENTWICKLUNGEN IN OSTERREICH -
EINE ANALYTISCHE EINORDNUNG

In diesem Abschnitt betten wir die sozioskonomischen Entwicklungen in Osterreich in ein Rah-
mengerist von sozialen Herausforderungen ein, deren Bewaltigung fiir eine progressive Weiter-
entwicklung des Sozialstaats aus unserer Sicht zentral ist. Die Analyse in diesem Abschnitt ist
dabei entlang von drei zentralen Dimensionen strukturiert: (1) soziale Ungleichheit und soziale
Spaltung, (2) soziale Risiken und soziale Ungewissheit sowie (3) soziale Bedlirfnisse und soziale
Probleme. Auch wenn diese Konzepte nicht durchgehend klar voneinander abgegrenzt wer-
den kdnnen, bieten sie den Vorteil, soziobkonomische Entwicklungen aus unterschiedlichen
Perspektiven zu betrachten.

2.1 Soziale Ungleichheit und soziale Spaltung

Das Konzept der sozialen Ungleichheit verweist in der sozialpolitischen Analyse nicht auf blof3e
Unterschiede zwischen Menschen, sondern richtet den Blick auf die ungleiche Verteilung sozia-
ler Benachteiligungen und Vorteile in der Gesellschaft (Spicker 2014, 43). Das Gleichheitsprinzip
lasst sich im Zusammenhang mit sozialer Gerechtigkeit auf verschiedene Ebenen anwenden,
und es kdnnen etwa Chancen-, Prozess- sowie Ergebnisgleichheit unterschieden werden (Engel
2017, 15-18).

Im Hinblick auf die Dimension der Chancengleichheit lassen sich in Osterreich in vielen Berei-
chen bedeutende Diskrepanzen zwischen benachteiligenden und beglinstigenden Start-
chancen ausmachen. So sind etwa die Bildungschancen von Kindern stark vom Einkommen und
den Bildungsabschliissen ihrer Eltern abhangig. Laut Daten des EU-SILC 2015 sind 70 % der Kin-
der im Vorschulalter aus Haushalten mit hohen Einkommen (ab 180 % des Aquivalenzmedian-



einkommens) in einer institutionellen Kinderbetreuung untergebracht, aber nur 45 % aus Haus-
halten mit niedrigen Einkommen (unter 60 % des Aquivalenzmedianeinkommens) (Lamei et al.
2017, 192 u. 184). Zudem besuchen 80 % der 10- bis 14-Jahrigen aus Haushalten mit hohen
Einkommen eine AHS-Unterstufe, aber lediglich 19 % aus Haushalten mit niedrigen Einkommen
(ebd., 197). Diese ungleich verteilten Chancen priagen spatere Bildungserfolge ebenso wie be-
rufliche Entfaltungs- und Einkommensmaoglichkeiten (ebd., 194).

Die Dimension der Prozessgleichheit lenkt den Blick auf Benachteiligungen ,bei den Verfahren
zur Verteilung von Positionen und Glitern” (Engel 2017, 17). So stellen unterschiedliche Diskri-
minierungen, darunter von Frauen, dlteren Menschen, Personen mit Migrationshintergrund
oder muslimischer Religionszugehdrigkeit, Menschen mit nicht heterosexueller Orientierung,
Menschen mit Behinderung und Menschen mit benachteiligter sozialer Stellung (Schénherr
etal. 2019, 1-2) bedeutende Aspekte sozialer Ungleichheit in Osterreich dar. Bei einer 2018
durchgefiihrten reprasentativen Umfrage gaben 21 % der Befragten an, in den vergangenen
drei Jahren Diskriminierung bei der Jobsuche oder am Arbeitsplatz erfahren zu haben.
13 % berichteten von einer Schlechterbehandlung bei der Wohnungssuche oder -miete, 10 %
von Diskriminierungen im Bildungs- und 8 % von Diskriminierungen im Gesundheitsbereich
(ebd., 3).

Aus der Perspektive der Ergebnisgleichheit betrachtet zeugt etwa die Einkommensverteilung
von grof3en Unterschieden bei der Entlohnung der Erwerbsarbeit. So war das durchschnittliche
Einkommen vor Steuern des obersten 1 % der Einkommensbezieher:innen in Osterreich 14-mal
hoher als das mittlere Einkommen vor Steuern, wie aus Ergebnissen von Jestl/List (2020, 12,
Tabelle 1) hervorgeht.! Dabei zeigt sich auch, dass der 6éffentliche Sektor in Osterreich eine ge-
wichtige Rolle fiir den sozialen Ausgleich spielt. Rund 70 % der Bevolkerung haben ein héheres
Einkommen, nachdem der Staat durch weitere Sozialleistungen (inklusive Sachleistungen), kol-

lektiv konsumierte Ausgaben (wie etwa fiir Sicherheit und Justiz) sowie das Steuersystem die
Einkommensverteilung verandert hat (ebd., 27 u. 28, Abbildung 12). Eine im internationalen
Vergleich besonders ungleiche Verteilung lasst sich bei den Vermégen feststellen, die in Oster-
reich an der Spitze besonders konzentriert sind. Schatzungen zufolge besitzt das reichste Pro-
zent der Haushalte in Osterreich rund 40 % des Gesamtvermdgens (Heck et al. 2020, 20). Mit ein
Grund fiir diese groBe Ungleichheit sind nicht zuletzt auch die fehlende Besteuerung von Erb-
schaften und die viel zu geringe Besteuerung von Vermdgen.

In der COVID-Krise haben sich soziale Ungleichheiten besonders deutlich gezeigt und teils ver-
scharft. So wurde etwa im Zuge der Debatte um ,Systemerhalter:innen” in der Pandemie
offentlich thematisiert, dass zahlreiche gesellschaftlich essenzielle Berufe unangemessen nied-
rig entlohnt werden und besonders schlechte Arbeitsbedingungen aufweisen (Eichmann/
Nowak 2022, 20; vgl. dazu auch Schénherr/Zandonella 2020). Auch in der aktuellen Teuerungs-
krise zeigen sich soziale Ungleichheiten besonders akut: Die Betroffenheit von der hohen Infla-
tion fallt sehr ungleich aus. Besonders vulnerable Gruppen, wie Arbeitslose, Niedrigeinkom-
mensbezieher:innen oder Alleinerziehende, sind von den Teuerungen nicht nur starker betroffen,
sie geben in Befragungen auch an, dass sie sich eine Vielzahl von grundlegenden Giitern und
Dienstleistungen nicht mehr leisten kénnen (Miihlbock et al. 2023).

1 Fir diese Studie zu ,Distributional National Accounts” wurden Umfrage- und Steuerdaten mit Daten der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung zusammengefihrt (Jestl/List 2020, 3-4). Das Konzept des Vor-Steuern-Nationaleinkommens
bezieht sich hier auf die Summe von Arbeits- und Kapitaleinkommen, die auch Arbeitslosen- und Pensionsleistungen
umfassen, wobei Sozialversicherungsbeitrage bereits abgezogen wurden (ebd., 3).



Mit dem Konzept sozialer Ungleichheit eng verbunden ist der Begriff der sozialen Spaltung. Da-
bei geht es um die Betonung von Differenzen zwischen Gruppen, eine Unterscheidung zwi-
schen einem ,Wir” und ,den Anderen” im Gegensatz zu einer Betonung von Gemeinsamkeiten.
Soziale Spaltungstendenzen kénnen dazu fiihren, dass bestimmte soziale Gruppen geringere
Solidaritat erfahren oder davon ausgeschlossen werden. Dies kann sich in einer Verschlechte-
rung des gesellschaftlichen Klimas und einem zunehmenden Misstrauen gegeniiber Subgrup-
pen, aber auch in politischen MaBnahmen ausdriicken.

Im &sterreichischen Sozialstaat sind zwar zahlreiche Elemente der Solidaritét verankert, die fiir
vertikale Umverteilung (von Personen mit hoheren Einkommen zu jenen mit niedrigeren Ein-
kommen) und flr horizontale Umverteilung (z. B. zwischen Haushalten mit Kindern und Haus-
halten ohne Kinder) sorgen (Badelt/Osterle 2001, 10) und bis hin zur Hilfe in schwierigen Lebens-
lagen reichen. Vor allem in den zwei Jahren vor der Pandemie wurden jedoch MaBnahmen ge-
setzt und Diskurse forciert, die soziale Spaltung verstarken. Dazu zdhlen etwa allgemeine Ver-
schlechterungen durch die ,Sozialhilfe neu’, insbesondere fiir Familien mit mehreren Kindern
und Personen mit unzureichenden Deutsch- bzw. Englischkenntnissen (Wagner 2019). Auch
wenn einige dieser MalBnahmen mittlerweile vom Verfassungsgerichtshof aufgehoben (VfGH
2019) und teils von einigen Bundeslandern nicht umgesetzt worden sind, befeuern sie ein Klima
selektiver Solidaritat.

2.2 Soziale Risiken und soziale Ungewissheit

Ein weiterer wesentlicher Analysefokus in Bezug auf die soziale Lage sind im Lebensverlauf auf-
tretende soziale Risiken. Die Notwendigkeit, zentrale soziale Risiken wie mangelnde finanzielle
Absicherung im Fall von Krankheit, Alter oder bei einem Verlust des Arbeitsplatzes solidarisch
Uber o6ffentlich finanzierte Systeme abzusichern, wurde in den Jahrzehnten nach der Herausbil-
dung der kapitalistischen Industrialisierung in Europa zu einem zentralen Thema sozialpoliti-
scher Debatten (Kuhnle/Sander 2010, 64). In Osterreich bewirkt das seit Ende des 19. Jahrhun-
derts entwickelte Sozialversicherungssystem (Talos/Obinger 2020, 9) eine breite Absicherung
gegeniiber diesen zentralen sozialen Risiken, etwa durch Leistungen des Gesundheitssystems
oder offentliche Pensionen. Letztere weisen deutlich héhere Leistungsniveaus als etwa in
Deutschland auf: So ist es in Deutschland mit einem Durchschnittseinkommen erforderlich,
knapp 41 - bzw. kiinftig sogar 48 - Beitragsjahre anzusammeln, um eine Pension auf dem
Niveau der Armutsgefahrdungsschwelle zu erhalten (Tiirk/Blank 2017). In Osterreich reichen da-
flir 26 Beitragsjahre aus (ebd.).

Dennoch flihren etliche Konstellationen zu einer mangelnden Absicherung gegeniiber etablier-
ten sozialen Risiken. So wirkt sich etwa eine unzureichende Einbindung in den Arbeitsmarkt
nachteilig auf die spatere Pensionshdhe aus (ebd.). Obwohl eine sehr umfassende Abdeckung
der Bevolkerung durch Krankenversicherungsschutz besteht, gibt es durch Selbstbehalte Barri-
eren flir Menschen mit geringen Einkommen (Schenk 2021, 21). Manchen Menschen fehlt ein
Krankenversicherungsschutz ganzlich, etwa wenn sie nicht pflicht- oder mitversichert sind und
wegen Angst vor Stigmatisierung keine Sozialhilfe beantragen (ebd., 22-23). Das Risiko, arbeits-
los zu werden, ist dariiber hinaus in Osterreich deutlich schlechter als in anderen Lindern ab-
gesichert. Mit einer Nettoersatzrate des Arbeitslosengelds von 55 % liegt Osterreich unter den
Landern mit den niedrigsten Werten (Tamesberger/Woltran 2020).

Der Begriff der,,neuen sozialen Risiken” verweist zudem auf Risiken, die sich in postindustriellen
Gesellschaften entwickelt haben und mit veranderten Arbeitsformen und Familienstrukturen



verbunden sind (Bonoli 2006, 3-8). Diese sind teils unzureichend abgedeckt. Dazu zahlt das
Risiko prekarer Beschaftigung und dessen Auswirkungen auf schlechte Arbeitsbedingungen
und mangelnde soziale Absicherung ebenso wie die Erosion von ,traditionellen” Familienfor-
men, die zu besonderen Herausforderungen im Hinblick auf informelle Pflege- und Betreuungs-
arrangements fiihrt. Mit einer im EU-Vergleich relativ hohen Frauenbeschaftigungsquote wird
- einmal mehr vor dem Hintergrund der informellen Pflege- und Betreuungsarbeit — die Verein-
barkeitsproblematik zu einer fiir viele unzureichend geldsten sozialen Frage. Zudem kann das
Risiko, auf Pflegeleistungen angewiesen zu sein und sich die gewiinschte Form der Pflege nicht
leisten zu kdnnen (Marterbauer/Schiirz 2022, 72), ebenfalls zu den ,neuen sozialen Risiken” ge-
zahlt werden.

Wahrend es sich bei Risiken im Wesentlichen um Ereignisse handelt, bei denen die Eintrittswahr-
scheinlichkeit in einem gewissen Ausmal kalkulierbar ist, wird Ungewissheit (im Sinne von
Luncertainty”) als Konstellation verstanden, in der die Wahrscheinlichkeit des Eintretens be-
stimmter Ereignisse weitgehend unbekannt ist (Barr 2020, 92-93). Soziale Ungewissheit kann
bedeuten, dass Ereignisse mit gravierenden Folgen fiir die Lebensbedingungen weiter Teile der
Gesellschaft unerwartet auftreten und die weitere Entwicklung derartiger Krisen kaum ab-
schatzbar ist. Einschneidende Entwicklungen der letzten Jahre fallen in diese Kategorie. So ent-
wickelte sich mit der COVID-Pandemie ein unvorhergesehenes Ereignis immenser sozialpoliti-
scher Tragweite. Die COVID-Krise stellte nicht nur viele gesellschaftliche Institutionen vor grof3e
Herausforderungen, sie hatte auch vielfaltige Aspekte von Verunsicherung im Alltag zur Folge.

Zur sozialen Ungewissheit tragen aktuell auch der russische Angriffskrieg gegen die Ukraine
sowie die derzeitige massive Teuerungsentwicklung bei. Zur Sorge liber kriegerische Entwick-
lungen in Europa und Schwierigkeiten, sich notwendige Ausgaben angesichts stark steigender
Preise leisten zu konnen, kommt die Ungewissheit Gber die weitere Entwicklung des Kriegs.
Gemeinsam mit den zunehmend starker spirbaren Effekten der Klimakrise tragen diese Ent-
wicklungen zu Gefiihlen von Angst, Besorgnis und Verunsicherung bei — wie auch das Entwick-
lungsprogramm der Vereinten Nationen konstatiert (UNDP 2022, 3), das von einem ,new un-
certainty complex” (ebd.) spricht.

2.3 Soziale Bediirfnisse und soziale Probleme

Fir die Analyse soziookonomischer Entwicklungen ist das Konzept der sozialen Bedlirfnisse
(,social needs”) hilfreich. Hierbei handelt es sich um essenzielle Bedarfe von Menschen (Spicker
2014, 88), die unterschiedlich definiert werden kénnen (Liddiard 2007, 121). Das Konzept riickt
den Blick unter anderem auf unterschiedliche Facetten von Armut und sozialer Ausgrenzung.
Die Armuts- oder Ausgrenzungsgefahrdungsquote (gemal3 der ab 2021 geltenden Berech-
nungsweise) ist in Osterreich von 16,7 % im Jahr 2020 auf 17,3 % im Jahr 2021 gestiegen (Statis-
tik Austria 20223, 11). Das Ausmal der Folgen der Teuerungskrise auf die Armutssituation ldsst
sich durch diesen Indikator aber nur unzureichend erfassen. Werden die Referenzbudgets des
Dachverbands der Schuldnerberatungen, die die Kosten notwendiger Ausgaben erfassen, als
Grundlage fiir die Festlegung von Armutsschwellen herangezogen, liegt die Einkommensar-
mutsrate in Osterreich 2022 sogar bei 20,6 % - also rund einem Fiinftel der Bevélkerung (Wagner
2022).

Gemail den Ergebnissen des EU-SILC 2021 fiir Osterreich (Statistik Austria 2022a, 5), einer um-
fassenden Erhebung von Einkommen und Lebensbedingungen, kdnnen es sich 18,6 % der
Haushalte nicht leisten, unerwartete Ausgaben zu tatigen. 12,3 % der Haushalte kdnnen aus



finanziellen Griinden nicht einmal im Jahr auf Urlaub fahren. Fiir 6,4 % ist es nicht moglich, ab-
genutzte Mobel zu ersetzen, und fiir 4,8 %, laufende Kosten piinktlich zu bezahlen. Fiir 5,5 % der
Personen ab 16 Jahren in Osterreich ist es nicht leistbar, fiir kostenpflichtige Freizeitaktivitaten
zu bezahlen (ebd.). Die Schwierigkeiten, Grundbediirfnisse abdecken zu kdnnen, sind einmal
mehr duBerst ungleich verteilt. So hatten etwa Mitglieder von Ein-Eltern-Haushalten zwischen
2008 und 2019 eine rund 2,3-mal héhere Wahrscheinlichkeit als der Durchschnitt der Gesamtbe-
volkerung, von Armut oder sozialer Ausgrenzung bedroht zu sein (Heitzmann/Pennerstorfer
2021, 24).

Aktuelle Untersuchungen zeigen, dass sich der Anteil der Personen, die unter Deprivation leiden,
2022 noch einmal deutlich erhéht hat. Im dritten Quartal 2022 lebten beispielsweise bereits

mehr als 710.000 Personen im Alter von 16 bis 69 Jahren in Haushalten, denen es aus finanziel-
len Griinden nicht moglich war, ihre Wohnung angemessen warm zu halten. Ende 2021 litten
erst 370.000 Menschen unter dieser Form der Deprivation (Miihlbock et al. 2023, 65).

Die Erfiillung sozialer Bediirfnisse muss nicht als passiver Prozess verstanden werden. Daran er-
innert auch der von Amartya Sen und Martha Nussbaum entwickelte ,Capability-Ansatz’, der
den Blick darauf richtet, welche effektiven Moglichkeiten Menschen offenstehen, ihr Leben nach
ihren Vorstellungen zu gestalten (Lister 2010, 180). Doch wahrend dieser Fokus auf individuelle
Freiheiten den Blick auf relevante Dimensionen sozialer Bediirfnisse legt, ist es notwendig, auch
die gesellschaftlichen Machtverhéltnisse in den Blick zu nehmen, die entscheidend beeinflus-
sen, wem es Uberhaupt maoglich ist, tiber die Gestaltung des eigenen Lebens zu bestimmen
(Dean 2009, 266-267 u. 271-275). Diese Uberlegungen sind eng mit der Frage der Ausweitung
sozialer Rechte verbunden (ebd., 274-275). Dass auf gestiegene soziale Bedurfnisse in der
COVID- und der Teuerungskrise mit neu eingefiihrten oder aufgestockten sozialen Leistungen
reagiert wurde — so wichtig diese im Einzelnen auch sind —, entspricht jedoch keinem dauerhaf-
ten auf sozialen Rechten basierten Ansatz. Diese MalBnahmen waren namlich in der Regel zeit-
lich begrenzt bzw. als Einmalhilfen konzipiert.

Eine Analyse soziookonomischer Entwicklungen nimmt zudem oft — zumindest implizit - soziale
Probleme in den Blick. Das sind kollektive und als gesellschaftlich verstandene Problemlagen,
denen keine ausreichend umgesetzten Losungen gegeniiberstehen (Spicker 2014, 63-64). Klar
ist aber, dass es kein objektives Verstandnis davon gibt, was als soziales Problem gilt (ebd.), und
dass ,the understanding of problems grows through a series of shared perceptions and beliefs”
(ebd., 64). Viele Darstellungen sozialer Probleme und ihrer Ursachen sind zudem in der
offentlichen Debatte grob verzerrt. So wird etwa das Thema der Langzeitarbeitslosigkeit in der
offentlichen Debatte oft als Ergebnis einer individuellen Wahlentscheidung gerahmt — hohe
Sozialleistungen wirden ein vermeintliches ,Ausruhen” in der Erwerbslosigkeit begtinstigen.
Das widerspricht aber schlicht der empirischen Evidenz (Mokre/Foissner 2021). Auch in den
Lebensbiografien von Bezieher:innen von Wiener Mindestsicherungsleistungen lassen sich mul-
tiple Deprivationsursachen mit einer teils langen Leidensgeschichte erkennen — und mitnichten
das Motiv, es sich in der,sozialen Hangematte” gut gehen zu lassen (Dawid/Heitzmann 2022).

Daher gilt es, soziale Problemursachen und multiple Betroffenheiten unterschiedlicher Gruppen
von Benachteiligten (Bask 2011) in den Blick zu nehmen. Nicht zuletzt machen solche Analysen
klar, dass Menschen, die in einem Lebensbereich mit sozialen Problemen, Ungleichheiten und
Diskriminierungen konfrontiert sind, solche Erfahrungen haufig auch in anderen Lebensberei-
chen machen bzw. gemacht haben (ebd.). Auch das Phdnomen der Vererbung von Armut oder
generell von sozialen Lebenslagen ist vielfach belegt, gerade auch fiir den 0Osterreichischen
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Sozialstaat (Forster/Konigs 2019). Zu berlcksichtigen ist, dass auch der Sozialstaat selbst nicht
immer zu einer Losung von Problemlagen beitragt: Er reproduziert benachteiligte Lebenslagen
mitunter sogar. Das ist etwa dann der Fall, wenn der Sozialstaat die Hauptzustandigkeit fur
Pflege- und Betreuungsleistungen an den informellen Sektor delegiert. Dort werden diese
Arbeiten vornehmlich von Frauen Gibernommen, die aufgrund der daraus resultierenden Verein-
barkeitsproblematik dann haufig eine unzureichende Erwerbsarbeitsbeteiligung und soziale
Sicherung etwa in der Pension aufweisen.

