Osterreichs Beschifligungs- und Sozialpolitik
von 1970 bis 2000

Von Prof. Dr. Brigite Unger, Wien

1. Charakieristika des dsterrcichischen Wohlfahrtsstaates

Osterreich gehort laut Esping-Andersen (1990 und 1996) zusammen mit Belgien,
den Niederlanden, Frankreich, Deutschland und ltalien zu den kontinentalen*,
..Bismarckschen*, ,konservativen* oder ,christlich-demokratischen” Wohifahris-
staaten, die durch die soziale Sicherung des minnlichen Arbeitnehmers das rei-
bungslosc Funktionicren der [ndustriegesellschaflt zu garanticren trachteten. Ty-
pisch fir kontinentale Wohliahrtsstaaten ist dic Bindung sozialrechtlicher An-
sprilche an das Beschiftigungsverhiiltnis sowie di¢ Finanzierung der Programme
durch zweckgebundene Beitrige von Arbeitgebern und Arbeitnehmern, Die auf Er-
werbsarbeit griindenden Sozialversicherungsprogramme orientieren sich vorrangig
am Einkommenserhalt des minnlichen Broterwerbers, sind stark von Transferzah-
lungen geprigt und sehen in der Stabilisicrung traditioncller Familiengefige die ge-
eigneie Grundlage fiir die Versorgung mit Dienstleistungen. Die soziale Absiche-
rung erstreckt sich iiblicherweise nicht unmittetbar auf dic Frau des Broterwerbers,
sondern versucht Mutterschaft und Ganztagshausfrauentum zu erhalien. Im Ge-
gensatz zu nordischen Wohifahrisstaaten finden sich damit wenig 8ffentliche soziale
Dienstleistungen.

Da ihre Finanzicrung essentiell von zweckgebundencn Beitrdigen der Arbeitzeber
und Arbeitnehmer abhiingt, ist cin funktionicrender Arbeitsmarkl mit Vollbeschif-
tigung fir das reibungslose Funktionieren kontinentaler Wohlfahrissteaten dic
Grundvoraussetzung. Dic den Ausbau des Wohlfahrtsstaats in der Nachkriegszeit
crmoglichende Vollbeschiiftigung kam allerdings Mitte der 1970er Jahre zunehmend
unter Druck. Kontinentale Wohlfahrisstaaten sahen dic Losung des Beschiifti-
gungsproblems nach dem Olschock von 1973 vorrangig im Abschotten des Arbeits-
markies. Sie versuchien, das Arbeitskriifteangebot zu verknappen, indem sic das Ar-
beitslosenproblem in andere Bereiche, wie das Bildungswesen oder dic soziale Si-
cherung mit Frilhpensionierung oder Invaliditiitsrenten verlagerien. Die nach dem
Motto ,,Wohlfahrt statt Arbeit* verfahrende Politik der Frihverrentung sollte der
steigenden Zah) weiblicher und junger Beschiftigungssuchender zu Arbeitspliitzen
verhelfen. Die Strategie erwies sich jedoch als problematisch, als die Arbeitslosig-
keit immer weiter anstieg und ein immer geringerer Anteil von Arbeitnchmern ei-
nen immer gréBeren Anteil von Rentnern zu finanziercn hatte. Reformen des (in
Osterreich so genannten) Pensionsversicherungssysiems und der Arbeitsmarkipoli-
tik wurden dringlicher.

Kontinentale Wohlfahrisstaaten zeichnen sich durch cine vergleichsweise nicdrige
Beschiiftigten- oder Erwerbstatigenquote im Sinne des Anteils berufsiatiger Perso-
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nen an der Aktivbevolkerung zwischen 16 und 64 Jahren aus. Dies unterscheidet sic
von den nordischen Wohlfahrisstaaten, dic aktive Arbeitsmarktpolitik betrieben
und anstelle von Ausglicderungsstrategien auf eine Aktivierungspolitik gesctzt hat-
ien. Offentliche Beschiftigung und Teilzeitarbeit sind ebenfalls seliener als in nor-
dischen Lindern. Die Arbeitsmiirkie sind aber hoch reguliert und mil cinem gut aus-
gebauten Kiindigungsschutz versehen.

Diesem Idealtypus kontinentaler Wohlfahrtsstaaten entsprictt Osterreich bis auf
die folgenden Ausnahmen:

1. Das Niveaw dffentlicher Beschiiftigung ist nicht nur vergleichsweise hoch, son-
dern bis 1995 diente cine gericlic Expansion des dffentlichen Sektors auch zur
Kompensation der Arbeitsplatzverluste der Privatwirtschaft - eine Strategie, dic
Osterreich nur mit Frankreich gemeinsam hatte (siche Scharpf und Schmidt
2000).