3 DER OSTERREICHISCHE SOZIALSTAAT: GENERELLE CHARAKTERISTIKA
UND REZENTE ENTWICKLUNGEN

In der internationalen Wohlfahrtsstaatsliteratur wird Osterreich in der Regel als Teil des konser-
vativen Wohlfahrtsstaatsregimes angesehen (Esping-Andersen 1990). Ausschlaggebend dafiir
sind mehrere Charakteristika. Vor allem werden soziale Dienstleistungen im Bereich der Betreu-
ung und Pflege in Osterreich vornehmlich informell, also in privaten Haushalten, erbracht. Dabei
erweisen sich die Geschlechterrollen als starr. Frauen gelten nach wie vor als die Hauptverant-
wortlichen fiir die Erbringung dieser informellen Dienstleistungen. Die damit verbundene zeit-
liche Belastung erklart die — auch im EU-Vergleich — besonders hohe Teilzeiterwerbsquote unter
Frauen im Erwerbsalter: Etwa die Halfte aller beschaftigten Frauen waren in Osterreich im Jahr
2021 teilzeiterwerbstatig (Statistik Austria 2022b).

Der GroBteil der Sozialleistungen ist in Osterreich — ebenso wie in anderen konservativen Wohl-
fahrtsstaaten — nach dem Versicherungsprinzip organisiert. Beispiele umfassen die Arbeits-
losen- oder die Pensionsversicherung. Hier orientieren sich die Leistungen am Aquivalenzprin-
zip, d. h.,, dass sich die Hohe der individuellen Auszahlungen an der Hohe der individuellen Ein-
zahlungen ins System orientiert. Damit steht weniger das Ziel einer vertikalen Umverteilung im
Fokus dieser Sozialversicherungsleistungen als das Ziel des Statuserhalts — auch das ist ein
Charakteristikum eines konservativen Wohlfahrtsstaats. Wegen der Dominanz des Sozialver-
sicherungssystems bleiben vor allem Frauen in Osterreich wegen ihrer typischen Erwerbskarrie-
ren nicht nur im Hinblick auf die Hohe ihrer Erwerbseinkommen, sondern auch ihrer Einkom-
men aus Sozialversicherungsleistungen deutlich hinter den Mannern zurtick, was sich beispiels-
weise in einem hohen ,Gender-Pension-Gap” in der Pensionsversicherung zeigt (Mayrhuber
2021).

Universelle Geldleistungen, also Leistungen, die unabhangig von einem Versicherungsschutz,
aber auch unabhdangig vom vorhandenen Einkommen bzw. Vermdgen ausbezahlt werden, wer-
den in Osterreich vor allem im Zusammenhang mit Pflege- und Betreuungsleistungen gewahrt.
Beispiele sind das Kinderbetreuungsgeld oder die Familienbeihilfe. Diese Geldleistungen sollen
insbesondere die informelle Erbringung dieser Betreuungsleistungen in den Familien (und dort
mehrheitlich von Frauen) erméglichen und honorieren. Ahnlich kann fiir das Pflegegeld
argumentiert werden, das an die Pflegebediirftigen zur teilweisen Finanzierung der pflegebe-
dingten Mehraufwendungen ausbezahlt wird. Allerdings flihrt nicht zuletzt die unzureichende
Hohe der Leistung in der Praxis dazu, dass die entsprechenden Arbeiten zu einem groBen Teil
informell von Frauen durchgefiihrt werden.

Firsorgeleistungen, die sich an Menschen oder Haushalte mit geringen Einkommen richten
(z. B. die Mindestsicherung/Sozialhilfe), machen zwar nur einen sehr kleinen Teil der gesamten
Sozialausgaben aus, werden aber vor allem medial immer wieder (und haufig als problematisch)
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thematisiert. Wie schon oben erwahnt, ist seit Einflihrung des Sozialhilfe-Grundsatzgesetzes im
Jahr 2019 die Absicherung durch dieses soziale Netz schlechter und liickenhafter geworden
(Wagner 2019).

Im Hinblick auf die eingesetzten sozialpolitischen Instrumentarien wird in Osterreich — anders
als etwa in sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaaten, z. B. in Schweden oder Danemark, aber
auch anders als in liberalen Wohlfahrtsstaaten wie im Vereinigten Kénigreich - deutlich tber-
wiegend auf Geldleistungen gesetzt. Der Anteil von Sach- bzw. Dienstleistungen ist demgegen-
Uber geringer. Einmal mehr fihrt damit die Architektur des 6sterreichischen Sozialstaats dazu,
dass die primare Zustandigkeit fir Pflege- und Betreuungsleistungen zu einem grof3en Teil im
informellen Sektor verbleibt. Der vor allem in den letzten beiden Jahrzehnten vorangebrachte
Ausbau von Kinderbetreuungseinrichtungen (Statistik Austria 2022c), aber auch von Arrange-
ments zur (Langzeit-)Pflege alterer Menschen (Pratscher 2022) fiihrte zwar zu Verschiebungen in
der Pflege und Betreuung von Kindern und pflegebediirftigen Angehorigen, die Hauptlast tra-
gen allerdings immer noch Frauen im Rahmen der unbezahlten Care-Arbeit.

Die hohe Bedeutung von Sozialversicherungsleistungen in Osterreich fiihrt dazu, dass die
Finanzierung eines grof3en Teils der 6sterreichischen Sozialausgaben liber Beitrdge der Arbeit-
nehmer:innen und Arbeitgeber:innen erfolgt. Durch deren Beitrdge werden auch Leistungen
finanziert, die nicht dem Sozialversicherungssystem angehéren (z. B. die universellen Familien-
leistungen). Wahrend Arbeitgeber:innen hdufig hohe Lohnkosten beklagen, befindet sich die
Hohe der Lohnstiickkosten in Osterreich im EU-Vergleich jedoch lediglich im Mittelfeld (Leoni
2017, 54, Abb. 11). 2022 wurden einige der Abgaben fiir Arbeitgeber:innen gesenkt (BMAW
2023), etwa der Dienstgeberbeitrag zum Familienlastenausgleichsfonds (von 3,8 % auf 3,7 %)
oder der Unfallversicherungsbeitrag (von 1,2 % auf 1,1 %). Uberlegungen bzw. Forderungen, die
Finanzierungsbasis um Kapitaleinkommen zu verbreitern und beispielsweise auch Vermdgen
oder Erbschaften (starker) zu besteuern, sind bisher an politischem Widerstand gescheitert. Flr
Leistungen aus der Pensionsversicherung und der Krankenversicherung wird mit Abstand das
meiste Geld in Relation zum gesamten Sozialbudget ausgegeben. Fiir diese Bereiche werden -
neben den Beitrdgen der Arbeitnehmer:innen und der Arbeitgeber:innen - auch weitere Steuer-
mittel zur Finanzierung der Sozialleistungen herangezogen.

Demografische Veranderungen wirken sich in mehreren Bereichen auf sozialstaatliche Aus-
gaben aus. Trotz der steigenden Lebenserwartung fallt der Anstieg der 6ffentlichen Pensions-
ausgaben als Anteil des BIP im Ageing Report der Europaischen Kommission (European Commis-
sion 2021) moderat aus.? Nach einem konstanten Anstieg in den nachsten 15 Jahren und einem
konstanten Riickgang danach sollen die Pensionsausgaben als Anteil des BIP 2070 dem Basis-
szenario zufolge um lediglich 0,5 Prozentpunkte hoher liegen als 2013. Aussagen Uber eine ver-
meintliche Unfinanzierbarkeit des 6ffentlichen Pensionssystems lassen sich aus diesen Daten
keineswegs ableiten.

Die wichtigsten Trager bzw. Anbieter:innen von Sozialleistungen in Osterreich sind dffentliche
bzw. quasioffentliche Institutionen (wie die - teilweise noch nach Berufsgruppen differenzierte
- Sozialversicherung oder das Arbeitsmarktservice) und - vor allem im Pflege- und Betreuungs-
bereich - Frauen im informellen Sektor. Zudem werden viele Dienstleistungen von Nonprofit-
Organisationen (NPOs) angeboten. Kennzeichnend ist sowohl fiir 6ffentliche Anbieter:innen als
auch fiir NPOs im Pflegebereich die hohe Bedeutung des Foderalismus in Osterreich, der die

2 Die Ausfihrungen zu den Pensionsausgabenprojektionen in diesem Absatz basieren auf dem Beitrag von Turk in diesem
Band, der weiterfiihrende Informationen dazu enthalt.
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neun Bundeslander, aber auch die Landerorganisationen groBer sozialwirtschaftlicher Einrich-
tungen, wie Caritas, Volkshilfe oder Hilfswerk, relativ autonom tber das bereitgestellte Angebot
im Hinblick auf quantitative und qualitative Faktoren entscheiden lasst — mit dem Ergebnis gro-
Ber Unterschiede im Dienstleistungsangebot innerhalb eines relativen kleinen Landes.

Durch die hohe Bedeutung des Korporatismus in Osterreich haben schlieBlich die Sozialpartner
eine bedeutende Rolle im 6sterreichischen Sozialstaat. Lohnpolitik wird in Osterreich im
Wesentlichen durch die Kollektivvertragsverhandlungen zwischen den Gewerkschaften und
den Bundessparten der Wirtschaftskammer betrieben — und nimmt eine grof3e Reichweite ein:
Die Abdeckungsquote durch Kollektivvertrage ist mit 98 % im europaischen Vergleich beson-
ders hoch (OECD 2023). Die Sozialpartner sind in mehrere sozial-, arbeitsmarkt- und wirtschafts-
politische Gremien eingebunden und pragen die Sozialpolitik im Allgemeinen mafBgeblich mit
- auch das ist librigens ein typisches Charakteristikum von konservativen Wohlfahrtsstaaten.
Letzteres ist jedoch stark vom Ausmal abhdngig, in dem sie von der jeweiligen Bundesregie-
rung eingebunden werden - unter den OVP-FPO(BZO)-Koalitionen wurde mit der Tradition der
Einbindung der Sozialpartner gebrochen (Talos/Obinger 2020, 67-68) bzw. insbesondere die
Einbindung der Interessenvertretungen der Arbeitnehmer:iinnen deutlich geschwacht. Bei-
spielsweise fiihrte die Etablierung der Osterreichischen Gesundheitskasse im Jahr 2020 (bei
gleichzeitiger Abschaffung der Gebietskrankenkassen) zu deutlichen Machtverschiebungen
weg von der Interessenvertretung der Arbeitnehmer:innen und hin zur Interessenvertretung
der Arbeitgeber:innen: Die OVP-FPO-Koalition setzte damit ,den bisher weitreichendsten
Schritt” (ebd., 89) des Eingriffs in die Selbstverwaltung der Sozialversicherungstrager (ebd., 50—
51,89-90). Vor allem wéhrend der COVID-Krise wurde die Einbindung der Sozialpartner und vor
allem auch der Arbeitnehmer:innenvertretung aber wieder gestarkt (z. B. im Hinblick auf die
Vereinbarungen zur Kurzarbeit bzw. zur Regulierung des Homeoffice).

Welche,Ergebnisse” bringt das konservative osterreichische Sozialmodell hervor? Generell tragt
der Sozialstaat in einem sehr groBen Ausmal zur sozialen Sicherheit der Menschen in Osterreich
bei. Das zeigt sich an Berechnungen, welche die Armutsgefdahrdungsquote mit und ohne Be-
rlicksichtigung von Pensionszahlungen und anderen sozialen Transferzahlungen ausweist.
Wegen der Sozialtransfers betragt die Armutsgefahrdungsquote im Jahr 2021 nicht 45 %, son-
dern nur 15 % (Statistik Austria 2022d). Auch wenn die Umverteilungswirkung des dsterreichi-
schen Sozialstaats gesamthaft betrachtet damit beeindruckend ist, zeigt eine Analyse spezifi-
scher Bevolkerungsgruppen systematische Benachteiligungen auf. Eine wesentliche Ursache
dafiir sind unterschiedliche Ausmal3e der Erwerbsaktivitdt und -intensitat von Personen im Er-
werbsalter. Weil der 6sterreichische Sozialstaat in erster Linie ein Sozialversicherungsstaat ist, ist
eine moglichst ununterbrochene und gut bezahlte Erwerbstatigkeit mit hoher Erwerbsintensi-
tat eine der zentralsten Bedingungen und Voraussetzungen fiir die 6konomische Absicherung
des/der Einzelnen, aber auch seiner/ihrer Familie - und zwar nicht nur wahrend des Erwerbsle-
bens. Haushalte bzw. Gruppen, die Schwierigkeiten bei der Erwerbsarbeitsintegration haben,
sind damit systematisch benachteiligt. Dazu gehdren etwa Alleinerziehende. Einerseits sind
diese aufgrund der Vereinbarkeitsproblematik in ihren Erwerbsmdoglichkeiten stark einge-
schrankt, andererseits wird das fehlende Erwerbseinkommen eines/einer Partners:Partnerin
weder durch private (im Wesentlichen Unterhaltszahlungen) noch durch soziale Transferleistun-
gen wettgemacht. Auch Menschen mit nicht 6sterreichischer Staatsbiirgerschaft haben mitunter
groBere Schwierigkeiten, dauerhaft im Erwerbsarbeitsmarkt integriert zu sein und ausreichend
Erwerbseinkommen zu erzielen. Und schlieBlich sind in Osterreich Langzeitarbeitslose, aber
auch z. B. aufgrund von Krankheit erwerbsinaktive Menschen eine besonders von Armut gefahr-
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dete Gruppe, insbesondere weil weder private noch soziale Transferzahlungen den Verlust des
Erwerbseinkommens kompensieren kénnen.

Die Leistungen des Osterreichischen Sozialstaats zur Existenzsicherung sind indes nicht adaquat
ausgestaltet, um Menschen in schwierigen Lebenslagen effektiv vor dem Risiko von Armut oder
sozialer Ausgrenzung zu schitzen. So liegen die durchschnittliche monatliche Héhe der Not-
standshilfe, der Hochstsatz fur Sozialhilfe bzw. Mindestsicherung und der (auf eine zwdlfmal
jahrlich erfolgende Auszahlung umgerechnete) Ausgleichszulagenrichtsatz in der Pensionsver-
sicherung allesamt unterhalb der Armutsgefdhrdungsschwelle fiir eine alleinstehende Person.?

In den letzten sechs bis sieben Jahren — und damit in der Periode seit Erscheinen des bislang
letzten Sozialberichts des Sozialministeriums, der Analysen zur sozialen Lage beinhaltete
(BMASK 2017) — war der Osterreichische Sozialstaat einerseits mit vielen Herausforderungen und
beispiellosen Krisen konfrontiert. Dazu zahlen in besonderem Mafe die COVID-19-Pandemie
und die aktuelle Energiekosten- und Inflationskrise, aber auch die Klimakrise mit ihren vielfalti-
gen Folgewirkungen. Auf etliche dieser Krisen — und der damit vielfach gestiegenen Nachfrage
nach sozialen Leistungen — hat die Bundesregierung mit kurzfristigen (z. B. Einmalzahlungen),
aber auch langerfristigen Mallnahmen (z. B. Kurzarbeit, Delogierungsverbot etc.) reagiert. Resul-
tat davon war nicht zuletzt eine deutliche Zunahme der Sozialausgaben (vor allem im Bereich
der Arbeitsmarktpolitik) und durch die gleichzeitige Reduktion der Wirtschaftsleistung eine Er-
héhung der Sozialquote, die sich 2021 auf 32,9 % des Bruttoinlandsprodukts belief (Statistik
Austria 2022f).

Auf politischer Ebene hat vor allem die groB3e Fliichtlingsbewegung nach dem Syrien-Krieg von
2015 zu einer nationalistisch-xenophoberen Einstellung mehrerer Parteien und Regierungen
seit 2015 geflihrt. Zwar wurden etliche der in diesem Sinne durchgefiihrten Veranderungen v. a.
der OVP-FPO-Regierung (z. B. Kiirzung der Familienbeihilfe fiir im Ausland lebende Kinder, Dis-
kriminierungen bei der Sozialhilfe etc.) mittlerweile von nationalen und internationalen Ge-
richtshéfen gekippt. Durch die Regierungsbeteiligung der FPO (2017-2019), aber auch durch
eine zunehmend chauvinistischere Haltung der Regierungspartei OVP (v. a. in der Ara Kurz
2017-2021) sind Tendenzen in diese Richtung aber nach wie vor deutlich erkennbar - das zeigt
sich beispielhaft in diversen Regelungen des Grundsatzgesetzes zur Sozialhilfe aus dem Jahr
2019 (Heitzmann/Matzinger 2021).

Im Hinblick auf etliche der auf europdischer Ebene konstatierten Reformbestrebungen fiir
Sozialstaaten (z. B. in Richtung von mehr Sozialinvestitionen, von postkeynesianischen Stré-
mungen oder von neoliberalen Tendenzen etc.) stellen Osterle/Heitzmann (2020) fest, dass
keine dieser Strémungen bei einer Analyse des Veranderungsprozesses in Osterreich als domi-
nant eingeschatzt werden kann. Vielmehr wahlte die 6sterreichische Sozialpolitik nur sehr selek-
tiv spezifische Elemente aus diesen Stromungen aus — und verwarf andere Elemente -, sodass
im Resultat, ahnlich wie in der Vergangenheit (vgl. dazu auch Unger/Heitzmann 2003 oder
Obinger/Télos 2010), eine weitere ,Austrifizierung” des 6sterreichischen Sozialsystems konsta-
tiert werden kann.

3 Die durchschnittliche monatliche Hohe der Notstandshilfe (berechnet fiir 31 Tage) betrug 2021 929,07 Euro (Statistik Aus-
tria 2022e). Der Ausgleichszulagenrichtsatz in der Pensionsversicherung liegt 2023 bei 1.259,30 Euro brutto pro Monat
(wenn die Leistung zwolfmal - statt 14-mal — im Jahr ausbezahlt wiirde) (BMSGPK 2022). Der Hochstsatz der Sozialhilfe ist
an den Ausgleichszulagenrichtsatz gebunden und betragt daher fiir eine alleinlebende Person fir 2023 1.110,26 Euro
brutto (vgl. ebd.). Diese Werte liegen allesamt unterhalb der Armutsgefahrdungsschwelle fiir eine alleinstehende Person,
welche 2021 bei 1.371 Euro lag (Statistik Austria 2022a, 7), sowie auch unterhalb des entsprechenden Referenzbudgets der
Schuldnerberatung, das fiir dasselbe Jahr bei 1.459 Euro lag (asb 2021).
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4 ANSATZPUNKTE FUR EINE PROGRESSIVE WEITERENTWICKLUNG
DES SOZIALSTAATS

Wie bislang skizziert worden ist, tragt der Osterreichische Sozialstaat zur sozialen und 6konomi-
schen Absicherung von vielen Bevélkerungsgruppen bei. Durch seine spezifische Architektur
verfestigt er aber auch systematische Ungleichheiten: Im Kontext des Osterreichischen Sozial-
staats ist dabei ein zentraler Mechanismus die Inklusion bzw. Exklusion in den Erwerbsarbeits-
markt und damit die Moglichkeit, (ganzjahrig hohe) Erwerbseinkommen (iber das gesamte Er-
werbsleben hinweg zu erzielen, um daraus abgeleitete hohe Sozialversicherungsleistungen zu
generieren. Gelingt die Arbeitsmarktbeteiligung nicht oder nur unzureichend bzw. llickenhaft,
bestehen bei der (zusatzlichen oder ersatzweisen) materiellen Absicherung durch soziale oder
private Transfers haufig erhebliche Defizite.

Im Folgenden wollen wir, aufbauend auf den Uberlegungen zu den drei zentralen sozialen Her-
ausforderungen in Abschnitt 2,,Gegenteilkonzepte” vorstellen, die fiir ein Nachdenken im Hin-
blick auf eine progressive Weiterentwicklung des Sozialstaats niitzlich sein kdnnen. Den Heraus-
forderungen ,soziale Ungleichheit und soziale Spaltung” stellen wir das Gegensatzpaar ,soziale
Gleichheit und Solidaritdt” gegeniiber. Den Herausforderungen ,soziale Risiken und soziale Un-
gewissheit” begegnen wir mit den Zielsetzungen ,soziale Sicherheit und Freiraume zur Lebens-
gestaltung”. Den Herausforderungen ,soziale Bedirfnisse und soziale Probleme” setzen wir
schlieBlich Uberlegungen zu,sozialen Rechten und Daseinsvorsorge” entgegen.

4.1 Soziale Gleichheit und Solidaritat

Wenn soziale Ungleichheit und soziale Spaltung als Probleme wahrgenommen werden, gilt es,
auf sie zu reagieren und sie zu I6sen. In Abschnitt 2.1 wurde darauf verwiesen, dass sich soziale
Ungleichheiten auf verschiedenen Ebenen festmachen lassen. Um hohere Chancengleichheit
zu erreichen, muisste ungleich interveniert und auf jene Gruppen fokussiert werden, die schlech-
tere Startchancen aufweisen. Viele — zum Teil existente — MalBnahmen sind dafiir relevant, z. B.
die ,Friihen Hilfen"* (Juraszovich 2017) oder spezifische finanzielle und sonstige Unterstiitzun-
gen fir Schulen mit einem hohen Anteil von Kindern mit besonderem Unterstiitzungsbedarf.
Dies impliziert, dass universelle Leistungen fiir alle durch selektive Leistungen fiir besonders
betroffene Gruppen oder Regionen erginzt werden miissten. Ahnlich kann mit Blick auf die
Prozess- und Ergebnisgleichheit argumentiert werden.

Um Prozessgleichheit zu gewahrleisten, miissten etwa Diskriminierungen auf Basis des Ge-
schlechts, des Alters, der Herkunft oder aufgrund unterschiedlicher 6konomischer Ausstattung
in allen Lebensbereichen systematisch geahndet und abgeschafft werden. Eine Erhéhung der
Transparenz auf allen Ebenen ware eine wichtige Voraussetzung dafiir. Interventionsbedarf gibt
es beispielsweise im Hinblick auf problematische Entwicklungen im Gesundheitsbereich (Stich-
wort ,Zwei-Klassen-Medizin“ mit unterschiedlichen Wartezeiten und Behandlungen) oder bei
der friihen Selektion im Bildungsbereich (Stichwort ,Mittelschule versus Gymnasium”) oder im
Wohnbereich (wegen Diskriminierungen im Bereich des Wohnens auf Basis der Herkunft (Schon-
herr et al. 2019, 87, Tabelle 27).

4 Unter den,Frihen Hilfen” wird ein Bundel von Angeboten und MaBnahmen zur gezielten Friihintervention in Schwanger-
schaft und friher Kindheit verstanden. Adressiert werden auf lokaler und regionaler Ebene alle (werdenden) Eltern mit
ihren Kindern im Sinne der Gesundheitsforderung, insbesondere aber Familien in belastenden Situationen. Kennzeich-
nend fiir die ,Frihen Hilfen” sind der niederschwellige Zugang zu den Leistungen, die Starkung der Ressourcen in den
Familien und die Reduktion von etwaigen Belastungsfaktoren (vgl. z. B. GOG 2023).
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Eine fairere Verteilung der Einkommen kann allgemein durch eine Erh6hung der Mindestlohne
im Rahmen der Kollektivvertragsverhandlungen, durch angemessenere Entlohnung vor allem
der Berufe der ,Systemerhalter:innen” oder durch Obergrenzen bei der Entlohnung (bzw. zu-
mindest einen Diskurs dazu) erreicht werden. Die Besteuerung hoher Vermogen bzw. die Wie-
dereinfiihrung von Erbschaftsteuern waren taugliche MaBnahmen, um derimmensen Ungleich-
verteilung der Vermdgen zumindest teilweise zu begegnen. Auch Obergrenzen im Hinblick auf
Uberreichtum sollten in einer solidarischen Gesellschaft ebenso selbstverstandlich diskutiert
werden wie - nicht zu unterschreitende — Untergrenzen (Marterbauer/Schiirz 2022).

Gegen soziale Spaltung hilft Solidaritat. In der Sozialpolitik kann Solidaritat auf mehreren Ebe-
nen hergestellt werden: erstens Uiber die Finanzierungsseite (die Beitrdge zum Sozialstaat erfol-
gen nach den jeweiligen finanziellen Méglichkeiten), zweitens (iber die Leistungsseite (alle er-
halten Leistungen aus dem Sozialstaat, der keine xenophoben Ausschliisse produziert und
vulnerable Gruppen besonders unterstitzt). Und drittens wird Solidaritat darliber definiert, dass
alle in Osterreich lebenden Menschen Teil der Solidargemeinschaft sind: In diesem Sinne kann
Solidaritat auch als ein gegenlaufiges Konzept zur Subsidiaritdt bzw. zur lokal und regional
unterschiedlichen Sozialpolitik gedeutet werden (Badelt/Osterle 2001, 20-21).

Spaltungen zeigen sich insbesondere auf dem Arbeitsmarkt. Um die durch unterschiedliche
Positionierungen auf dem Arbeitsmarkt hervorgerufenen Spaltungen zu beseitigen, helfen so-
ziale Investitionsansatze zur Bildung, Ausbildung und Qualifizierung fir alle, insbesondere je-
doch fiir benachteiligte Gruppen, ebenso wie faire Entlohnungen fiir alle Arbeitskrafte. In Zeiten
der Arbeitskrafteknappheit erhalten soziale Investitionen eine noch viel wichtigere Bedeutung.
Um vor allem Probleme im Hinblick auf strukturelle Arbeitslosigkeit zu beheben, beinhalten An-
satze von Beschéftigungsgarantien oder Arbeitszeitverkiirzungen erfolgversprechende Poten-
ziale.

Die Architektur unseres konservativen Wohlfahrtsstaates bringt es mit sich, dass sich die soziale
Absicherung von Mannern und Frauen unterscheidet. Sozialpolitische Interventionen, die dazu
beitragen, die klassischen Geschlechterrollen aufzubrechen, sind daher valide MalBnahmen, um
von einer sozialen Spaltung hin zu mehr Solidaritdt und sozialer Sicherheit fiir alle zu kommen.
Dazu bedarf es auch eines Umdenkens in Unternehmen, die mit ihrer Personalauswahl sowie
mit ihren Entscheidungen im Hinblick auf die Verteilung von Karriereverlaufen zwischen Man-
nern und Frauen die Benachteiligungen von Frauen verstarken (Aufhauser et al. 2020).

Im Rahmen der sozialen Sicherheit bewirkt der implizite Generationenvertrag, dass soziale Leis-
tungen zu einem GrofBteil von der aktuell erwerbsaktiven Bevolkerung finanziert werden, die
sich darauf verlasst, dass auch kiinftige Generationen diese Verantwortung tibernehmen. Eine
Aufrechterhaltung und eine Bestarkung der Solidaritat zwischen den Generationen sind damit
zentral, um soziale Sicherheit nicht nur gegenwartig, sondern auch nachhaltig zu gewahrleisten.
Dies gelingt, indem das Vertrauen in den Sozialstaat, das traditionell hoch ist, auch hoch bleibt
- und indem Stimmen bzw. Strémungen, die den Sozialstaat beschranken wollen, Evidenz zur
umverteilenden und stabilisierenden Wirkung des Sozialstaats, aber auch zur Nachhaltigkeit sei-
ner Finanzierung entgegengehalten wird (z. B. Fiskalrat Austria 2021).

4.2 Soziale Sicherheit und Freiradume zur Lebensgestaltung

Das Gegensatzpaar zu den Herausforderungen soziale Risiken und soziale Ungewissheit sind
die Dimensionen soziale Sicherheit und Gewahrleisten von Freiraumen zur Lebensgestaltung.
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Soziale Sicherheit wird nicht zuletzt durch den existenten Sozial- und Solidarstaat bereitgestellt.
Dabei ist es moglich, auf verschiedenen Ebenen einzuwirken, um den Sozialstaat progressiv
weiterzuentwickeln, z. B. dahin gehend, welche sozialpolitischen Ziele verfolgt werden sollen,
welche MaBBnahmen gesetzt werden missten, um diese Ziele zu erreichen, und mit welchen
Akteur:innen die entsprechenden MaBBhahmen umgesetzt werden missten, um gleichzeitig
effektiv und effizient zu sein.

Wegen der hohen Relevanz der Arbeitsmarktbeteiligung fiir den Erwerb von Anspriichen auf
Sozial(versicherungs)leistungen ist es einmal mehr notwendig, moéglichst allen Bevélkerungs-
gruppen den Zugang zum und die vollstandige Inklusion in den Arbeitsmarkt zu gewdhrleisten
und Hurden bzw. Hemmnisse, die dies verhindern, zu beseitigen. Interventionen, welche die
Ausbildung und Qualifizierung verbessern, sind dann dhnlich relevante Instrumentarien wie der
weitere Ausbau von Kinderbetreuungs- und -bildungseinrichtungen sowie Einrichtungen fir
Pflegebediirftige, der Ausbau der Gesundheitsversorgung (vor allem auch des effektiven Zu-
gangs zu Leistungen der psychischen Gesundheitsversorgung) oder der Abbau von rechtlichen
Hirden bei der Arbeitsmarktbeteiligung, die insbesondere Menschen aus Drittstaaten betref-
fen. Generell gibt es viel Evidenz dazu, dass praventive MalBnahmen (die Krankheiten bzw.
Pflegebediirftigkeit oder Arbeitslosigkeit verhindern) mitunter effektiver und kostenglinstiger
sind als ausgleichende MaBnahmen. Flr Gruppen, fir die eine Arbeitsmarktintegration nicht
gewadbhrleistet werden kann, gilt es, eine armutsfeste und nicht stigmatisierende soziale Absiche-
rung sicherzustellen sowie spezifische Unterstiitzungsleistungen fiir bestimmte vulnerable
Gruppen (z. B. Alleinerziehende, Menschen mit Erkrankungen, Langzeitarbeitslose) bereitzustel-
len. Monetdre Leistungen mussten dabei durch Sach- bzw. Dienstleistungen (z. B. in den Be-
reichen Wohnen, Gesundheit oder Mobilitat) erganzt werden, um eine treffsichere Unterstiit-
zung zu ermoglichen (und zu kompensieren, dass viele Leistungen, z. B. im Bereich der psychi-
schen Gesundheitsversorgung oder im Bereich Wohnen, mangels eines entsprechenden
offentlichen oder privatwirtschaftlichen Angebots gar nicht mit monetaren Transfers ,gekauft”
werden kdnnen).

Im Hinblick auf die Gewahrleistung von Freirdumen zur Lebensgestaltung geht es primar um die
Freiheit und Moglichkeit, diskriminierungsfrei und abgesichert jenes Leben gestalten zu kon-
nen, das man sich vorstellt. Wichtige Voraussetzungen dafiir sind eine armutsfeste soziale und
finanzielle Absicherung, um diese Entscheidungen frei von Druck treffen und umsetzen zu kon-
nen. Dariiber hinaus kann ein Ausbau 6ffentlicher Giiter, die allen Menschen offenstehen, dazu
beitragen, Freirdume zur Lebensgestaltung unabhéngiger von der eigenen sozio6konomischen
Lage zu machen.

Letztlich kommt auch dem Staat eine wichtige Verantwortung dabei zu, fiir kiinftige Krisen,
deren Eintreten moglich, deren Eintrittszeitpunkt aber ungewiss ist, Vorbereitungen zu treffen.
Dazu zdhlt etwa sicherzustellen, dass das Gesundheitssystem auf kiinftige epidemiologische
Krisen vorbereitet ist, oder zu gewahrleisten, dass die Entlohnung und die Arbeitsbedingungen
der Beschiftigten, die in Krisen fiir die Bevolkerung systemerhaltende Leistungen erbringen,
angemessen sind.

4.3 Soziale Rechte und Daseinsvorsorge

Mit Blick auf die Herausforderungen in Bezug auf soziale Bediirfnisse sowie soziale Probleme
schlagen wir als Konzepte fiir eine progressive Weiterentwicklung des Sozialstaats die Umset-
zung sozialer Rechte sowie eine umfassende Daseinsvorsorge vor.
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In Bezug auf die Stirkung sozialer Rechte in Osterreich geht es zum einen um hochrangig veran-
kerte Rechte auf sozialen Schutz. Im Gegensatz zu vielen anderen Landern fehlt in Osterreich ein
Katalog sozialer Grundrechte in der Verfassung. Die Debatte um verfassungsrechtlich veranker-
te soziale Rechte sollte dringend vorangetrieben werden. Im Rahmen breiter gesellschaftlicher
Diskussionsprozesse gilt es, soziale Ziele zu bestimmen, die allgemein akzeptiert werden. Anlei-
hen fiir derartige Zielkataloge finden sich viele, sowohl in internationalen Vereinbarungen (z. B.
internationale Menschenrechte, europdische Saule sozialer Rechte, nachhaltige Entwicklungs-
ziele) als auch in nationalen Uberlegungen dazu (z. B. soziale Rechte der Armutskonferenz). Eine
Liste von universellen sozialen Zielen - inklusive gemeinsam vereinbarter Indikatoren sowie
Zielwerten zur Uberpriifung der Zielerreichung — wiirde vor allem bei der Auswahl von taug-
lichen MaBnahmen (und Anbieter:iinnen dieser MaBnahmen) eine wesentliche Verbesserung
bedeuten. Denn sozialpolitische Interventionen sollen ja in erster Linie effektiv sein, und das
bedingt die Vorab-Festlegung von Zielen und geeigneten Indikatoren zur Messung der Zieler-
reichung, um die Wirksamkeit von Malnahmen Giberhaupt evaluieren zu kénnen.

Dabei gilt es, soziale und 6kologische Ziele eng aufeinander abzustimmen. Die Debatte um
soziale Rechte sollte mit jenen zu neuen Definitionen von Wohlstand und Wohlergehen (Feigl
etal. 2022, 17-19) und einer sozial-6kologischen Transformation (Soder 2022) verbunden wer-
den. Eine Ausweitung von Rechten auf soziale Absicherung tragt zu gesellschaftlicher Umvertei-
lung von Ressourcen bei — und diese spielt fiir die Bekdmpfung der Klimakrise eine gro3e Rolle
(Bohnenberger/Schulthei3 2021, 73). Denn Menschen mit geringen finanziellen Mitteln sind
haufig starker von den Folgen der Klimaerhitzung betroffen (ebd., 71) und kénnen sich klima-
schonende Produkte und Dienstleistungen oft kaum leisten (ebd., 73). Dariiber hinaus kénnen
Sozialleistungen Anreize flir 0kologische Lebensweisen setzen, etwa durch geeignete Gut-
scheinsysteme (ebd., 75). Arbeitszeitverkirzungen (mit vollem Lohn- und Personalausgleich)
und eine ,sozial-0kologische Jobgarantie” (ebd., 73) kdnnen Erwerbschancen erméglichen so-
wie bezahlte und unbezahlte Arbeitszeit umverteilen (ebd., 73-74).

Es gilt also, die sozialen Rechte der in Osterreich lebenden Menschen in zahlreichen konkreten
Bereichen zu verbessern. Dazu zahlt beispielsweise eine deutliche Erh6hung der Nettoersatz-
rate von Arbeitslosengeld und Notstandshilfe, der Leistungen der Sozialhilfe bzw. Mindestsiche-
rung sowie des Richtsatzes der Ausgleichszulage in der Pensionsversicherung. Es muss sicherge-
stellt werden, dass die Leistungen der Existenzsicherung wirksam vor Armut schitzen, d. h., dass
die Leistungen ,armutsfest” gemacht werden miissen, also ein verldssliches — und nicht llicken-
haftes — soziales Netz darstellen miissen. Ergdanzt um Sozialinvestitionen zur Verbesserung der
Bildung, Ausbildung und Qualifikation von vulnerablen Gruppen, ihrer Gesundheitsversorgung
sowie weiterer Grundsicherungsbereiche ist dies eine wesentliche Voraussetzung fir eine
nachhaltige Armutsbekdampfung, also das Durchbrechen von verfestigter Armut und die Verhin-
derung der Vererbung von Armut.

Beim Ansatz der Daseinsvorsorge geht es um die Bereitstellung eines konkreten MaBnahmen-
und Leistungsbiindels zur Umsetzung einer effektiven sozialen Grundsicherung. Im Fokus der
Daseinsvorsorge stehen daher grundlegende Giiter und Dienstleistungen, wie Nahrung, Woh-
nen, Energie, Mobilitat, Bildung, Erwerbsarbeit, Gesundheitsschutz, soziale und politische Teil-
habe etc. Dass diese Grundbedirfnisse jedenfalls gedeckt sein sollten, sollte auler Streit gestellt
werden. Wesentlich sind hier eine sorgfaltige Analyse von Angebot und Nachfrage sowie das
konsistente Schlielen von Leistungs- bzw. Angebotsliicken bzw. das Anheben von Sozialleis-
tungen auf ein armutsfestes Niveau.
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Im Hinblick auf geeignete MaBnahmen ist einmal mehr auf eine gute Balance zwischen Geldleis-
tungen auf der einen Seite und Sach- bzw. Dienstleistungen auf der anderen Seite zu achten.
Vorhandene Angebotsliicken, die sich nicht zuletzt wahrend der Pandemie und in der aktuellen
Phase hoher Inflation gezeigt haben, gilt es zu schlieen, um ein qualitativ hochwertiges Versor-
gungsniveau fiir alle in Osterreich lebenden Menschen sicherzustellen.

Klar ist, dass die genannten Ansétze fuir Weiterentwicklungen des Sozialstaats in weiten Teilen
duBerst schwierig zu erreichen sind. Ihre schrittweise Realisierung hangt von der Voraussetzung
ab, dass es in ausreichendem Ausmall gelingt, gesellschaftliche Krafteverhaltnisse zugunsten
sozialer und solidarischer Perspektiven zu verandern und politische Mdglichkeitsfenster zu nut-
zen. Daran zu arbeiten, ist die Aufgabe vieler an sozialem Fortschritt orientierter gesellschaft-
licher und politischer Akteur:innen.
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Marcel Fink

ARBEITSLOSIGKEIT, UNTERBESCHAFTIGUNG UND
ARBEITSMARKTPOLITIK

ZUSAMMENFASSUNG

Die Arbeitsmarktentwicklung der letzten 15 Jahre war in Osterreich durch ein substanzielles
Anwachsen des Arbeitskrafteangebots sowie durch konjunkturelle Faktoren gepragt. Obwohl
das Arbeitsvolumen (in geleisteten Arbeitsstunden) nicht zunahm, kam es zu einem Anwachsen
der Zahl der unselbststandigen Beschaftigungsverhaltnisse. Das Niveau der Arbeitslosigkeit
variiert in Abhdngigkeit von der wirtschaftlichen Entwicklung. Ungeachtet einer vergleichs-
weise breit ausgebauten aktiven Arbeitsmarktpolitik zeigt Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf eine
zunehmende Konzentration auf bestimmte Personengruppen bzw. eine Verfestigung. Dies geht
fur die Betroffenen mit substanziellen Problemen sozialer Teilhabe einher.

«  Zur Vermeidung von dauerhafter sozialer Exklusion sollten Angebote der aktiven
Arbeitsmarktpolitik weiter ausgebaut werden, unter anderem mit Fokus auf langerfris-
tige MalBnahmen zur fachlichen Qualifikation.

- Das System der Arbeitslosenversicherung bedarf einer dahin gehenden Reform, dass
eine Existenzsicherung auch nach vorher vergleichsweise niedrigen Erwerbseinkom-
men gewahrleistet ist.

«+ Zur politischen Durchsetzung einer auch sozialpolitisch orientierten Arbeitsmarktpoli-
tik ware zudem notwendig, dass Arbeitslosigkeit (wieder) verstarkt als strukturell ver-
ursachtes Problem begriffen wird, das nicht in erster Linie in individuellen Entschei-
dungen der Betroffenen begriindet ist.

ABSTRACT

Austrian labour market development over the last 15 years has been dominated by a substantial
increase in the labour supply as well as by cyclical economic factors. Although the volume of
work (in hours worked) did not increase, there was an increase in the number of employees. The
level of unemployment varies depending on economic trends. Despite a comparatively broadly
developed, active labour market policy, unemployment over time shows an increasing concen-
tration on certain groups of people, accompanied by a larger share of entrenched unemploy-
ment. For those affected, this involves problems of social participation.

+ Inorder to avoid permanent social exclusion, active labour market policy offers should
be further expanded, including a focus on longer-term measures for professional qua-
lifications.

« The unemployment insurance system needs to be reformed to ensure a livelihood
even with comparatively low previous incomes from gainful employment.

+ Inorder to push through a labour market policy politically that also takes into account
goals of social policy, it would further be necessary to (again) understand unemploy-
ment rather as a problem caused by structural factors, and not primarily as due to the
individual decisions of those affected.
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1 EINLEITUNG

Arbeitslosigkeit ist empirisch — in sich veranderndem Umfang - ein (fast) permanentes Phano-
men kapitalistischer Wirtschaftssysteme. Dennoch wird die Verantwortung dafiir vielfach den
Betroffenen, sprich den Arbeitslosen selbst, zugeschrieben. Dieser Beitrag untersucht vor die-
sem Hintergrund strukturelle Faktoren der Verursachung von Arbeitslosigkeit und Unterbe-
schaftigung sowie die Konjunkturentwicklung und quantitative Veranderungen des Arbeits-
krafteangebots (Abschnitt 2). In einem weiteren Schritt werden individuelle soziale Folgen von
Arbeitslosigkeit skizziert (Abschnitt 3). Diese legen nahe, dass es sich bei Arbeitslosigkeit um
keinen ,selbst gewahlten” sozialen Status handelt. Darauf aufbauend werden in Abschnitt 4
MafBnahmen und politische Diskurse und in Abschnitt 5 Ansatze fiir eine progressive Weiterent-
wicklung des gegenstandlichen Politikfeldes diskutiert.

2 KENNZEICHEN DER ARBEITSMARKTENTWICKLUNG SEIT 2008:
BESCHAFTIGUNGSREKORD UND REKORDARBEITSLOSIGKEIT

Die Zahl der unselbststandig Beschaftigten lag im Jahresdurchschnitt 2022 bei tber 3,9 Millio-
nen und damit héher als je zuvor in Osterreich.! Im Vergleich zum Jahr 2008 bedeutet dies einen
Zuwachs um ca. 525.000 oder +15,5 %. Einen zwischenzeitlichen jahrlichen Riickgang der un-
selbststandig Beschaftigten gab es in diesem Zeitraum nur im Jahr 2009 (ca. minus 50.000 oder
-1,45 % im Vergleich zu 2008) vor dem Hintergrund der internationalen Finanz- und Wirtschafts-
krise und im Jahr 2020 (ca. minus 80.000 oder -2,1 % im Vergleich zu 2019) im Kontext der
COVID-19-Pandemie (siehe Abbildung 1).