2. Die Erwerbsquolc - also dic Zahl der als erwerbstiitig oder arbeitssuchend Ge-
meldeten in Relation zur Bevdlkerung im Erwerbsalter — ist relativ hoch (72,9%
verglichen mit 67,7% im EU-Durchschnitt). Trotz des viel zitierten hollindi-
schen Beschiiftigungswunders hat z. B. die Erwerbsquote der Niederlande das
asterreichische Niveau noch nicht erreicht, weder fiir Miinner noch {iir Fraven
{Hofer und Pichclmann 1998: 5).

3. Die Beschiiltigtenquole - also die Zahl der aktiv Erwerbstitigen als Anteil der
Bevolkerung im Erwerbsalter - ist in Osterreich im Vergleich zu anderen konti-
nentalen Wohlfahrtsstaaten hoch (68%)} - aber dennoch reicht das Land damit
weder an die US-Beschiiftigtenquote von 75%, noch an die ebenfalls hitheren
Werte in GroBbritannien und skandinavischen Lindern heran (siehe Schiudi et
al. 1998).

4, Der Anteil ganziags am Arbceitsmarkt beschifiigter Frauen ist relativ hoch, und
viele Frauen sind auch Uber ihre gesamte Lebenszeit kontinuierlich beschiftigt.
Diese Besonderheil unter kontinentalen Wohlfahrisstaaten teilt Osterreich al-
{cin mit Frankreich. Frauen sind in Osterreich weniger Mitter* als . Arbeitc-
rinnen*, cin linage, das sic von ihren Geschlechtsgenossinnen in anderen konti-
nentalen Wohlfahrisstaaten wie Belgien und den Niederlanden unterscheidet.

2. Dus éisterreichische Alpenmodell

Das dsterreichische Alpenmodell kombiniert zwei Elemente, niimlich Einrichtun-
gen des kontinentalen Wohlfahrisstaates (mit den obigen Ausnahmen) und eine
Fiille von gut aufeinander abgestimmten beschiiftigungspolitischen Instrumenten,
die auf Vollbeschiitigung und eine Verstetigung der Wirtschafisentwicklung abzie-
len. Die gelungene Mischung von Sozialpolitik und Beschéltigungspolitik, dic in den
sicbziger Jahren unter dem Titel ,, Austro-Keynesianismus* bekannt wurde, gab dem
dsterreichischen Alpenmadell im Vergleich zu vielen anderen Lindern, eine deut-
lich bessere Ausgangsposition fiir dic Meisterung der Krisen der achiziger und neun-
ziger Jahre.
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Yon groBer Bedeutung filr die Beschiiftigungspolitik war das historische Erbe eines
relativ ausgedehnten Siaatssektors. Nach dem Zweiten Weltkrieg waren vicle grofie
Firmen verstaatlicht worden, um sie vor der Konfiszicrung durch die russische Be-
satzungsmacht zu retten. Spiiter blicben sic im Staatsbesitz der jungen Republik,
weil privates GroBkapital in Osterreich kaum vorhanden war. Das erkliirt den heute
hohen Staatsanteil Osterreichs im internationalen Vergleich. Bis in dic achtziger
Jahre waren ca. 20% der dsterreichischen Industriearbeiter im verstaatlichten Sck-
tor beschiiftigt. Ein wichtiger Arbeitgeber war die Stahlindustrie, dic rund ein Drit-
tel der Arbeitskrifte der verstaailichten Industrie beschiftigte. Bis in die Miue der
achtziger Jahre stellte das Horten von Arbeitern in der verstaatlichten Industrie eine
wichtige Beschiftigungssiratcgie dar,

Der offentliche Sektor weitete die Beschiftigung aber selbst dann noch aus, als die
verstaatlichte Industrie bereits privatisiert wurde. Die Hauptursache fiir die bis zur
Mitte der neunziger Jahre zu verzeichnenden Beschiftigungszuwiichse im 8ffent-
lichen Dienst liegt darin, dass dic Gemeinden und Kammern ihr Personal noch aul-
stockten, als die Zentralregierung bereits Personalstopps verordnet hatte und die
meisten anderen Linder (auBer Frankreich) bereits zum Abbau der dffentlichen Be-
schiiftigung bergegangen waren,