Abbildung 1: Arbeitsvolumen, reales BIP, unselbststandige Beschaftigung und
Arbeitskriftepotenzial in Osterreich (Basisjahr 2008 = 100)

120
115
110

105

100 . M
\" “‘uuuou .’.

e, LLLTTT9N
K “_‘,”“»‘ LTI o
o o "'l-.-.o.--.o.... N g
95 0000q,0*

920
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

-------- Arbeitsvolumen BIP (real) Unselbststandig Beschaftigte Arbeitskraftepotenzial

Quellen: Arbeitsvolumen: Statistik Austria, Mikrozensus Arbeitskrafteerhebung; BIP: Statistik Austria, Volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnungen; unselbststandig Beschaftigte und Arbeitskréaftepotenzial: BMAW, AMIS Datenbank: Dachverband der Sozial-
versicherungstréager (DVS), Arbeitsmarktservice Osterreich (AMS); eigene Darstellung

1 BMAW (2023), AMIS Datenbank: Dachverband der Sozialversicherungstrager (DVS); unselbststandige Beschaftigungsver-
héltnisse inklusive freier Dienstvertrage sowie Kinderbetreuungsgeldbezieher:innen und Prasenz- bzw. Zivildienstleisten-
de mit aufrechtem Dienstverhaltnis, exklusive geringfuigiger Beschaftigungsverhaltnisse. De facto wird nicht die Zahl der
Beschéftigten abgebildet, sondern jene der Beschéftigungsverhaltnisse. Diese Definition wird im kommenden Abschnitt
durchgéngig verwendet.
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Der Beschaftigungsanstieg ging mit einer zunehmenden Erwerbsquote? (die nur im Jahr 2009
stagnierte) einher und - nur unterbrochen durch die Jahre 2009 und 2020 - mit einer steigen-
den Beschaftigungsquote? (siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: Erwerbsquote, Beschaftigungsquote (linke Skala) und (erweiterte)
Registerarbeitslosenquote (rechte Skala) in Osterreich 2008-2022
(in Prozent der 15- bis 64-Jahrigen)
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Quelle: BMAW, AMIS Datenbank: Dachverband der Sozialversicherungstrager (DVS); Arbeitsmarktservice Osterreich (AMS);
eigene Darstellung

Dennoch war die Registerarbeitslosenquote (ohne Schulungsteilnehmer:innen) nach 2008
(5,9 %) immer hoher als in diesem Jahr, mit den hochsten Werten in den Jahren 2015 und 2016
(jeweils 9,1 %) sowie 2020 (9,9 %) (siehe Abbildung 2).*In den Jahren 2015 und 2016 lag die Zahl
der registrierten Arbeitslosen im Jahresdurchschnitt bei jeweils ca. 355.000 Personen, im Jahr
2020 bei etwa 410.000 Personen. Danach erfolgte ein Riickgang auf ca. 263.000 im Jahr 2022
(siehe auch Abbildung 4)°, wobei sich die Registerarbeitslosenquote auf 6,3 % reduzierte.
Zentrale Determinanten dieser Entwicklung sind sowohl angebots- wie auch nachfrageseitige
Faktoren.

Besonders relevant ist dabei ein im Zeitverlauf durchgangig steigendes Arbeitskraftepotenzial,
das sich zwischen 2008 und 2022 um nicht weniger als ca. 576.000 Personen bzw. rund 16 %
erhohte (siehe Abbildung 2). Das Arbeitskraftepotenzial von Personen ohne 6sterreichische
Staatsbiirgerschaft erh6hte sich zwischen 2008 und 2022 um ca. 544.500 (+115 %), wahrend der

2 Fur 2022 vorlaufige Werte (Durchschnitt der Monate Janner bis November); BMAW, AMIS Datenbank: Dachverband der
Sozialversicherungstrdger, Statistik Austria. Berechnung: Anteil der Summe aus unselbststandig und selbststandig Be-
schiéftigten sowie Arbeitslosen (auf Registerdatenbasis; 15-64 Jahre) an der Wohnbevolkerung (15-64 Jahre).

3 Fur 2022 vorlaufige Werte (Durchschnitt der Monate Janner bis November); BMAW, AMIS Datenbank: Dachverband der
Sozialversicherungstrager; Statistik Austria. Berechnung: Anteil der unselbststéndig und selbststandig Beschéftigten (auf
Registerdatenbasis; 15-64 Jahre) an der Wohnbevdlkerung (15-64 Jahre).

4 BMAW, AMIS Datenbank: Arbeitsmarktservice (AMS) und Dachverband der Sozialversicherungstrager (DVS). Berechnung:
Anteil Bestand arbeitsloser Personen (ohne Schulungsteilnehmer:innen) am Arbeitskraftepotenzial (Arbeitslose plus un-
selbststandig Beschéftigte laut Dachverband der Sozialversicherungstrager).

5 BMAW, AMIS Datenbank: Arbeitsmarktservice (AMS).

6 Das Arbeitskraftepotenzial wird hier definiert als die Summe aus Arbeitslosenbestand und unselbststandig beschaftigten
Personen laut Dachverband der Sozialversicherungstrager.
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Anstieg bei 6sterreichischen Staatsbirger:iinnen mit einem Plus von ca. 31.500 (oder +1 %) viel
geringer ausfiel. Zugleich wurde das Schrumpfen des Arbeitskraftepotenzials der 15- bis 24-Jah-
rigen (minus 72.500 oder -13 %) und der 40- bis 49-Jahrigen (minus 66.500 oder -6 %) durch
einen Anstieg bei den 50- bis 64-Jahrigen bei Weitem (iberkompensiert (plus 555.000 oder
+85 %). Darin spiegeln sich nicht nur demografische Verschiebungen, sondern auch ein starker
Anstieg der Erwerbsquoten bei den 50- bis 54-Jahrigen (von 79,4 % 2008 auf 92,2 % 2022) und
bei den 55- bis 59-Jahrigen (von 55,2 % auf 84,5 %) wider. Letzteres diirfte neben anderem ins-
besondere auf den sukzessive erschwerten Zugang zu unterschiedlichen Formen vorzeitiger
Pensionsantritte zurlickzufiihren sein.

In Summe erhohte sich tiber den Beobachtungszeitraum hinweg das Arbeitsangebot starker als
die Nachfrage, wobei fiir Letztere liberwiegend konjunkturelle Faktoren verantwortlich sind, wo
sich neben den Rezessionen 2009 und 2020 auch das in den Jahren 2010 bis 2015 nur sehr
schwache Wirtschaftswachstum (das BIP wuchs in diesen Jahren im Durchschnitt real um ca.
1 %; siehe Abbildung 1) dampfend auf die Arbeitsnachfrage auswirkte. Dabei erreichte das ge-
samtwirtschaftliche Arbeitsvolumen’, das heif8t die Summe aller gearbeiteten Arbeitsstunden,
ungeachtet der zuvor skizzierten Ausweitung des Arbeitsangebots und des starken Anstiegs der
Zahl der unselbststandigen Beschaftigungsverhaltnisse erst im Jahr 2019 wieder das Niveau des
Jahres 2008, bevor es im Jahr 2020 vor dem Hintergrund der COVID-19-Pandemie substanziell
zurlickging und dann 2021 wieder zunahm (siehe Abbildung 1).

Zugleich zeigt Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf tendenziell eine zunehmende Konzentration auf
bestimmte Personengruppen bzw. eine zunehmende Verfestigung (Eppel et al. 2018). Ein Indi-
kator dafiir ist die sogenannte Langzeitbeschaftigungslosigkeit (LZBL).2 Der Bestand der Lang-
zeitbeschaftigungslosen erhohte sich von ca. 54.500 im Jahr 2008 auf {iber 162.000 im Jahr 2016,
reduzierte sich dann vor dem Hintergrund einer glinstigen wirtschaftlichen Entwicklung auf
135.000 im Jahr 2019 und erreichte 2021 mit 175.000 einen historischen Hochststand. 2022 kam
es angesichts der insgesamt giinstigeren Arbeitsmarktsituation wieder zu einer Reduktion auf
ca. 130.500 (siehe Abbildung 3). Obwohl die erweiterte Registerarbeitslosenquote (d. h. inklu-
sive Schulungsteilnehmer:innen) 2022 mit 7,8 % nicht sehr viel héher war als 2008 (7,2 %), ent-
fallt 2022 mit39 % ein wesentlich héherer Anteil der Arbeitsloseninkl. Schulungsteilnehmer:innen
auf Langzeitbeschaftigungslose als im Jahr 2008 mit 21 %. Ein im Vergleich zum Gesamtdurch-
schnitt hoherer Anteil von Langzeitbeschéftigungslosen zeigt sich bei Personen mit hdchstens
Pflichtschulabschluss, bei Alteren und insbesondere bei Personen mit einer gesundheitlichen
Vermittlungsbeschrankung (AMS 2021a; Gregoritsch 2021).

7 Statistik Austria, Mikrozensus-Arbeitskrafteerhebung, Jahressumme Uber alle Wochen.

8 Hierfuir werden sechs verschiedene AMS-Vormerkstatus, darunter Arbeitslosigkeit und Schulung, zu einem ,Geschéftsfall”
zusammengefasst. Die Tage dieser einzelnen Episoden innerhalb des Geschéftsfalls werden addiert, Tage der Unterbre-
chung nicht mitgerechnet (Nettogeschéftsfalldauer). Beendet wird ein Geschftsfall, wenn er mehr als 62 Tage unterbro-
chen ist. Als langzeitbeschéftigungslos gilt eine Person, wenn sie zum Stichtag eine Nettogeschéftsfalldauer von mehr als
365 Tage aufweist (vgl. AMS 2021a).
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Abbildung 3: Arbeitslose und Langzeitbeschéaftigungslose inklusive Schulungsteilnehmer:in-
nen (linke Skala, in Tausend); Anteil der Langzeitbeschiftigungslosen an den
Arbeitslosen inklusive Schulungsteilnehmer:innen (rechte Skala, in Prozent)
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Quelle: Arbeitsmarktservice Osterreich (AMS); eigene Darstellung

Ein sehr niedriger formaler Bildungsabschluss, das hei3t maximal Pflichtschule, ist dabei aus lan-
gerfristiger Perspektive insgesamt ein zunehmend wichtiger Pradiktor fiir ein hoheres Arbeitslo-
sigkeitsrisiko (vgl. z. B. auch Horvath et al. 2021).° Die Registerarbeitslosenquote von Personen
mit maximal Pflichtschulabschluss war 2008 mit 14,1 % in etwa 2,4-mal so hoch wie im Gesamt-
durchschnitt (5,8 %). Im Jahr 2021 betrug die Registerarbeitslosenquote im Gesamtdurchschnitt
8 % und bei maximal Pflichtschulabschluss 23,7 %. Das entspricht einem Verhaltnis von 1:2,95.
44,1 % des Arbeitslosenbestandes entfielen 2021 auf Personen mit maximal Pflichtschulab-
schluss.

Neben Arbeitslosigkeit kdnnen auch sogenannte arbeitszeitbezogene ,Unterbeschéftigung”
und das Ausmal der ,stillen Reserve” als Indikatoren fiir das ungenutzte Arbeitskraftepotenzial
herangezogen werden (Fasching 2019). Dazu sind Befragungsdaten aus der Mikrozensus-
Arbeitskrafteerhebung (AKE; Englisch: Labour Force Survey — LFS) verfligbar. Sowohl fiir Unter-
beschiaftigung wie auch betreffend die stille Reserve gibt es eine ,nationale” Definition und eine
Leuropdische” bzw. ,Eurostat-Definition” (ebd., 445), wobei im Folgenden die (umfassenderen)
Eurostat-Definitionen herangezogen werden. Unterbeschiaftigung adressiert Erwerbspersonen
im Alter zwischen 15 und 74 Jahren, die nach ihrer Selbstzuordnung teilzeitbeschéftigt sind, den
Wunsch nach einer héheren Arbeitszeit haben und dafiir innerhalb von zwei Wochen verfligbar
wadren. Die ,verfligbare” stille Reserve umfasst Nicht-Erwerbspersonen, die aktuell nicht nach
einer Arbeit suchen (dies ist der zentrale Unterschied zu Arbeitslosen gemaR der ,internationa-
len” ILO-Definition)', jedoch den Wunsch haben, zu arbeiten und innerhalb von zwei Wochen
verfligbar waren. Zur ,nicht verfligbaren” stillen Reserve zdhlen Nicht-Erwerbspersonen, die ak-
tuell nach einer Arbeit suchen, jedoch (im Unterschied zu Arbeitslosen gemaf3 ILO-Definition)
nichtinnerhalb von zwei Wochen verfligbar sind, sowie Nicht-Erwerbspersonen, die bereits eine
Arbeitsstelle gefunden haben, jedoch (im Unterschied zu Arbeitslosen gemaf ILO-Definition)
nicht innerhalb der ndchsten zwei Wochen verfligbar sind oder bei denen (wiederum im Unter-

9 Grundlage der im Folgenden dargestellten Daten: AMS & Statistik Austria Mikrozensus Arbeitskrafteerhebung; Quelle:
AMS Publikationsreihe ,Arbeitsmarkt und Bildung" Online verfiigbar unter https://www.ams.at/arbeitsmarktdaten-und-
medien/arbeitsmarkt-daten-und-arbeitsmarkt-forschung/berichte-und-auswertungen (abgerufen am 07.02.2023).

10 Als erwerbstétig gilt dabei eine Person ab einer Stunde bezahlter Arbeit in der Referenzwoche. Fir weitere Details siehe
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Glossary:Unemployment (abgerufen am 07.02.2023).
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schied zu Arbeitslosen gemafl3 ILO-Definition) der Arbeitsantritt auf der bereits gefundenen
Stelle nicht in den nédchsten drei Monaten stattfinden wird.

Abbildung 4: Arbeitslose, stille Reserve und Teilzeit-Unterbeschéftigte (in Tausend)
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2008 2009 2010 2011 2012 2013|2014 2015 2016|2017 2018 2019 2020 2021

Teilzeit-Unterbeschaftigte 134 | 146 123 | 133 145 | 166 169 182 190 182 150 126 | 148 126
mmmmm Stille Reserve nicht verfugbar 36 38 | 38 | 35 | 41 37 | 43 | 39 47 51 51 50 | 48 70

Stille Reserve verfligbar 146 155 | 155 146 150 145 158 | 162 149 134 114 118 | 174 106
= Arbeitslose 172 | 223 | 204 194 209 231 245 | 252 270 248 220 | 205 | 244 284
-------- Registrierte Arbeitslose 212 | 260 | 251 | 247 | 261 287 319 | 354 357 340 312 301 410 332

Quellen: Arbeitslose, stille Reserve, Teilzeit-Unterbeschéftigte: Mikrozensus-Arbeitskrafteerhebung (AKE), Eurostat Datenbank
Indikator LFSA_SUP_AGE; registrierte Arbeitslose: Arbeitsmarktservice Osterreich (AMS); eigene Darstellung

Abbildung 4 zeigt die Entwicklung der Zahl der Arbeitslosen laut internationaler Definition
(AKE), der verfligbaren und der nicht verfiigbaren stillen Reserve und der teilzeitbeschaftigten
mit dem Wunsch nach einer langeren Arbeitszeit sowie — als Vergleichswert — der Registerar-
beitslosen laut AMS (vgl. zu den Abgrenzungen und Schnittmengen zwischen diesen Messkon-
zepten Knittler 2017). Insgesamt fallt die Zahl der Registerarbeitslosen durchgangig hoher aus
als die Zahl der Arbeitslosen laut AKE. Werden jedoch die verfligbare und die nicht verfiigbare
stille Reserve zu den Arbeitslosen nach AKE hinzugerechnet, so ergibt sich ein Wert, der die Re-
gisterarbeitslosigkeit Ubersteigt. Zudem ist augenscheinlich, dass auch die Grof3e der verflig-
baren stillen Reserve sowie die Zahl der Teilzeitbeschaftigten mit dem Wunsch nach einer lange-
ren Arbeitszeit konjunkturabhangig sind. 2021 waren ca. 72 % aller Teilzeitbeschaftigten mit
dem Wunsch nach einer langeren Arbeitszeit Frauen.

3 ARBEITSLOSIGKEIT UND IHRE SOZIALEN FOLGEN

Erwerbseinkommen stellen in modernen kapitalistischen Gesellschaften fiir die weit Giber-
wiegende Mehrzahl der Haushalte mit Personen im erwerbsfahigen Alter die Haupteinkom-
mensquelle dar. Zugleich hat die Herausbildung moderner Wohlfahrtsstaaten empirisch nicht
zu einer umfassenden Dekommodifizierung in dem Sinn gefiihrt, dass fiir (gesunde) Personen
im erwerbsfahigen Alter ein Status auBerhalb des Arbeitsmarktes langerfristig als gesellschaft-
lich anerkannte Norm akzeptiert und auf hohem Niveau und dauerhaft sozialstaatlich abgesi-
chert worden ware (vgl. grundlegend z. B. Berger/Offe 1984; Castel 2000; Kronauer 2002; zu
Arbeitslosigkeit und unterschiedlichen Dimensionen der sozialen Teilhabe Fink et al. 2018).

Nach Daten aus EU-SILC 2021 lag das mittlere' auf Haushaltsebene gewichtete Jahresaqui-
valenzeinkommen (netto) bei Personen im Erwerbsalter (18-64 Jahre), die im Referenzjahr (in

11 Medianwert.
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diesem Fall 2020) durchgangig arbeitslos waren, bei 14.940 Euro.'? Dieser Wert ist um mehr als
die Halfte niedriger als das Jahresdquivalenzeinkommen von Personen, die im Referenzjahr
durchgéngig beschaftigt waren (32.023 Euro). Bei einer Arbeitslosigkeitsdauer von 6-11 Mona-
ten im Referenzjahr liegt das mittlere gewichtete Haushaltseinkommen im Durchschnitt bei ca.
62 % (19.980 Euro) des mittleren gewichteten Haushaltseinkommens von durchgdngig Beschaf-
tigten und bei einer Arbeitslosigkeitsdauer von 1-5 Monaten im Durchschnitt bei ca. 75 %
(23.950 Euro). Arbeitslosigkeit ist — insbesondere bei langerer Dauer - im Vergleich zu Beschafti-
gung im Durchschnitt mit wesentlich niedrigeren Haushaltseinkommen assoziiert.

Dies spiegelt sich auch in den fiir Arbeitslose tiberdurchschnittlich hohen Quoten finanzieller
Armutsgefahrdung wider.'* 7 % der ganzjahrig Beschéftigten im Alter zwischen 18 und 64 Jah-
ren sind laut Ergebnissen von EU-SILC 2021 armutsgefahrdet.” Im Fall von Arbeitslosigkeit mit
einer Dauer von 1-5 Monaten im Referenzjahr liegt dieser Wert im Mittel bei 17 % (mit ca. 55.000
direkt betroffenen Personen), bei einer Arbeitslosigkeitsdauer von 6-11 Monaten bei 31 %
(65.000 Personen) und bei ganzjahriger Arbeitslosigkeit bei 57 % (112.000 Personen). Trotz der
weit Uberdurchschnittlichen Armutsgefdahrdungsquote von Arbeitslosen Ubersteigt ihre Ge-
samtzahl (ca. 232.000) nicht die Gesamtzahl der armutsgefdahrdeten ganzjahrig Beschaftigten
(ca.238.000). In absoluten Werten ist demnach ,in-work poverty” weiter verbreitet als Armutsge-
fahrdung von Arbeitslosen. Letztere sind aber einem wesentlich hdheren relativen Armutsge-
fahrdungsrisiko ausgesetzt.

Arbeitslose sind mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit auch einem steigenden Risiko
ausgesetzt, ,materiell und sozial depriviert” zu sein. Damit ist gemeint, dass Kosten fiir gesell-
schaftlich Gbliche Ausgaben nicht finanziert werden kénnen. Dazu wird im EU-SILC die Leistbar-
keit von 13 Grundbedirfnissen abgefragt, von denen sieben auf Haushalts- und sechs auf Per-
sonenebene erhoben werden.'> Materielle und soziale Deprivation trifft definitionsgemaR3 dann
zu, wenn mindestens fiinf von 13 Grundbediirfnissen nicht leistbar sind. Bei den ganzjahrig Be-
schaftigten betragt die Quote materieller und sozialer Deprivation gemaR EU-SILC 2021 2 %.
Personen, die im Referenzjahr 1-5 Monate arbeitslos waren, sind im Durchschnitt zu 5 % betrof-
fen. Bei einer Arbeitslosigkeitsdauer von 6-11 Monaten im Referenzjahr steigt die Quote im Mit-
tel auf 11 % und bei ganzjahriger Arbeitslosigkeit auf 32 %.'

Die groBen finanziellen Probleme, mit denen sich Arbeitslose und ihre Haushalte in Osterreich
konfrontiert sehen, zeigt auch eine rezente vom Institut SORA durchgefiihrte Erhebung (Schon-
herr 2021): Zwischen Ende Mai und Mitte Juli 2021 wurden dabei 1.215 Arbeitslose und 629
unselbststandig Beschéftigte basierend auf einer Zufallsstichrobe telefonisch befragt. In diesem
Sample lebten zwischen 51 % und 66 %'’ aller Arbeitslosen in einem armutsgefahrdeten Haus-
halt. Auch hier wurden Items zu materieller und sozialer Deprivation abgefragt. Demnach kon-
nen es sich jeweils drei Viertel aller Arbeitslosen nicht leisten, unerwartete Ausgaben in der
Hoéhe von 1.290 Euro zu finanzieren (das entspricht der Armutsgefahrdungsschwelle fiir einen
Ein-Personen-Haushalt 2020) oder eine Woche Urlaub an einem anderen Ort zu machen. Fur
mehr als die Halfte ist es nicht moglich, einmal pro Monat Freund:innen oder Verwandte zu sich

12 EU-SILC 2021: Statistik Austria (2022, Tabelle 1.2b).

13 Armutsgeféhrdungsschwelle: 60 % des Medians des auf Haushaltsebene gewichteten Jahresaquivalenzeinkommens; zu
den gegenstandlichen Werten gemaf EU-SILC 2021: Statistik Austria (2022, 12).

14 EU-SILC 2021: Statistik Austria (2022, Tabelle 5.3b).

15 Vgl. zu den Deprivations-ltems weiterfiihrend Statistik Austria (2022, 20).

16 EU-SILC 2021: Statistik Austria (2022, Tabelle 5.2b).

17 Da das Haushaltseinkommen in der zugrunde liegenden Befragung nicht exakt, sondern in Kategorien abgefragt wurde,
wurde fir die Berechnung der Armutsgefahrdung einmal die unterste und einmal die oberste Kategoriengrenze ange-
nommen. So ergeben sich ein Mindest- und ein Maximalanteil an Befragten in armutsgeféahrdeten Haushalten.
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nach Hause zum Essen einzuladen, und jede/r fiinfte Arbeitslose kann es sich nicht leisten, die
Wohnung oder das Haus angemessen warm zu halten (ebd., 13).

Neben der Suche nach einer Erwerbsarbeit reagieren Arbeitslose auf die sich zeigenden finan-
ziellen Probleme mit unterschiedlichen Strategien bzw. mit einer Kombination von Strategien.
Nach den Ergebnissen von Schénherr (2021, 12) brauchen 58 % eigene Ersparnisse auf, 31 %
geben an, durch Gelegenheitsarbeiten dazuzuverdienen, 23 % leihen sich Geld von Freund:innen
und/oder Familienmitgliedern, 18 % liberziehen laufend ihr Konto, 18 % schieben die Beglei-
chung offener Rechnungen auf, und 8 % tatigen Verkaufe auf eBay, willhaben.at oder Flohmark-
ten. Wie haufig diese Schritte gesetzt werden, hangt weniger mit der Dauer der Arbeitslosigkeit
zusammen, sondern eher mit der Hohe des vorherigen Erwerbseinkommens. Mit Ausnahme des
Rickgriffs auf eigene Ersparnisse werden die jeweiligen Strategien umso haufiger angewendet,
je niedriger das vorherige Erwerbseinkommen war und je niedriger folglich die Leistung aus der
Arbeitslosenversicherung ausfallt.

Negative soziale Folgen von Arbeitslosigkeit beschranken sich nicht auf die individuelle Ebene
und auf individueller Ebene nicht auf finanzielle Probleme im Sinn der Leistbarkeit von Giitern
(vgl. fiir eine Zusammenfassung zentraler konzeptioneller Uberlegungen Fink et al. 2018, 9 ff;;
grundlegend Jahoda et al. 1975/1933). Gemal den Befragungsergebnissen von Schénherr
(2021, 18) kdnnen 60 % der Langzeitarbeitslosen (mit einer Arbeitslosigkeitsdauer von mehr als
einem Jahr) und 48 % der Arbeitslosen mit einer Arbeitslosigkeitsdauer von bis zu einem Jahr
aus finanziellen Griinden nicht so oft soziale Kontakte pflegen, wie sie es wollen. Bei den Be-
schaftigten trifft dies auf 16 % zu. Mit ca. einem Drittel berichten Arbeitslose haufiger als Be-
schaftigte (18 %), dass sie nur selten neue Menschen kennenlernen. Dies ist auch vor dem Hin-
tergrund problematisch, dass soziale Netzwerke bei der Arbeitssuche potenziell eine wichtige
Rolle spielen. Arbeitslosigkeit wirkt sich dariliber hinaus auch negativ auf das Selbstwertgefiihl
aus. Nur etwa ein Drittel der Langzeitarbeitslosen fiihlt sich ,oft als wertvoller Teil der Gesell-
schaft”. Bei kiirzerer Arbeitslosigkeit trifft dies auf 41 % der Befragten zu, im Fall einer aufrechten
Beschiftigung auf 68 %. Umgekehrt haben 45 % der Langzeitarbeitslosen und 37 % der Perso-
nen, die von kiirzerer Arbeitslosigkeit betroffen sind, ,selten das Gefiihl, dass sie einen sinnvollen
Beitrag zur Gesellschaft leisten”. Von den Erwerbstatigen haben ,nur” 14 % dieses Gefiihl.

Quialitative Untersuchungen vor dem Hintergrund der COVID-19-Pandemie deuten dabei in die
Richtung, dass mit Arbeitslosigkeit einhergehende psychische Belastungen mit der jeweiligen
finanziellen Situation und den perzipierten Chancen, wieder einen (guten) Arbeitsplatz zu fin-
den, variieren (Dawid 2021). Je besser die finanzielle Situation (die wesentlich von der Hohe des
vorherigen Erwerbseinkommens abhdngt) und je positiver die perzipierten Zukunftschancen
(vor dem Hintergrund der beruflichen Ausbildung und bisher ausgeiibter Tatigkeiten), umso
weniger ausgepragt sind in der Tendenz Existenzangste und damit einhergehende andere psy-
chische Probleme (ebd., 50 ff.).

4 MASSNAHMEN UND POLITISCHE DISKURSE

Beschaftigungspolitik, verstanden als Arbeitsmarktpolitik ,im weiteren Sinn’, reguliert auf ge-
samtwirtschaftlicher Ebene Arbeitskrafteangebot und -nachfrage mittels Finanz-, Geld-, Lohn-,
Struktur-, Bildungs- und Migrationspolitik (Spohr 2021). Arbeitsmarktpolitik ,im engeren Sinn”
reguliert das Angebot an und die Nachfrage nach Arbeit in selektiver Weise (bezliglich bestimm-
ter Personengruppen oder angenommener konkreter Wirkungsmechanismen) und besteht aus
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der sogenannten ,passiven” und der sogenannten ,aktiven” Arbeitsmarktpolitik. Die passive
Arbeitsmarktpolitik umfasst Regelungen zur Ausgestaltung offentlicher Sozialtransfers im Fall
von Arbeitslosigkeit (vor allem Arbeitslosenversicherungsleistungen und Mindestsicherungs-
leistungen). In diesem MaRBBnahmenbereich existieren neben arbeitsmarktpolitischen auch
sozialpolitische Zielsetzungen, insbesondere in Form von finanzieller Existenz- oder Lebens-
standardsicherung. Aktive Arbeitsmarktpolitik versucht, mit verschiedenen Instrumenten die
Beschaftigungsaufnahme von Arbeitslosen zu beschleunigen und - je nach Interpretation -
auch die Dauerhaftigkeit von Erwerbstatigkeit zu erhohen bzw. das Eintreten einer neuerlichen
Arbeitslosigkeit zu vermeiden. Konzeptionell kbnnen MaBBnahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik starker oder schwacher auf eine rasche Beschiaftigungsaufnahme auf dem regularen Ar-
beitsmarkt abzielen, und sie kdnnen in groRerem oder geringerem Umfang mit offentlichen
Investitionen in Humankapital einhergehen (Bonoli 2010; vgl. flir eine detailliertere Differenzie-
rung von Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik Brown/Koettl 2012, 5).

Zentrale Instrumente der passiven Arbeitsmarktpolitik sind in Osterreich Leistungen nach dem
Arbeitslosenversicherungsgesetz (vor allem Arbeitslosengeld und Notstandshilfe) sowie als
subsidiare Leistungen die Sozialhilfe- bzw. Mindestsicherungssysteme der Bundeslander. Der
Zugang zu Arbeitslosengeld und Notstandshilfe ist, neben anderen Voraussetzungen, an unter-
schiedliche Bedingungen einer vorausgegangenen versicherungspflichtigen Beschaftigung —
sogenannte ,Anwartschaft” — gebunden.' Im Jahresdurchschnitt 2021 belief sich die Leistungs-
bezieher:innenquote (Arbeitslosengeld und Notstandshilfe) auf 89 % der registrierten Arbeitslo-
sen.'” Zieht man statt den Registerarbeitslosen Arbeitslose nach der Arbeitskrafteerhebung
(AKE; siehe oben) heran, so zeigt sich jedoch ein anderes Bild. So bezogen 2021 ca. 39 % der
Arbeitslosen gemal AKE bei einer Arbeitslosigkeitsdauer von 3-5 Monaten keine einschldgigen
Sozialtransfers, und knapp 30 % waren nicht als Arbeitslose registriert.°

Die Leistungshohe des Arbeitslosengeldes errechnet sich aus einem Grundbetrag, einem allfal-
ligen Ergdnzungsbetrag sowie allfdlligen Familienzuschlagen. Der tagliche Grundbetrag betragt
einheitlich 55 % des vorherigen taglichen Nettoeinkommens (durch die Hochstbeitragsgrund-
lage nach oben beschrankt). Liegt der Grundbetrag unter dem (taglichen) Ausgleichszulagen-
richtsatz fir Alleinstehende (2023: 1.110,26 Euro pro Monat), steht die Differenz zu diesem als
Ergdnzungsbetrag zu, wobei die Summe aus Grundbetrag und Ergdanzungsbetrag 60 % des
Nettoeinkommens nicht Gbersteigen darf. Fiir Familienangehdrige kann weiters unter gewissen
Voraussetzungen ein Zuschlag von 0,97 Euro pro Tag und Person bezogen werden.?' Grundbe-
trag, Familienzuschlage und Erganzungsbetrag diirfen in Summe 80 % des taglichen Nettoein-
kommens nicht tberschreiten. Die Notstandshilfe, die nach einem Auslaufen des zeitlich be-
grenzten Arbeitslosengeldes bezogen werden kann, betragt zwischen 92 % (wenn der Grund-
betrag des Arbeitslosengeldes liber dem Ausgleichszulagenrichtsatz lag) und 95 % des Arbeits-
losengeldes und ist fiir bestimmte Bezieher:innengruppen mit dem Ausgleichszulagenrichtsatz
oder dem sogenannten Existenzminimum (2023: 1.295 Euro pro Monat) gedeckelt.?? Im Jahr
2021 betrug der durchschnittlicheTagsatz des Arbeitslosengeldes 35,20 Euro (Frauen: 31,55 Euro;

18 Vgl. fiir Details https://www.ams.at/arbeitsuchende/arbeitslos-was-tun/geld-vom-ams/arbeitslosengeld (abgerufen am
07.02.2023).

19 Summe des Jahresdurchschnittsbestandes von Bezieher:iinnen von Arbeitslosengeld und Notstandshilfe in Prozent des
Jahresdurchschnittsbestandes registrierter Arbeitsloser; Quelle: Arbeitsmarktservice Osterreich (AMS).

20 Mikrozensus Arbeitskréfteerhebung 2021; Eurostat Database: Indikator LFSA_UGADRA.

21 Vgl. fur Details https://www.ams.at/arbeitsuchende/arbeitslos-was-tun/geld-vom-ams/arbeitslosengeld (abgerufen am
07.02.2023).

22 Vgl. fiir Details: https://www.arbeiterkammer.at/beratung/arbeitundrecht/Arbeitslosigkeit/Notstandshilfe.html (abgeru-
fen am 07.02.2023).
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Ménner: 38,11 Euro) und bei der Notstandshilfe 29,91 Euro (Frauen: 27,80 Euro; Mdnner
31,64 Euro) (AMS 2022, 23). Hochgerechnet auf einen Monat liegt sowohl das durchschnittliche
Arbeitslosengeld (1.056 Euro) wie auch die durchschnittliche Notstandshilfe (897,30 Euro) sub-
stanziell unter der Armutsgefahrdungsgrenze fiir einen Ein-Personen-Haushalt (1.371 Euro)®.
Modellierungen fiir das Haushaltseinkommen bei Arbeitslosigkeit bei einem vorausgegange-
nen durchschnittlichen Bruttoerwerbseinkommen (von Frauen bzw. Mannern) fiir unterschied-
liche Haushaltskonstellationen zeigen, dass das Haushaltseinkommen bei Arbeitslosigkeit auch
unter Beriicksichtigung von Sozialhilfe- bzw. Mindestsicherungsleistungen in vielen Féllen unter
der Armutsgefdhrdungsschwelle zu liegen kommt (Titelbach/Fink 2022). Dies gilt in praktisch
allen Fallen dann, wenn im Haushalt kein zweites Einkommen durch eine zweite erwachsene
Person (entweder aus Erwerbsarbeit oder aus der Arbeitslosenversicherung) verfligbar ist. Diese
Modellierungen beziehen sich wie gesagt auf Arbeitslose, die vor der Arbeitslosigkeit ein
(,mdnnliches” oder ,weibliches”) durchschnittliches Bruttoerwerbseinkommen aufwiesen. Im
Fall niedrigerer vorangegangener Erwerbseinkommen stellt sich die Situation der Tendenz nach
noch problematischer dar. Dies geht unter anderem auf das Faktum zurtick, dass die Lohnersatz-
rate der 6sterreichischen Arbeitslosenversicherung - in Bezug auf die Hohe des vorangegange-
nen Erwerbseinkommens — weitestgehend linear ist. Bei niedrigen Transfers wird die Leistungs-
hohe allenfalls geringfiigig durch den Ergdnzungsbeitrag erhoht, namlich auf eine Lohnersatz-
rate von maximal 60 % (siehe oben). Andere Lander, wie etwa Danemark, Belgien oder Schwe-
den,zeigen eine starker progressive Lohnersatzrate mitvergleichsweise héheren Lohnersatzraten
nach vorangegangenen vergleichsweise niedrigen Erwerbseinkommen (ebd., 14 ff.). Insgesamt
betrachtet - z. B. auch die Bezugsdauer des Arbeitslosengelds beriicksichtigend - lasst sich fest-
halten, dass die Gsterreichische Arbeitslosenversicherung im europaischen Vergleich keine be-
sonders ,grof3ziigige” Absicherung im Falle von Arbeitslosigkeit vorsieht (Asenjo/Pignatti 2019).

Eine Reform der Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung stand in Osterreich bis zuletzt
dennoch dahin gehend auf der Agenda, dass die aktuelle Bundesregierung in ihrem Regie-
rungsprogramm eine ,Weiterentwicklung des Arbeitslosengeldes” ankiindigte, und zwar ,mit
Anreizen, damit arbeitslose Menschen wieder schneller ins Erwerbsleben zurlickkehren kon-
nen” (Bundeskanzleramt Osterreich 2020). Zugleich haben insbesondere Interessenvertretungs-
organisationen der Arbeitnehmer:innen - nicht zuletzt vor dem Hintergrund der COVID-19-Pan-
demie und der hohen Preissteigerungen seit 2022 — wiederholt eine generelle und substanzielle
Erhéhung der Lohnersatzrate der Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung gefordert.?
Vonseiten der Regierung wurde vor allem eine ,degressive” Gestaltung der Lohnersatzrate dis-
kutiert, d. h. eine hohere Lohnersatzrate zu Beginn der Arbeitslosigkeit, verbunden mit einem
schrittweisen Absenken bei ldnger andauernder Arbeitslosigkeit. Andere Diskussionspunkte
waren eine Streichung oder restriktive Modifikation von Zuverdienstmdglichkeiten im Rahmen
geringfligiger Beschaftigung und die Einflihrung einer ,Karenzzeit” in der Form, dass fiir die
ersten sieben bis zehn Tage ohne Beschaftigung generell kein Arbeitslosengeld ausgezahlt
wird.” Im Endeffekt konnten sich die Regierungsparteien nicht auf eine Reform einigen, und
diese wurde im Dezember 2022 nach mehrmaligen Verschiebungen seitens der Regierung ad
acta gelegt. In vergleichsweise geringerem Ausmal3 wurden Fragen betreffend Sozialhilfe bzw.

23 EU-SILC 2021, vgl. Statistik Austria (2022, 12).

24 Vgl. z. B. https://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20200401 OTS0095/0egb-katzian-arbeitslosengeld-jetzt-auf-
70-prozent-nettoersatzrate-erhoehen (abgerufen am 07.02.2023) und https://www.ots.at/presseaussendung/
OTS_20230201_0OTS0055/ak-anderl-teuerungswelle-trifft-viele-endlich-rauf-mit-dem-arbeitslosengeld (abgerufen am
07.02.2023).

25 Vgl. z. B. https://www.derstandard.at/story/2000141439332/koalition-uneins-reform-der-arbeitslosenversicherung-ge-
scheitert (abgerufen am 07.02.2023).
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Mindestsicherung 6ffentlich politisch thematisiert. Eine diesbezligliche Novelle zum Sozialhilfe-
Grundsatzgesetz vom Mai 2022 umfasste einige wenig weitreichende Modifikationen? und be-
endete nicht die international wohl weitgehend einmalige Situation, dass eine nationale Rah-
mengesetzgebung (hier in Form des Sozialhilfe-Grundsatzgesetzes) betreffend die Umset-
zungsgesetze auf Ebene der Bundeslander leistungsrechtliche Maximalstandards, nicht jedoch
Mindeststandards vorschreibt. Auch hier entsteht der Eindruck, dass zwischen den Regierungs-
parteien unterschiedliche Positionen bestehen und dass deshalb Fragen der Sozialhilfe/Min-
destsicherung bereits im Regierungsprogramm vom Janner 2020 ausgespart blieben (Bundes-
kanzleramt Osterreich 2020) und weitgehend zu einem Themenfeld des nationalen ,non-
decision-making” (Bachrach/Baratz 1970) gemacht wurden.

Geringere politische Differenzen bestehen augenscheinlich zu Fragen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik. Hier existiert von allen relevanten politischen Akteur:innen und insbesondere auch auf-
seiten der Sozialpartnerorganisationen eine starke Zustimmung zu einem breit ausgebauten
System, das ein umfassendes Portfolio von Malnahmen und Férderungsangeboten in den Be-
reichen Beschaftigung, Qualifizierung und Unterstiitzung umfasst (vgl. AMS 2022; BMAW 2022).
MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik wurden in Osterreich seit den 1990er-Jahren sukzessive
ausgebaut, und bei den &ffentlichen Ausgaben fiir diesen Zweck in Prozent des BIP nahm Oster-
reich (berechnet pro Prozentpunkt der Arbeitslosenquote) zuletzt (2019) im OECD-Vergleich
den flinften Platz ein (BMAW 2022). Schwerpunkte der jlingsten Vergangenheit waren die
Corona-Kurzarbeit (Sahbegovic 2021; BMAW 2022, 62 ff.), die einen wesentlichen positiven Ein-
fluss auf die Stabilisierung der Beschaftigtenzahlen wahrend der COVID-19-Pandemie hatte
(AMS 2021b), und eine sogenannte ,Corona-Joboffensive’, wo fiir die Jahre 2020 bis 2022 er-
ganzend zum normalen Forderbudget des AMS bis zu 700 Millionen Euro flir unterschiedliche
MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur Verfligung gestellt wurden (BMAW 2022,
328 ff.). Ein weiterer Schwerpunkt ist das Programm ,Sprungbrett” fiir Langzeitbeschaftigungs-
lose mit einem Budget von rund 510 Mio. Euro (verteilt Gber drei Budgetjahre). Dabei werden
MaBnahmen der Bereiche Beratung, Arbeitstraining und geforderte Beschaftigung miteinander
kombiniert. Insgesamt haben sich die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik von ca. 2,65 Mrd.
Euro im Jahr 2017 auf 8,2 Mrd. Euro im Jahr 2020 erh6ht.?” 2021 zeigt sich ein Riickgang auf rund
7 Mrd. Euro. Ohne Ausgaben fiir Kurzarbeit beliefen sich die Ausgaben auf 2,64 Mrd. Euro im Jahr
2017, auf 2,72 Mrd. Euro im Jahr 2020 und auf 3,3 Mrd. Euro im Jahr 2021. Zwischen 2017 und
2021 hat sich zugleich — ohne Beriicksichtigung von Kurzarbeit — die ,Pseudo-Deckungsrate”
aktiver arbeitsmarktpolitischer MalBhahmen (berechnet als Summe der Personen mit aktiver ar-
beitsmarktpolitischer Férderung bezogen auf die Summe der von Arbeitslosigkeit Betroffenen)
von ca. 38 % auf ca. 40 % erhoht.

5 ANSATZPUNKTE FUR EINE PROGRESSIVE WEITERENTWICKLUNG

Mégliche Ansatzpunkte fiir eine progressive Weiterentwicklung bestehen in Osterreich in unter-
schiedlichen MaBnahmenbereichen. Die im Folgenden genannten Punkte erscheinen vor dem
Hintergrund der oben beschriebenen Entwicklungen und Herausforderungen besonders nahe-
liegend.

26 Vgl. https://www.parlament.gv.at/aktuelles/pk/jahr 2022/pk0522 (abgerufen am 07.02.2023).
27 BMAW, AMIS Datenbank.
28 Eigene Berechnung auf Basis von Daten des AMS (AMS 2018; AMS 2022).
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MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik sollten noch verstarkt darauf abzielen, lange an-
dauernde Arbeitslosigkeit zu verhindern. Dafiir kommen unterschiedliche Instrumente infrage
(vgl. z. B. auch Eppel et al. 2017 u. 2018, 88 ff.). Erstens sollte es noch verstarkt in den Fokus der
generellen Bildungspolitik gertickt werden, geringe Qualifikationen grundsatzlich zu vermei-
den. Zweitens zeigen Untersuchungen, dass eine Intensivierung der Betreuung durch die AMS-
Berater:innen ein hohes Potenzial zur Steigerung des Vermittlungserfolgs hat (vgl. z. B. B6heim
et al. 2017). Ein dritter wesentlicher erfolgversprechender Ansatzpunkt im Rahmen aktiver Ar-
beitsmarktpolitik ist fachliche Qualifizierung, vor allem im Rahmen umfassenderer und langer-
fristig angelegter MaBnahmen, die zu einer substanziellen Starkung des Humankapitals von
Arbeitslosen beitragen, z. B. durch das Nachholen von formalen Bildungsabschliissen oder das
Umschulen in einen anderen als den urspriinglichen Beruf (Eppel et al. 2017 u. 2022). In diesem
Zusammenhang stellt sich aber auch die Frage der materiellen Absicherung wahrend solcher
langerfristiger fachlicher QualifizierungsmaBnahmen. In anderen Worten: Die Teilnahme an sol-
chen Programmen muss fiir die Betroffenen auch leistbar sein. Bezlige aus der Arbeitslosenver-
sicherung werden wahrend solcher MaBBnahmen zum Teil durch unterschiedliche Instrumente
erhoht, bzw. kommen teilweise Mindestleistungssatze zur Anwendung. Dennoch sollten diese
Systeme genauer darauf Gberprift werden, ob und in welchen Féllen keine ausreichende Exis-
tenzsicherung gegeben ist, und entsprechende Reformen zur Anpassung durchgefiihrt werden.
Ein weiterer Ansatzpunkt ist die breitere Ausrollung einer ,Arbeitsplatzgarantie” entsprechend
dem Modellprojekt MAGMAZ des AMS Niederosterreich.

Betreffend Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung ist, wie oben gezeigt wurde, evident,
dass diese vielfach kein existenzsicherndes Niveau haben. Dies trifft insbesondere fiir Félle zu,
wo die vorausgehenden Erwerbseinkommen vergleichsweise niedrig waren, bzw. fiir Haushalte,
in denen kein zusatzliches Einkommen durch Erwerbsarbeit einer anderen Person oder durch
Sozialtransfers an eine andere Person verfligbar ist. Ein Ansatzpunkt ware dabei, dass die Leis-
tungsberechnungsformel von Arbeitslosenversicherungsleistungen dahin gehend neu gestal-
tet wird, dass die Lohnersatzrate im Fall von zuvor relativ niedrigen Erwerbseinkommen (weiter)
angehoben wird. Weitere Problemfelder in diesem Bereich sind ein unzureichender Leistungs-
zugang fir bestimmte Personengruppen (z. B. Arbeitssuchende nach Abschluss einer schuli-
schen oder universitaren Ausbildung sowie de facto [ehemals] selbststandig Beschéftigte) so-
wie die mangelnde Teuerungsindexierung von Arbeitslosenversicherungsleistungen.

Nicht zuletzt sollte eine sozialpolitisch motivierte Reform der Sozialhilfe/Mindestsicherung auf
die politische Agenda gesetzt werden. Im Einklang mit dem jlingsten Vorschlag der Europai-
schen Kommission fiir eine ,Ratsempfehlung fiir ein angemessenes Mindesteinkommen zur
Gewahrleistung der aktiven Inklusion” sollte die bundesldnderibergreifende Koordination
jedenfalls dahin gehend adaptiert werden, dass statt Maximalstandards existenzsichernde Min-
deststandards festgeschrieben werden.

Zur politischen Durchsetzung einer solchen progressiven Weiterentwicklung des gegenstandli-
chen Politikfeldes ware es notwendig, dass Arbeitslosigkeit verstarkt (wieder) als ein strukturell
verursachtes soziales Risiko kapitalistischer Gesellschaften begriffen wird und weniger als ein
LSelbst gewahlter” problematischer sozialer Status.

29 ,Modellprojekt Arbeitsplatzgarantie Marienthal”; vgl. https://www.ams.at/regionen/niederoesterreich/news/2022/12/
das-weltweit-erste-experiment-einer-universellen-arbeitsplatzgar (abgerufen am 07.02.2023).
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Karin Heitzmann und Severin Rapp

ARMUT, SOZIALE AUSGRENZUNG UND WOHNEN

ZUSAMMENFASSUNG

Wohlfahrtsstaaten sehen sich vor dem Hintergrund multipler Krisen mit neuen Herausforderun-
gen bei der Bekdmpfung von Armut konfrontiert. Der Beitrag zeigt, dass geringe Einkommen,
hohe Lebenshaltungskosten und schwierige Wohnsituationen zunehmend mit Armut zusam-
menhangen - und in der Armutsberichterstattung nicht nur abgebildet, sondern auch zeitnah
erhoben und zur Verfligung gestellt werden missen. Insgesamt kommen wir zu dem Schluss,
dass zur effektiven Bekdmpfung von Armut nicht nur die Reduktion von Einkommensarmut ent-
scheidend ist, sondern auch die Sicherstellung eines ausreichenden Lohnwachstums und die
Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen zur Sicherung eines guten Lebens-
standards.

+ In der Armutsberichterstattung werden neben Informationen zur Einkommensarmut
zunehmend Informationen zu Lebenshaltungskosten sowie zu Wohnbedingungen
relevant.

« Traditionelle Instrumente und diskretiondre MaBnahmen pragen das institutionelle
Geflige des Osterreichischen Wohlfahrtsstaates: Liicken gibt es aber nach wie vor.

« Malnahmen zur Pravention von Delogierungen werden aktuell noch angeboten -
und missen angesichts der hohen Inflation noch langer zuganglich gemacht werden.

ABSTRACT

Against the background of multiple crises, welfare states face increasing challenges in main-
taining living standards and combatting poverty. This contribution reviews the evidence with
respect to poverty (risk) and homelessness in Austria, while assessing welfare state change in
the past decade. It supplements traditional income-based measures with a discussion of mate-
rial indicators of poverty, and discusses the important role of living costs and housing for the
analysis of poverty in particular. Overall, the analysis highlights the need for policy-makers not
only to rely on employment as a poverty reduction strategy, but also to ensure wage growth and
the provision of basic goods and services to keep the cost of living moderate.

- In addition to well-known correlates of poverty, such as unemployment, high living
costs and difficult housing conditions become increasingly important in shaping
poverty.

« A combination of traditional social policy instruments and discretionary policies, some
of which more lasting than others, dominated the Austrian welfare state recently.

« Measures to prevent evictions for households struggling with the cost of living are still
in place, and ought to be maintained given the current high inflation rates.
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1 EINLEITUNG

Die Armutsbekdampfung gehort zu den altesten sozialpolitischen Herausforderungen. Mit den
sich verandernden sozialen, politischen und wirtschaftlichen Bedingungen entwickelte sich
nicht nur die Struktur von Armut, sondern auch das politische Instrumentarium zur Identifikation
und Absicherung der armutsbetroffenen Bevolkerung weiter. Die mittelalterliche Fiirsorge war
den neu entstandenen Armutsrisiken der Industrialisierung nicht gewachsen, die sich aus ver-
anderten Familienstrukturen und Produktionsbedingungen ergeben hatten. Die Absicherung
von armutsbetroffenen Menschen, im feudalen System oft von klerikalen Organisationen tber-
nommen, wird heute in den meisten OECD-Landern durch den Wohlfahrtsstaat erbracht.

Dieses Kapitel zeigt, dass Armut in Osterreich bis heute existiert — und dass es Liicken in der
wobhlfahrtsstaatlichen Absicherung gibt. Wahrend sich soziale Rechte etabliert haben, die eine
okonomische Absicherung der Bevolkerung zum Ziel haben, sind diese oft unzureichend, um
alle Menschen vor Armut zu bewahren. Osterreich hat zum Beispiel in den 1960er-Jahren Teile
der Europaischen Sozialcharta ratifiziert, eines internationalen volkerrechtlichen Abkommens,
in dem Staaten sich zu bestimmten sozialen Rechten wie dem Recht auf soziale Sicherheit und
Arbeit bekennen. Bemerkenswerterweise hat die Regierung bis heute davon abgesehen, das
Recht auf Schutz vor sozialer Ausgrenzung und Armut sowie das Recht auf Wohnen zu (iberneh-
men. Im vorliegenden Beitrag ist zu erkennen, dass Armut auch, aber nicht nur, von der Héhe
der Erwerbseinkommen bestimmt wird. Gerade in der aktuellen Zeit pragen Ausgaben und ins-
besondere Wohnkosten die Lebensbedingungen entscheidend mit.

Der folgende Abschnitt dieses Beitrags diskutiert unterschiedliche Ansatze zur Erfassung der
Lebensbedingungen von armutsbetroffenen Haushalten und bespricht neue Anforderungen an
die Armutsmessung. Im dritten Teil widmen wir uns den Einflussfaktoren auf Armutsrisiken und
der Rolle der COVID-19-Pandemie bei der Entstehung und Verscharfung von Armutslagen. Der
vierte Abschnitt beschéftigt sich mit politischen Entwicklungen, die eine Auswirkung auf die
Lage von armutsbetroffenen Menschen haben - sowohl vor als auch wahrend der COVID-
19-Pandemie. Ein kurzer Uberblick vor dem Fazit fasst Reformperspektiven zusammen.

2 RUCKBLICK & TRENDS

In der 6sterreichischen Armutsberichterstattung spielen insbesondere die jahrlichen EU-SILC-
Erhebungen eine grof3e Rolle. Im Rahmen dieser Befragungen werden umfangreiche Daten zu
den Einkommen und zur sozio6konomischen Lage in privaten Haushalten erhoben und durch
Administrativdaten erganzt. Daher wissen wir nicht nur tGber die Einkommensarmut und die
Verteilung der Armut in Osterreich Bescheid, sondern auch {iber weitere Formen der Benachtei-
ligung bzw. Deprivation. In Abbildung 1 wird die Entwicklung von vier Indikatoren dargestellt,
die auf nationaler und europaischer Ebene als zentrale Indikatoren fiir die Armutsberichterstat-
tung gelten.

Die ,Armutsgefahrdung” bildet den Anteil der einkommensarmen Menschen ab. 2021
betrug die entsprechende Quote 14,7 %. Der Indikator ,Haushalte mit keiner oder
sehr niedriger Erwerbsintensitat” bildet ab, inwiefern Personen im  Er-
werbsalter einer Erwerbsarbeit im AusmalBl von (durchschnittlich) weniger als acht
Wochenstunden nachgegangen sind. Im Zeitverlauf hat sich dieser Indikator in
Osterreich von 8,2% im Jahr 2015 auf 7,1 % im Jahr 2021 reduziert. Ein dritter
Indikator erhebt schlieB8lich die ,erhebliche materielle Deprivation” auf Basis von neun
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Grundbeddrfnissen (z. B. ob regelmafBige Rechnungen, wie z. B. die Miete, rechtzeitig bezahlt
werden kénnen und ob es leistbar ist, die Wohnung angemessen warm zu halten oder unerwar-
tete Ausgaben zu finanzieren). Sind flir den Haushalt mindestens vier dieser Grundbediirfnisse
nicht finanzierbar, dann gilt er als erheblich materiell depriviert. 2021 traf dies auf 2,4 % der
Osterreichischen Bevolkerung zu — das ist ein Minus von 1,3 Prozentpunkten im Vergleich zum
Jahr 2015.

Der Indikator der ,Armuts- oder Ausgrenzungsgefahrdung” setzt sich aus den drei bereits er-
wahnten Subindikatoren zusammen. Personen, die armutsgefdahrdet und/oder erheblich mate-
riell depriviert sind und/oder in einem Haushalt mit keiner oder nur einer sehr geringen Erwerbs-
intensitat leben, werden als armuts- oder ausgrenzungsgefahrdet definiert. Zwischen 2015 und
2019 war fiir Osterreich zunéchst eine Reduktion der Betroffenheit bei diesem Indikator zu be-
obachten, nach 2019 wieder eine Zunahme. 2021 waren immerhin 18,4 % oder 1,6 Millionen
Menschen von Armut oder Ausgrenzung betroffen.

Abbildung 1: Armuts- oder Ausgrenzungsgefihrdung in Osterreich, 2015-2021

Anmerkung: Daten fiir 2021 basieren einmal auf Indikatoren fiir die Europa-2020-Ziele und einmal auf (den neuen) Indikato-
ren fur die Europa-2030-Ziele.

Quelle: Statistik Austria (2022a, 2022b, Tabellen 5.2a, 5.2¢, 5.6a, 5.6b), eigene Berechnungen

Die Analyse von Einkommensarmut wird oft um die Dimension Wohnen erweitert, die ebenso
im EU-SILC erfasst ist. Das Einkommen nach Abzug von Wohnungskosten ist auch international
eine wichtige Bezugsgrof3e flir das Monitoring von Ungleichheit und den Lebensbedingungen
der Bevélkerung (Fahey et al. 2004). Wahrend diese GroRe in Osterreich weniger haufig verwen-
det wird, ist die Wohnkosteniiberbelastung ein wichtiges Mal3 fiir die Erfassung der sozialen
Bedingungen. Der Indikator identifiziert jene Haushalte, die mehr als 40 % ihres verfligbaren
Einkommens fiir Wohnen ausgeben miissen. Dabei beriicksichtigt werden neben Mieten
(Mieter:innen), Kreditzinsen und Instandhaltung (Eigentiimer:innen) auch Betriebskosten. In der
Gesamtbevdlkerung ist die Wohnkostenuberbelastung tber die vergangenen Jahre weitgehend
stabil geblieben. Wahrend laut EU-SILC 2010 6,5 % der Haushalte von Wohnkosteniiberbelas-
tung betroffen waren, sind es 2020 6,3 % der Bevolkerung (Statistik Austria 2022b).

Nicht nur durch hohe Kosten kann die Wohnsituation belastend sein. Teilweise haben Haushalte
mit schlechten Wohnbedingungen oder Uberbelag zu kdmpfen. Ersteres liegt vor, wenn die
Wohnung mindestens zwei von vier Mindeststandards nicht erfiillt. Diese umfassen ein eigenes
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WC, ein Bad bzw. eine Dusche in der Wohnung, Feuchtigkeit und Faulnisbefall oder dunkle
Wohnraume. Der Anteil der Haushalte mit schlechtem Wohnstandard ist zwischen 2010 und
2020 von 3,4 % der Gesamtbevolkerung auf 2,4 % gesunken, wobei es 2020 wieder zu einer
leichten Zunahme kam (Statistik Austria 2022b). Von Uberbelag spricht man, wenn fiir ein er-
wachsenes Paar bzw. eine erwachsene Einzelperson weniger als ein Zimmer vorhanden ist bzw.
auch fiir Kinder nicht geniigend Zimmer vorhanden sind. Auch das AusmaR des Uberbelags ist
weitgehend stabil. Es blieb 2020 mit 14,2 % in der Gesamtbevoélkerung nur knapp unter dem
Niveau von 2008 mit 14,8 % (BMSGPK 2021a).

Die auf der EU-SILC-Erhebung beruhende Armutsberichterstattung ist nicht nur fiir Osterreich
wertvoll. Sie stellt die wichtigste Quelle fiir Vergleiche mit anderen Staaten der Europdischen
Union dar. Allerdings weist sie gerade in den aktuellen Krisenzeiten einen gewichtigen Nachteil
auf. Die Ergebnisse der EU-SILC-Befragungen werden nur mit erheblicher Zeitverzéogerung zur
Verfiigung gestellt. So liegen zu Beginn des Jahres 2023 nach wie vor nur Informationen aus der
EU-SILC-Befragung 2021 vor. Etliche der erfassten Informationen, etwa zur Armutsgefahrdung
oder zum Ausmal3 der Erwerbsintensitat, werden zudem fiir das Kalenderjahr vor der Befragung
erhoben, also bei EU-SILC 2021 fiir 2020. Diese Zeitverzogerung ist insbesondere in Krisenzeiten
problematisch — also spatestens seit Beginn der COVID-19-Pandemie.

Um auch in Krisenzeiten die Berichterstattung zur Armut und sozialen Ausgrenzung aktuell zu
halten, bedarf es daher zusatzlicher Quellen und Informationen. Eine hilfreiche Erganzung ist
die Statistik-Austria-Befragung ,So geht’s uns heute’, die seit Ende 2021 jedes Quartal relevante
Informationen zu den sozialen Krisenfolgen sammelt und zeitnah veroffentlicht (Miihlbock et al.
2023). Weil diese Erhebung nicht nur Informationen zu (Veranderungen im) Haushaltseinkom-
men umfasst, sondern auch Informationen zu (finanziellen) Schwierigkeiten, den Lebensunter-
halt zu bestreiten, ist sie gerade in Zeiten hoher Inflation ideal, um Schwierigkeiten beim Aus-
kommen mit dem Einkommen abzubilden.

Die Ergebnisse der bisherigen Veroffentlichungen zur Befragung ,So geht’s uns heute” zeigen
insbesondere Trends auf, die sich auf die Periode nach der letzten EU-SILC-Befragung (die zwi-
schen Februar und Juli 2021 durchgefiihrt wurde) beziehen. Aktuell liegen Informationen fir
das vierte Quartal 2021 und die ersten drei Quartale 2022 vor (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Nicht-Leistbarkeit verschiedener Giiter/Bediirfnisse in Osterreich
(16- bis 69-Jahrige), 2021-2022

Quelle: Mihlbock et al. (2023, 65, Tabelle 13), eigene Darstellung
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Gerade der Vergleich mit der EU-SILC-Befragung zeigt, dass der Anteil der Personen, die Pro-
bleme haben, mit ihrem Einkommen auszukommen, in der jliingeren Vergangenheit enorm an-
gestiegen ist (Mihlbock et al. 2023, 65). Danach befragt, ob es finanziell moglich ware, einmal im
Jahr auf Urlaub zu fahren, gaben 12 % der 16- bis 69-jahrigen Befragten in der EU-SILC-Erhebung
von 2021 an, dass sie sich das nicht leisten kdnnten. Ende 2021 bzw. in den ersten drei Quartalen
2022 hat sich dieser Anteil bereits verdoppelt. Bis zur Jahresmitte 2021 gaben nur 2 % der Bevol-
kerung an, dass sie ihre Wohnung aus finanziellen Griinden nicht warm halten konnten, im drit-
ten Quartal 2022 stimmten bereits 11 % dieser Aussage zu. Diese und weitere Indikatoren zeu-
gen von einer finanziellen Prekaritat, die zunehmend groBere Bevolkerungsschichten trifft
(Bachleitner/Maidorn 2022).

Vor allem die Befriedigung des Wohnbediirfnisses ist fiir viele eine zusatzliche Belastung. Bei-
spielsweise haben im dritten Quartal 2022 22 % der Befragten angegeben, dass die Wohnkosten
eine schwere finanzielle Belastung darstellen — Tendenz steigend. Unter Menschen mit niedri-
gem Einkommen betrdgt der Anteil sogar 43 % (Mihlbock et al. 2023, 25-26).

Eine der prekdrsten Lebenssituationen im Wechselspiel von Armut und Wohnen ist die Woh-
nungs- und Obdachlosigkeit. Hier ergeben sich oft Schwierigkeiten in der Messung. In Surveys
wie dem EU-SILC sind von Obdachlosigkeit betroffene Menschen ebenso wenig erfasst wie
wohnungslose Menschen, die in Einrichtungen der Wohnungshilfe untergebracht sind. Die Zahl
der registrierten obdach- oder wohnungslosen Menschen (auf Basis des Zentralen Melderegis-
ters und der Registrierungen in Einrichtungen fiir betroffene Personen) ist von 16.844 Menschen
im Jahr 2008 auf 19.912 angestiegen, mit einem leicht riicklaufigen Trend in den letzten Jahren
(BMSGPK 2021a). Neben den registrierten Personen, die als wohnungs- oder obdachlos gelten,
gilt eine hohe Dunkelziffer an nicht erfassten Menschen als wahrscheinlich.

3 SOZIOOKONOMISCHE ENTWICKLUNGEN

3.1 Armutsbetroffene soziale Gruppen

Die Darstellung der Zahl und Zusammensetzung der Armutsbetroffenen sowie der Entwicklung
im Zeitverlauf ist eine wichtige Aufgabe der Armutsberichterstattung. Um Armut zu verhindern
bzw. zu bekampfen, geht es aber darum, die Ursachen fiir ein erhdhtes Armuts- oder Ausgren-
zungsrisiko zu kennen und diese zu adressieren. In Osterreich sind diese Ursachen vor allem
struktureller Natur. Das lasst sich daran erkennen, dass spezifische Lebens- und Haushaltskons-
tellationen systematisch mit einer héheren Armutsgefiahrdung korrelieren, die 2021 in Oster-
reich bei 14,7 % lag (Statistik Austria 2022c: Tab. 5.1a und 5.1b).

Ein Merkmal, das zu einem signifikant hoheren Armutsrisiko fiihrt, ist die Herkunft einer Person.
Die Armutsgefahrdungsquote von Menschen mit Osterreichischer Staatsbiirgerschaft betragtin
Osterreich unterdurchschnittliche 11 %. Fiir Menschen mit nichtdsterreichischer Staatsbiirger-
schaft ist die Quote mit 34 % gleich dreimal héher. Ein zweiter Risikofaktor ist der Haushaltstyp,
in dem man lebt. So betrug die Armutsgefdhrdungsquote von Einelternhaushalten im Jahr 2021
36 %, jene von Mehrpersonenhaushalten mit drei oder mehr Kindern 29 %. Ein drittes Merkmal,
welches das Armutsrisiko beeinflusst, ist der Erwerbsstatus der Personen im erwerbsfahigen Al-
ter (18-64 Jahre). Bei einer ganzjahrigen Vollzeitbeschaftigung ist die Armutsgefahrdungsquote
mit 6 % gering, bei ganzjdhriger Arbeitslosigkeit ist mit 57 % mehr als die Halfte dieser Men-
schen auch armutsgefahrdet. Der Erwerbsstatus selbst (also ob jemand erwerbsaktiv ist oder
nicht bzw. in welchem Stundenausmal’ Erwerbsarbeit durchgefiihrt wird), wird von einer Viel-
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zahl von Faktoren beeinflusst, z. B. der Arbeitsmarktnachfrage, dem Ausmal der Bildung/Quali-
fizierung einer Person, ihrer Verantwortung fiir informelle Care-Tatigkeiten oder ihrem psychi-
schen und physischen Gesundheitszustand.

Trotz ihrer strukturellen Ursachen hat jeder armutsgefdhrdete Haushalt seine ganz individuelle
Geschichte, weshalb Armut oft als selbstverursacht gedeutet wird. Aber auch wenn sich die
Armutsbiografien voneinander unterscheiden, sind die dahinter versteckten Ursachen fiir ein
erhdhtes Armutsrisiko (Migrationshintergrund, Haushaltstypus, Arbeitslosigkeit/Inaktivitat,
Krankheit, mangelnde Ausbildung/Qualifizierung etc.) struktureller und nicht individueller
Natur. Fir die Armutsbekampfung bedeutet dies zweierlei: Erstens missen die strukturellen Ur-
sachen von Armut fiir eine nachhaltige Armutsbekampfung, aber auch eine wirksame Armuts-
pravention adressiert werden. Zweitens muss das konkrete Unterstiitzungsangebot auf die spe-
zifischen Armutsbiografien und damit auf ihre individuellen Bediirfnisse abgestimmt werden.
Dafiir steht eine Vielzahl an potenziellen Malinahmen zur Verfligung: Geld-, Dienst- und Sach-
leistungen kdnnen ebenso wie universelle und selektive MaBnahmen dazu beitragen, akute
Armut zu bekdmpfen und Armut in Zukunft zu verhindern.

Armut und Wohnprobleme korrelieren stark. So sind Wohnkostentiberbelastungen vor allem in
Haushalten mit niedrigen Einkommen und geringen Bildungsniveaus, in Einpersonenhaushal-
ten sowie bei Alleinerzieher:innen ein groBBes Problem. Demgegeniiber sind Menschen im Pen-
sionsalter weniger stark von einer hohen Wohnkostenbelastung betroffen (Altzinger/List 2020).
Relativ zur Gesamtbevdlkerung hat sich die Problemlage fiir benachteiligte Haushalte zwischen
2008 und 2020 verscharft (BMSGPK 2021a). Das bestatigen auch jiingere Daten zur subjektiven
Wohnkostenbelastung. Unter von Arbeitslosigkeit betroffenen Haushalten gaben im dritten
Quartal 2022 45 % an, von Wohnkosten schwer belastet zu sein, unter Menschen mit niedrigem
Einkommen sind es 43 %. Auch Haushalte von Alleinerziehenden (36 %) und Mehrkindfamilien
(27 %) sind Uberdurchschnittlich betroffen. Arbeitslosigkeit erhéht finanzielle Unsicherheiten.
Ungefahr die Halfte aller von Arbeitslosigkeit betroffenen Haushalte in Osterreich rechnen in
naher Zukunft mit Zahlungsschwierigkeiten (Mihlbdck et al. 2023, 25-27).

Dennoch macht Wohnungspolitik hier einen wichtigen Unterschied. Im Jahr 2017 sind knapp
iber 19 % aller Mieter:innen in Osterreich von Wohnkosteniiberbelastung betroffen. Vor allem
sind das Mieter:innen auf dem privaten Mietmarkt, wahrend Bewohner:innen von geforderten
Immobilien (kommunaler Wohnbau und Genossenschaften) weniger oft einen besonders gro-
Ben Teil ihres Einkommens fiir Wohnkosten ausgeben missen. Im Vergleich zu Mieter:innen ist
unter Eigenheimbesitzer:innen (mit und ohne Kredit) eine Minderheit von knapp 3 % von aus-
ufernden Wohnkosten betroffen (Altzinger/List 2020).

Dariiber hinaus sind es vor allem Menschen mit geringen finanziellen Mitteln, die mit einem
schlechten Wohnstandard leben missen: Armuts- und ausgrenzungsgefahrdete Haushalte sind
trotz einer allgemeinen Verbesserung des Wohnstandards immer noch haufiger mit schlechten
Wohnungsbedingungen konfrontiert (BMSGPK 2021a). Unter Mindestsicherungsbezieher:innen
ist der Anteil an Haushalten mit dunklen Wohnraumen mehr als doppelt so hoch wie unter Men-
schen, die nicht auf diese Form der minimalen Einkommenssicherung angewiesen sind. Glei-
ches gilt fiir das Vorhandensein von Feuchtigkeit, Faulnis und Undichtheit. Gleichzeitig liegt bei
armutsbetroffenen Haushalten auch haufig Uberbelag der Wohnung vor. Die Wohnfliche, die
Haushalten mit Mindestsicherungsbezug im Median zur Verfligung steht, liegt etwa ein Drittel
unter der von Nicht-Bezieher:innen (Statistik Austria 2020). In den letzten Jahren zeigt sich beim
Uberbelag ein steigender Trend vor allem bei 6konomisch vulnerablen Gruppen (BMSGPK 2021a).
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3.2 Entwicklungen wahrend der COVID-19-Pandemie

Die letzten Jahre waren von multiplen Krisen gepragt. Insbesondere die COVID-19-Pandemie
hatte auf vielen Ebenen Auswirkungen. Armutsbetroffene Gruppen waren von den sozialen
Folgen der Krise besonders betroffen. Gravierend war fiir viele Menschen vor allem der Verlust
ihres Erwerbseinkommens, verursacht durch eine von den Lockdowns ausgel&ste Arbeitslosig-
keit. Auch wenn sich die Arbeitskraftenachfrage mittlerweile erholt hat (Arbeitsmarktservice
Osterreich 2022), klagen nach wie vor viele Menschen - und insbesondere die klassischen
Armutsrisikogruppen - tber Einkommensverluste im Vergleich zum Vorjahr (Miihlbock et al.
2023). Verursacht wird dies in etlichen Fallen auch durch reale Einkommensverluste aufgrund
der enormen Teuerung, die Menschen mit geringen Einkommen (und daher relativ hohen Kon-
sumausgaben) Uiberproportional stark trifft (Bachleitner/Maidorn 2022).

Krisen verandern nicht nur die Einkommens- und Vermogensverteilung, sondern verscharfen
viele weitere Ungleichheiten. Das gilt auch fiir die Corona-Krise. Untersuchungen zeigen etwa,
dass insbesondere das Mehr an Care-Arbeit (durch die zeitweise SchlieBung von Schulen und
Kinderbetreuungseinrichtungen) zu Zeitknappheit gefiihrt hat, die Familien von Alleinerziehen-
den liberproportional betroffen hat, da der Wegfall der formellen Betreuungsmaoglichkeiten die
ohnehin schon knappen Zeitreserven weiter reduzierte (Dawid 2020). Studien weisen zudem
auf eine Verscharfung der informellen Arbeitsteilung zwischen den Geschlechtern hin, da der
durch die Lockdowns gestiegene Bedarf an informeller Care-Arbeit Giberwiegend von den Miit-
tern im Haushalt Gbernommen wurde (Six et al. 2020). Etliche Untersuchungen haben ungleiche
Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf die Bildungsbeteiligung und die -ergebnisse festge-
stellt. Einmal mehr waren die aus der Armutsforschung bekannten Risikogruppen in dieser Hin-
sicht starker benachteiligt. Zum einen fehlte es in vielen von diesen Haushalten an den techni-
schen Voraussetzungen fir ein erfolgreiches Homeschooling (z. B. ausreichende Anzahl von
Laptops, stabile WLAN-Verbindungen), zum anderen fehlte es in Uberbelegten Wohnungen
schlicht an ausreichend Platz und Rickzugsmaoglichkeiten fiirs Lernen, aber auch an ausrei-
chend Zeit und mitunter auch an der Kompetenz, um die Kinder bei ihren Aufgaben zu unter-
stlitzen. Befragungen zu diesem Themenbereich legen nahe, dass sich die ohnehin schon grol3e
Bildungsliicke zwischen armuts- und nicht armutsbetroffenen Kindern dadurch noch einmal
vergroBert hat (vgl. z. B. Berghammer 2020).

SchlieBlich war die Corona-Krise eine Gesundheitskrise. Dabei zeigte sich, dass armutsbetrof-
fene Gruppen zum Teil unter einer héheren Wahrscheinlichkeit, sich mit dem Corona-Virus an-
zustecken, gelitten haben (Ahmad et al. 2020). Sie waren weniger haufig im Homeoffice und
hatten zu Hause aufgrund von Uberbelag weniger Méglichkeiten, sich abzugrenzen. Mehr Zeit
in feuchten oder schimmelbefallenen Raumen zu verbringen fordert zudem Beschwerden wie
Asthma, hat negative Konsequenzen auf die psychische Gesundheit und geht oft mit Depres-
sionen einher (Krieger/Higgins 2002). Studien zum Thema haben zutage gebracht, dass die psy-
chische Gesundheit von vielen Menschen in der COVID-Krise beeintrachtigt worden ist (vgl.
dazu z. B. Muihlbdck et al. 2023, 35-37), insbesondere bei Jugendlichen. Zudem zeigen etliche
Befunde, dass Konflikte innerhalb von Familien zugenommen haben, einmal mehr vor allem in
jenen Familien, die aufgrund von begrenztem Wohnraum und/oder hohen finanziellen und
sozialen Sorgen besonders unter Druck gestanden sind (vgl. z. B. Dawid 2020).

Die COVID-19-Pandemie hat zu besonderen Herausforderungen fiir Obdach- und Wohnungs-
lose gefiihrt, da wichtige Unterstiitzungsstrukturen nur eingeschrankt zur Verfligung standen,
etwa wenn Notschlafstellen voriibergehend geschlossen oder Einschrankungen bei der Belags-
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zahl vorgenommen wurden (Perle 2022). Aullerdem lagen oft andere gesundheitliche Probleme
vor, die gemeinsam mit einer Infektion mit dem Corona-Virus das Gesundheitsrisiko erhéhten.
Weil Obdachlosigkeit dariiber hinaus oft mit einem schlechten Zugang zu staatlichen Siche-
rungsnetzen einhergeht, stand auch eine weniger umfangreiche Gesundheitsversorgung zur
Verfiigung (Corey et al. 2022).

4 POLITISCH-INSTITUTIONELLE ENTWICKLUNGEN

Das Osterreichische Sozialsystem basiert vornehmlich auf Sozialversicherungsleistungen
(Arbeitslosen-, Unfall-, Gesundheits- und Pensionsversicherung) und auf universellen Leistun-
gen (z. B. Kinderbetreuungsgeld, Familienbeihilfe, Pflegegeld). Als dritte Malinahmensaule sind
Firsorgeleistungen vor allem fiir einkommensschwache Gruppen vorgesehen und werden nur
bei Vorliegen von geringen Einkommen (und teilweise nach einer Vermogenspriifung) gewahrt.
Bezogen auf die Gesamtausgaben fiir den Sozialstaat spielen Fiirsorgeleistungen mit einem
Anteil von weniger als 10 % (2020) eine untergeordnete Rolle (Eurostat 2022).

Die wesentlichsten SozialstaatsmafBnahmen speziell fir armutsbetroffene bzw. einkommens-
schwache Menschen sind die Sozialhilfe bzw. Mindestsicherung, die Notstandshilfe und die Aus-
gleichszulage in der Pensionsversicherung. Neben diesen Sozialstaatsmalinahmen im engeren
Sinn ist zudem die Héhe der (Mindest-)Léhne fiir die Beschéaftigten relevant, die in Osterreich
vor allem von den Sozialpartnern im Rahmen des Kollektivvertragssystems verhandelt und fest-
gelegt werden.

Die Sozialhilfe ist im Sozialhilfe-Grundsatzgesetz geregelt, im Rahmen des Art. 12 Abs. 1 Z 1
B-VG. Darin befinden sich Vorgaben, an die sich die Bundeslander zu halten haben, wobei ihnen
das Gesetz bei der Ausfiihrung Spielraume ermdglicht. Daher gibt es neun verschiedene Sozial-
hilfe- bzw. Mindestsicherungsgesetze. Das 2019 beschlossene Sozialhilfe-Grundsatzgesetz be-
inhaltet im Vergleich zur drei Jahre zuvor ausgelaufenen Vereinbarung zur Bedarfsorientierten
Mindestsicherung etliche Verschlechterungen fiir Leistungsbeziehende. Vor allem wurde die
bisherige Mindestgrenze als Hochstgrenze definiert. Weitere Kiirzungen betrafen Familien mit
mehreren Kindern und subsididr Schutzberechtigte. Wenig Giberraschend wurde und wird das
Sozialhilfe-Grundsatzgesetz v. a. vonseiten der Sozialwirtschaft und der Vertretung der
Arbeitnehmer:innen stark kritisiert (vgl. z. B. Die Armutskonferenz 2022). Zwar haben die Verfas-
sungsgerichte etliche Bestimmungen des Gesetzes bereits gekippt, im Vergleich zur Bedarfs-
orientierten Mindestsicherung stellt die Sozialhilfe aber eine liickenhaftere Form der Absiche-
rung dar. Wegen der mangelhaften Absicherung haben drei Bundeslander das Sozialhilfe-
Grundsatzgesetz nicht umgesetzt, u. a. Wien, das Bundesland mit den mit Abstand meisten
Bezieher:innen von Sozialhilfe/Mindestsicherung (Heitzmann/Matzinger 2021).

2021 wurden im Jahresdurchschnitt knapp 200.000 Personen durch Leistungen der Sozialhilfe
bzw. Mindestsicherung unterstiitzt. In Summe wurden Ausgaben in Hhe von knapp 1 Mrd.
Euro getatigt. Im Vergleich zu den insgesamt gut 132 Mrd. Euro Sozialausgaben fiir 2021 ent-
spricht dies nur etwa 0,75 % des Gesamtbudgets. Im Zeitverlauf zeigt sich seit 2017 eine Reduk-
tion der Anzahl der Sozialhilfe- bzw. Mindestsicherungsbezieher:innen. Wahrend der COVID-
19-Pandemie waren dafiir auch die staatlichen MaBnahmen zur Krisenbewaltigung verantwort-
lich (Pratscher 2022), die Haushalte mit geringen Einkommen entlastet haben - beispielsweise
durch diverse Einmalzahlungen oder die (befristete) Erh6hung der Notstandshilfe auf das Niveau
des Arbeitslosengeldes.
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Die Notstandshilfe ist eine Arbeitslosenversicherungsleistung, die gebiihrt, wenn der Anspruch
auf das (befristete) Arbeitslosengeld ausgelaufen ist und eine materielle Notlage vorliegt. Nach
dem aktuellen Geschiftsbericht des Arbeitsmarkservice Osterreich (2022, 23) bezogen im Jah-
resdurchschnitt 2021 etwa 176.000 Personen Leistungen aus der Notstandshilfe. Als Sozialver-
sicherungsleistung variiert die Notstandshilfe und ist geringer fiir Personen, die zuvor niedrigere
sozialversicherungspflichtige Einkommen hatten bzw. fiir kiirzere Zeitraume ins Versicherungs-
system eingezahlt haben. Wenig liberraschend gibt es daher einen Gender-Gap bei den durch-
schnittlichen Tagsatzen der Notstandshilfe, die sich 2021 bei mannlichen Leistungsbeziehenden
auf 31,64 Euro und bei Frauen auf 27,80 Euro beliefen.

Die Ausgleichszulage in der Pensionsversicherung ist eine Sozialleistung, die gebiihrt, wenn
Personen zwar einen Anspruch auf eine Pension aus der Sozialversicherung haben, die Pensions-
hohe aber so gering ist, dass sie unter dem Ausgleichszulagenrichtsatz liegt. 2023 betragt dieser
Richtsatz fiir Alleinstehende 1.110,26 Euro. Er ist auch deshalb relevant, weil die Hohe der Aus-
gleichszulage die Regelsatze in der Sozialhilfe bzw. der Mindestsicherung bestimmt. Allerdings
werden Pensionsleistungen 14-mal jahrlich ausbezahlt, Sozialhilfe- bzw. Mindestsicherungsleis-
tungen nur maximal 12-mal. 2021 haben 194.753 Personen diese Pensionserganzung erhalten,
zwei Drittel von ihnen waren Frauen (Dachverband der Sozialversicherungstrager 2022).

Neben den klassischen sozialstaatlichen MaBnahmen libernimmt die Wohnungspolitik teilweise
wichtige sozialpolitische Funktionen in Osterreich. Ein wesentliches Element ist die Regulierung
der Mietmarkte, die auf Bundesebene durch das Mietrechtsgesetz erfolgt. Das Mietrechtsgesetz
reguliert neben der Hohe der Mieten eine Reihe weiterer Aspekte des Verhaltnisses zwischen
Mieter:innen und Vermieter:innen, beispielsweise Kiindigungsfristen und Vertragsbefristungen.
Insbesondere Reformen wahrend der 1990er-Jahre ermdglichten rasche Preisanstiege im Miet-
sektor, die in den letzten Jahren zu beobachten waren. Durch die Méglichkeit von kurzen Befris-
tungen und der Aneinanderreihung mehrerer befristeter Mietverhaltnisse wird ermdglicht, dass
Mieten mit neuem Vertragsabschluss an das Marktniveau angepasst werden kénnen. In laufen-
den Vertrdgen sind solche Preiserh6hungen schwieriger und hangen vor allem von der Entwick-
lung des Verbraucherpreisindex ab (Kadi et al. 2020). Zusatzlich zur Regulierung der Mieten sind
kommunale und genossenschaftlich organisierte Bautrager durch die Bereitstellung von relativ
glinstigem Wohnraum wichtige Akteure auf dem Mietmarkt.

Ein weiteres wesentliches wohnungspolitisches Instrument ist die Wohnbauférderung. Auch sie
durchlauft einen kontinuierlichen Wandel. Traditionell wurden die Mittel der Wohnbauférde-
rung vor allem in die Finanzierung von Bauvorhaben investiert. Die Orientierung an angebots-
seitigen politischen MaBnahmen (z. B. Baukostenzuschiissen) nennt sich Objektférderung. Wah-
rend die Vergabe dieser Subventionen schon seit mehreren Jahrzehnten in den Aufgabenbe-
reich der Bundeslander fillt, I1asst sich in den vergangenen Jahren eine zunehmende Abkehr von
der Objekt- hin zur Subjektférderung beobachten (Kunnert/Baumgartner 2012). Dabei werden
die Mittel der Wohnbauférderung nachfrageseitig eingesetzt, um Haushalte direkt zu unterstiit-
zen. Vielerorts sind das Einkommenstransfers, beispielsweise die Wohnbeihilfe. Wie bei der For-
derungsvergabe herrschen hier groBe Unterschiede zwischen den 6sterreichischen Bundes-
landern. Obwohl die Wohnbeihilfen in der Regel einen Transfer zu Haushalten mit Einkommen
unter einer bestimmten Grenze darstellen, gibt es kaum eine Harmonisierung mit anderen
Transfers, etwa der Sozialhilfe. Das hat sich auch durch die Einflihrung (und das Auslaufen) der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung nicht gedndert.
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Die Absicherung von Mieter:iinnen in krisenhaften Zeiten ist nicht zuletzt im Hinblick auf
Wohnungs- und Obdachlosigkeit von Bedeutung, sind doch Menschen mit hohen Wohnkosten-
belastungen, befristeten Mietvertragen und geringem Einkommen besonders von Wohnungs-
und Obdachlosigkeitsrisiken betroffen. Im Hinblick auf sozialpolitische Initiativen zur Bekamp-
fung der Wohnungs- und Obdachlosigkeit haben sich in Osterreich Ansitze entwickelt, die
betroffene Menschen konkret unterstiitzen sollen. Besonders bemerkenswert sind zahlreiche
Projekte, die mit dem international erfolgreichen ,Housing First”-Ansatz arbeiten. Die Idee
dahinter besteht darin, dass eine stabile Unterkunft die Voraussetzung fiir den Umgang mit
vielen weiteren Aspekten der komplexen Problemlagen darstellt, mit denen sich von Obdach-
losigkeit betroffene Menschen konfrontiert sehen. Deshalb werden betroffenen Personen im
Rahmen von ,Housing First“-Initiativen direkt eigene Mietvertrage in Kombination mit Betreu-
ungs- und Beratungsangeboten zur Verfligung gestellt. Diese Politik liegt auch einem vom
Sozialministerium geférderten Positionspapier zugrunde, mit dem die Bundesarbeitsgemein-
schaft Wohnungslosenhilfe (BAWO) ihre Strategie ,Obdachlosigkeit beenden” (BMSGPK 2021b,
21) formuliert.

4.1 Entwicklungen wahrend der COVID-19-Pandemie

Der offentliche Sektor hat viele MaBnahmen gesetzt, um insbesondere die finanziellen Ein-
buBen durch die Corona-Krise abzufedern. Armutsbetroffene Menschen erhielten etwa Einmal-
zahlungen (gekoppelt an die Sozialhilfe bzw. Mindestsicherung), fiir Langzeitarbeitslose wurde
die Notstandshilfe befristet auf das Niveau des Arbeitslosengelds gehoben, es wurden Delogie-
rungsverbote erlassen etc. Dariliber hinaus fiihrte die Gewdhrung von Kurzarbeit dazu, dass die
Erwerbseinkommensverluste bei vielen Beschéftigten in Grenzen gehalten werden konnten.

Die Kombination aus reguldren Sozialleistungen und diskretiondren MaBnahmen (finanzielle
Zuzahlungen, aber auch etwa die Moglichkeit der Kurzarbeit) war durchaus wirksam. Die Pande-
mie hat aber auch etliche Schwachen der sozialstaatlichen Absicherung aufgezeigt. Sichtbar
wurde dies etwa dort, wo Unterstlitzungsangebote schon vor der Pandemie nicht ausreichend
vorhanden waren — man denke etwa an die Liicke zwischen der Nachfrage nach und dem Ange-
bot von psychotherapeutischen und psychiatrischen Gesundheitsleistungen. Es haben sich
zudem neue Risikogruppen gebildet, wie z. B. Selbststandige, die wahrend der Pandemie ihr
Geschdftsmodell aufgeben mussten. Dabei zeigt sich, dass viele der nun ,arbeitslosen” Selbst-
standigen keine addquate soziale Sicherung aufwiesen. Etliche Hilfeleistungen waren zudem
nicht sehr treffsicher, z. B. im Hinblick auf die gewahrten Unterstiitzungen fiir Unternehmen (vgl.
zur Kurzarbeit etwa Rechnungshof Osterreich 2022, 109-113, und zur Férderung vulnerabler
Unternehmen Elsinger et al. 2022).

Auch wenn die Pandemie aktuell in eine endemische Phase (ibergeht, flihren der Ukraine-Krieg,
die Herausforderungen auf dem Energiemarkt und insbesondere die Teuerung bei Energie,
Wohnen und Lebensmitteln dazu, dass die krisenbehaftete Zeit andauert. Weil zudem viele ein-
kommensschwache Gruppen in der Pandemie ihre Ersparnisse aufgebraucht haben (und viel-
fach auch ihre Kraft, um mit Krisen umzugehen), stellt sich fiir sie die Fortdauer des krisenhaften
Zustands als besondere materielle, aber auch psychische Belastung dar (Mihlbock et al. 2023).
Mittlerweile haben auch Teile der Mittelschicht wegen der hohen Inflation Schwierigkeiten bei
der Finanzierung ihrer Ausgaben (Bachleitner/Maidorn 2022). Wenig liberraschend zeigt sich
eine zunehmende Unzufriedenheit der Bevolkerung mit ihren finanziellen Ressourcen bzw. mit
ihren Lebensbedingungen generell (Miihlbock et al. 2023, 66). Nicht zuletzt vor diesem Hinter-
grund ist es zentral, die sozialstaatliche Absicherung armuts- und krisenfest zu gestalten.
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Vor dem Hintergrund der COVID-19-Pandemie und den Herausforderungen, die sich durch die
aktuelle Inflationsentwicklung ergeben, kommt es in Osterreich auch zu neuen Dynamiken in
der Wohnungspolitik (Eurofound 2022). Die neuen Instrumente dienen nicht zuletzt dem Ziel,
das Grundbediirfnis Wohnen fiir die Bevolkerung in der krisenhaften Situation starker abzu-
sichern. Noch im Jahr 2020 wurde beispielsweise ein Gesetz beschlossen, das es Vermieter:innen
verbot, Mietvertrage aufgrund von Zahlungsausfallen wahrend der ersten Pandemie-Monate zu
kiindigen. AuBBerdem wurden Mieter:innen Moglichkeiten zum Zahlungsaufschub gesetzlich
eingeraumt - eine MalBnahme, die Ende 2020 verldngert wurde. Zusatzlich wurde die Méglich-
keit geschaffen, Mietvertrage mit einem Ablaufdatum innerhalb des ersten Pandemie-Halbjah-
res zu verlangern. In einem weiteren Schritt kam es mit Beginn des Jahres 2022 zur Einrichtung
eines ,Wohnschirms®, der finanzielle Hilfe und Beratung bereitstellt, um Haushalte mit Mietzah-
lungsriickstanden zu unterstiitzen, die seit Pandemiebeginn entstanden sind. Beim Wohnschirm
wurde zu Beginn des Jahres 2023 eine Aufstockung auf 134 Mio. Euro angekiindigt. Mit einer
Laufzeit bis zum Jahr 2026 soll dieser auch bei Energiezahlungen unterstiitzen - ein Signal dafiir,
dass auch die Politik das (mogliche) Ende der krisenhaften Zeit erst in ferner Zukunft sieht.

5 PERSPEKTIVEN PROGRESSIVER POLITIK

Eine armutsfeste Sozialpolitik beginnt beim Monitoring der sozialen Umstande und den Lebens-
bedingungen der Bevdlkerung. Gleichzeitig sind qualitativ hochwertige Daten auf Haushalts-
und Individualebene auch eine entscheidende Grundlage fiir die effiziente Administration von
sozialstaatlichen Leistungen. Die Krisen der jlingeren Vergangenheit, insbesondere die Teue-
rungswelle, haben gezeigt, dass das Einkommen zwar eine wichtige Dimension von Armut
bleibt, die Fragen nach dem Auskommen mit dem Einkommen bzw. nach der Verschuldung
aber eine zunehmend wichtigere Rolle spielen. Die notwendigen Informationen zeitgerecht
und in verldsslicher Qualitat bereitzustellen wird auch in Zukunft eine wichtige Aufgabe der
offentlichen Hand sein. So kdnnen Problemlagen identifiziert und die Auswirkungen politischer
MalBnahmen abgeschatzt werden. Dabei ist darauf zu achten, dass armutsbetroffene Personen
im Rahmen der Armutsberichterstattung ausreichend Gehér finden, da sie als Expert:innen sehr
viel zum Erkenntnisgewinn beitragen kénnen.

Im Bereich der materiellen Einkommenssicherung ist es von groBBer Bedeutung, Geldleistungen
so auszugestalten, dass besonders vulnerable Gruppen vor Armut geschiitzt werden kénnen.
Gerade Menschen in (anhaltender) Arbeitslosigkeit sind besonders oft von Armut betroffen.
Eine Erh6hung der entsprechenden Unterstlitzungsleistungen ware daher fiir eine effektive Ar-
mutsbekdampfung unabdingbar. Dasselbe gilt fiir Familienleistungen fiir besonders von Armut
betroffene Familientypen. Ebenso ware eine bundesweite Vereinheitlichung der Mindeststan-
dards in der Sozialhilfe bzw. der Mindestsicherung vonndten, um Armut tatsdchlich zu
bekampfen.Das momentan unzureichende System mit Hochstgrenzen schafft eine Abhangigkeit
der Betroffenen von diskretiondren Transfers und Einmalzahlungen und schlief3t spezifische
Gruppen, wie subsidiar Schutzberechtigte, systematisch von dieser Form des Sozialschutzes
aus.

Neben Geldleistungen bedarf es einer Kombination von Sach- bzw. Dienstleistungen, um Armut
und Ausgrenzung nachhaltig zu bekdmpfen bzw. iberhaupt zu verhindern. Uberlegungen zu
unterschiedlichen Dimensionen einer sozialen Grundsicherung bzw. zu sozialen Rechten stellen
fur die Konzipierung dieses Leistungsbiindels hilfreiche Impulse dar. MaBnahmen der Bildung
und Qualifizierung sind in diesem Zusammenhang ebenso wertvoll wie die Unterstiitzung im
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Rahmen der ,Housing First“-Ansatze. Bei Vorliegen von Armut spielen gesundheitliche Faktoren
oft eine wichtige Rolle. Gerade im Bereich der psychischen Gesundheit ist das Angebot an Unter-
stlitzungsleistungen schlicht zu knapp und fiir armutsgeféahrdete Haushalte oft nicht leistbar. In
diesem Bereich gibt es daher enormen Ausbaubedarf. Wahrend nicht alle armutsbetroffenen
Haushalte einer Erwerbsarbeit nachgehen kdnnen, ist die Unterstiitzung bei der Eingliederung
ins Erwerbsleben fiir viele ein wichtiger Schritt, um der Armut zu entkommen. Dariiber hinaus
gab und gibt es in Osterreich innovative Projekte der aktiven Arbeitsmarktpolitik, beispielsweise
in Form von Arbeitsplatzgarantien (z. B. die Aktion 20.000 oder die AMS-Jobgarantie fiir Lang-
zeitarbeitslose in Gramatneusiedl). Die aus Pilotprojekten gewonnenen Einsichten und Good-
Practice-Beispiele kdnnten in Zukunft ein wesentliches Element der armutsfesten Sozialpolitik
darstellen.

SchlieBlich ist eine Lohnpolitik, die insbesondere im Bereich der unteren Einkommen ein gutes
Auskommen ermdglicht, eine Voraussetzung fiir den Schutz vor Armut, den die Erwerbsarbeit
verspricht. Kombiniert mit wohnungspolitischen Instrumenten, die der starken Wohnkosten-
steigerung entgegenwirken, kann so ein angemessener Lebensstandard fir viele Menschen
sichergestellt werden. Das betrifft beispielsweise die Bereitstellung von Wohnraum in nichtkom-
merziellen Sektoren (genossenschaftlicher und kommunaler Wohnbau), wo die Wohnkostenbe-
lastung niedriger ausfallt als auf dem privaten Mietmarkt. AuBerdem gibt es im Mietrecht An-
satzpunkte, etwa bei den Befristungen von Mietvertragen, die der starken Preissteigerung
entgegenwirken kénnen.

Einmal mehr ist bei der Ausgestaltung und Reformierung dieser MaBnahmen auf die Partizipa-
tion der Armutsbetroffenen zu achten, die als Expert:innen ihrer Lage wertvolle Hinweise im
Hinblick auf taugliche und weniger taugliche UnterstiitzungsmaBnahmen geben kénnen.

6 FAZIT

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die in den 2010er-Jahren feststellbare Entspan-
nung bei der Armuts- und Ausgrenzungsbetroffenheit spatestens seit Beginn der Pandemie
einer zunehmenden Anspannung gewichen ist. Das zeigt sich sowohl bei den konventionellen
Armutsindikatoren als auch bei der subjektiven Wahrnehmung der betroffenen Haushalte. Be-
zieht man ausgabenseitig steigende Kosten vor allem beim Wohnen mit ein, hat sich in den
letzten Jahren die Situation armutsbetroffener Haushalte deutlich verschlechtert.

Die Krisenjahre intensivierten viele der mit Armut verbundenen Ursachen und Problemlagen.
Wahrend Erwerbslosigkeit ein wichtiges Merkmal vieler Haushalte mit gro3en finanziellen
Schwierigkeiten ist und grof3e Unsicherheit zum Problem wird, wirken sich beispielsweise Schul-
schlieBungen insbesondere auf armutsbetroffene Kinder negativ aus, die durch tendenziell
niedrigere Bildungsabschliisse im Haushalt besonders wenig Unterstiitzung bekommen oder in
einer Wohnung mit Uberbelag auch héheren gesundheitlichen Risiken ausgesetzt sind.

Der Wohlfahrtsstaat hat in vielen Bereichen sowohl durch automatische Stabilisatoren als auch
durch diskretiondre MaBnahmen wirksame Unterstiitzung fir armutsbetroffene Menschen ge-
leistet, nicht zuletzt in den von Krisen gepragten vergangenen Jahren. Einige dieser Interventio-
nen waren nur tempordr (und angesichts der anhaltenden Krisenlage wohl zu kurz) wirksam,
zum Beispiel die Anpassung der Notstandshilfe an das Arbeitslosengeld, wahrend andere noch
andauern, insbesondere im Bereich Wohnen.
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Effektive Armutsbekdampfung sollte in Zukunft auf Basis aktueller Daten nicht nur die Erwerbs-
beteiligung unter Menschen mit Armutsrisiko erhdhen, sondern auch eine Lohnentwicklung
und die Bereitstellung 6ffentlicher Guter sicherstellen, die einen guten Lebensstandard ermdg-
lichen. Gleichzeitig missen insbesondere jene Menschen Unterstlitzung erhalten, denen die
Erwerbsarbeit aus unterschiedlichen Griinden nicht offensteht.
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Jorg Flecker und Johanna Neuhauser

QUALITAT DER BESCHAFTIGUNG UND PREKARE ARBEIT
IN OSTERREICH

ZUSAMMENFASSUNG

Fir den groBten Teil der Bevélkerung ist Erwerbsarbeit zentral fiir die Teilhabe an der Gesell-
schaft. Das betrifft die finanziellen Moglichkeiten, am Konsum teilzunehmen, ebenso wie die
sozialen Kontakte und die erfahrene Wertschatzung. Aber nicht jede Form der Erwerbsarbeit
bietet gleichermaBen die Chance auf soziale Teilhabe. Einschrankungen der Teilhabemoglich-
keiten sind dann gegeben, wenn die Beschéftigung nicht existenzsichernd entlohnt wird oder
unsicher ist. Im Beitrag gehen wir besonders auf die Beschéaftigung von Frauen und von
Migrant:innen sowie auf Teilzeitarbeit und Leiharbeit ein.

Wesentliche Erkenntnisse dieses Beitrags sind:

- In Osterreich besteht ein Niedriglohnsektor, in dem das Risiko prekérer Arbeits- und
Lebensverhaltnisse erhoht ist. Am groBten ist der Anteil der Niedriglohnbeschaftigten
im Gastgewerbe.

+ Neben den Branchen sind die Beschaftigungsformen fiir die Erklarung des Prekaritats-
risikos zentral, was am Beispiel der Teilzeitarbeit und der Arbeitskrafteliberlassung
deutlich wird.

- Das Ausmaf von Prekaritat im Wohlfahrtsstaat Osterreich verweist auf eine Diskrepanz
zwischen formal giiltigen Arbeitsstandards und ihrer tatsachlichen Durchsetzung.

ABSTRACT

For the majority of the population, gainful employment is central to participation in society. It
provides financial opportunities to participate in consumption, as well as social contacts and the
experience of esteem. However, not every form of gainful employment offers the same oppor-
tunities for social participation. The opportunities for participation are restricted if employment
does not pay a living wage or is insecure. In this article, we focus on the employment of women
and migrants as well as on part-time and temporary employment.

The main findings of this article are:

+ In Austria, there is a low-wage sector in which the risk of precarious working and living
conditions is increased. The share of low-wage employees is highest in the hospitality
industry.

-+ In addition to sectors, forms of employment are crucial factors in explaining the risk of
precarity, as exemplified by part-time work and temporary employment.

« The extent of precarity in the Austrian welfare state points to a discrepancy between
formally valid labor standards and their actual enforcement.
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1 EINLEITUNG

Fir den groBten Teil der Bevolkerung ist Erwerbsarbeit zentral fiir die Teilhabe an der Gesell-
schaft. Das betrifft zum einen die finanziellen Mdglichkeiten, am Konsum teilzunehmen. Zum
anderen ist Erwerbsarbeit auch fiir die sozialen Kontakte und die erfahrene Wertschatzung zen-
tral. Aber nicht jede Form der Erwerbsarbeit bietet gleichermal3en die Chance auf soziale Teil-
habe. Zu unterschiedlich ist die Qualitat der Beschaftigung von Stelle zu Stelle, von Betrieb zu
Betrieb, von Branche zu Branche und von Teilarbeitsmarkt zu Teilarbeitsmarkt. In den Niedrig-
lohnbereichen und bei prekarer Arbeit mangelt es an der Qualitdt der Beschaftigung und damit
an der Chance zur sozialen Teilhabe.

Zur Beurteilung der Qualitdt der Beschaftigung und fiir die Frage, ob es sich um prekare Be-
schaftigung handelt, kdnnen verschiedene Kriterien herangezogen werden.! Unter dem Ge-
sichtspunkt der materiellen Teilhabe ist die Hohe des erzielten Einkommens entscheidend. Dazu
kommen die Kontinuitat und die Sicherheit der Beschaftigung fiir die Zukunft. Eng verbunden
mit den materiellen Aspekten ist die sozialrechtliche Stellung, die mit einer Beschaftigung ver-
bunden ist. Aber auch der arbeitsrechtliche Schutz, also etwa die Begrenzung der Arbeitszeiten
und das Recht auf einen Erholungsurlaub, sind wichtige Kriterien der Qualitat der Beschaftigung
und bei prekarer Beschaftigung nicht oder nur mangelhaft vorhanden.

Da das Normalarbeitsverhaltnis (Mlckenberger 1985) viele Kriterien qualitatsvoller Beschafti-
gung erfillt, wird es haufig als MaBstab herangezogen. In der Regel wird damit ein unbefristeter
Vollzeit-Dienstvertrag mit existenzsicherndem Einkommen und voller Sozialversicherung be-
zeichnet, auf den das Arbeitsrecht anzuwenden ist und der zwischen dem:der Arbeitenden und
dem Betrieb abgeschlossen wird, in dem die Arbeit geleistet wird. Es handelt sich dabei zum
einen um den in einem Land vorherrschenden Standard der Beschéftigung, gilt also in diesem
Sinne als normal. Zum anderen finden sich im Recht und im Diskurs vielfach Normalitatsannah-
men, das heifdt, man geht unhinterfragt von einem solchen Arbeitsverhiltnis aus, auch wenn
tatsachlich haufig davon abgewichen wird. Abweichende Formen der Beschaftigung werden
entsprechend als ,atypisch” bezeichnet. Und mit atypischer Beschaftigung sind in unterschied-
lichem Ausmal3 eine geringere Qualitdt der Beschaftigung und ein erhohtes Prekaritatsrisiko
verbunden.

Doch auch das Normalarbeitsverhaltnis sichert nicht generell eine hohe Qualitat der Beschafti-
gung. Unsicherheit ist wegen des Risikos der Kiindigung durch die Arbeitgeber:innenseite den-
noch gegeben. AuBBerdem kann es fiir Arbeitende hochst ungewiss sein, wie lange sie gesund
und fit genug sind, um die konkrete Arbeit ausfiihren und damit einen Arbeitsplatz behalten zu
kénnen. Auch ein Normalarbeitsverhaltnis setzt die mit dem Lohnarbeitsverhaltnis einer kapita-
listischen Okonomie verbundene Unsicherheit also nicht auBer Kraft. Es reduziert den Waren-
charakter der Arbeitskraft nur insofern, als es unter anderem mit Kiindigungsfristen, Abferti-
gungszahlungen und dem Anspruch auf Arbeitslosengeld verbunden ist.

In diesem Beitrag werden wir einige Dimensionen der Qualitit der Beschaftigung in Osterreich
behandeln. Dabei legen wir den Fokus auf Entwicklungen, durch die die Qualitat der Beschafti-
gung eingeschrankt und Prekaritat vorangetrieben wird. Zundchst geht es um die Frage der
Existenzsicherung und materiellen Teilhabe. Die Verbreitung von Beschaftigung zu Niedrig-
[6hnen und des Phanomens der ,Armut trotz Arbeit” wird dabei als Indikator verwendet. Als
Branchenbeispiel ziehen wir die Gastronomie und das Beherbergungsgewerbe heran. In der

1 Fir die Definition des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung siehe IAB (0. J.).
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Folge stellen wir die Verbreitung ausgewahlter atypischer Formen der Beschéftigung, die ein
erhohtes Prekaritatspotenzial aufweisen, dar. Wir werden dabei besonders auf die Qualitat der
Beschaftigung von Frauen und von Migrant:iinnen eingehen, weil diese in besonderem Mal3e
von Beschaftigung niedriger Qualitat betroffen sind. Als Beispiel dafiir, welche prekaren Folgen
atypische Beschaftigung haben kann, beziehen wir uns auf Arbeitsbedingungen migrantischer
Leiharbeiter:innen.

2 NIEDRIGLOHNSEKTOR UND ,ARMUT TROTZ ARBEIT”

Da Individuen und Haushalte in der Regel ihr Einkommen aus Erwerbsarbeit erzielen und dieses
daher ausschlaggebend fiir die materielle Teilhabe ist, 1asst sich die Qualitdt der Beschaftigung
zundchst an der Hohe des Lohnes bzw. des Gehalts bemessen. Die Streuung der Einkommen
unter den unselbststandig Beschaftigten weist auf die Einkommensungleichheit und damit auf
unterschiedliche Qualitaten der Beschéaftigung hin. So ist das verfligbare Haushaltseinkommen
des Flinftels der Osterreichischen Bevolkerung mit den héchsten Einkommen etwas mehr als
viermal so hoch wie jenes des Flinftels mit den niedrigsten Einkommen (Feigl et al. 2022, 28).
Unter den niedrigen Einkommen stellen wiederum jene ein besonderes gesellschaftliches
Problem dar, die mit dem Risiko von Armut verbunden sind. Bei diesen Einkommen ist die mate-
rielle soziale Teilhabe nicht gesichert, und damit wird auch das zentrale Versprechen der Lohn-
arbeits- und Leistungsgesellschaft gebrochen, dass namlich alle angemessen an der Gesell-
schaft teilhaben kénnen, die in Form von Erwerbsarbeit einen Beitrag leisten. Auch wenn Ein-
kommensungleichheit gerade mit Verweis auf das Leistungsprinzip durchaus nicht liberwie-
gend als ungerecht wahrgenommen wird, sind doch viele Gesellschaftsmitglieder Gber die
Existenz von Niedrigldhnen empdrt, die es 