Eine weitere institutionelle Besonderheit des dsterreichischen Modells neben der
Nutzung des difentlichen Scktors als Beschiftigungsmotor ist der sogenannte , Neo-
korporatismus®. Aufgrund seiner hoch zentralisierten und koordinicrien Verbiinde-
steucrung, dic mit Zwangsmitgliedschalt in den Kammern (Wirtschafts- und Arbei-
terkammer) verbunden ist, erscheint Osterreich in internationalen Rangordnungen
des Grades neokorporatistischer Steucrung stets als die Nummer 1. Dic sog. ,,So-
zialpartnerschaft“ wirkt in nahezu alle Politikberciche cin (siche Unger 1998). Ar-
beitnehmer- und Arbeitgebervertreter haben dabei ein gemeinsames Verstéindnis
von erfolgreicher Wirtschaftspolitik, das Wachstum und Vollbeschiiftigung als pri-
miire Ziele betont.

Flr lange Zeit war Vollbeschiftigung die erklirie wirtschalispolitische Prioritéit des
Landes. Die Tatsache, dass dic Sozialdemokraten (SPQ) fast 30 Jahre lang an der
Regicrung waren - entweder mit absoluter Mehrheit bis 1983 oder in einer groBien
Koalition mit der Osterreichischen Volkspartei bis 1999 - unterstiitzte die Orientie-
rung der Sozialpartner am Vollbeschiiftigungsziel und forderte das beschiiftigungs-
politische Engapement des 6ffentlichen Sektors. Der sozialpartnerschaftliche Kom-
promiss bedeutcie, dass dic Wirtschaftspolitik angebots- und nachfrageseitige Ele-
mente kombinierie. Seit der Grilndung der paritiitischen Kommission im Jahr 1957
beinhaltete die dsterreichische Wirtschafispolitik so angebotsseitige Elemente - wie
etwa Exportforderung, Subventionen und Steuererleichterungen filr Unternehmen
- als auch nachfrageseitige Elemente, wie Staatsausgaben fir Arbeitnehmer und
Konsumenten. Dieses atypische Modell einer Mischung von angebots- und nachira-
geseitigen Elementen wurde ,,Austro-Keynesianismus* genanmt,

Der Austro-Keynesianismus war vom Rehn-Meidner-Modell der schwedischen So-
zialdemokraten beeinflusst und beruhte auf fnf Pieilern:
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1. Keynesianische Nuchiragestimulierung tiber das Budget;

2. Keynesianische Geldpolitik mit niedrigen Zinssiitzen, um private Investitionen
anzukurbeln;

3. Hartwiihrungspolitik des Schillings gegeniiber der D-Mark, um die Preisstabilitiit
des Haupthandelspartnerlandes zu importieren;

4. Moderate Lohnpolitik, um Kostendruck-Inflation im Inland zu verhindern;

3. Beschiftigungspolitik der verstaatlichten Industrie, mit Horten von Arbeil in Be-
schéiftigungskrisen.

Damit beinhaliete der ~Austro-Keynesianismus* eine breite Palette von Werkzeu-
gen, die in der kommenden Krise variabel cingesctzt werden konnten. Die Kombi-
nation ciner Vielzahl von angebots- und nachfrageseitigen Elementen machie
Osterreich gegeniiber den internationalen Schocks relativ widerstandsfibig. Die
siebziger Jahre begann das Land mit einem Budgetiiberschuss, der als Puffer fiir
kilnftige Herausforderungen benutzt werden konnie, ein Vorteil, den vergleichbare
Linder wie Belgien zu diesemn Zeitpunk1 schon verspiclt hatten.

Zum Alpenmodel] der Nachkriegszeit ziihlie auch eine erfolgreiche Kombination
von Steuer-, Sozial- und Arbeitsmarktpolitik. In der sehr stark wachstumsorientier-
ten Politik der Nachkriegszeit wurden Investitionen durch diverse steuerpolitische
MaBnahmen, wie Steucrerleichierungen und indirckie Subventionen, gefordert. Die
S0g. ,,vorzeilige Abschreibung” wirkte als eine permanente Steucrerleichterung fiir
investitionsfreudige Unternchmen. In der Steuerpolitik zeichnete sich das Alpen-
modell zwar durch relativ hohe Steucrsitze, aber auch durch zahlreiche Steuerbe-
freiungen aus.

Die Industriepolitik bestand schwerpunktmiiBig in der auf GroBprojekte fixierten
Politik der Verstaatlichung. Dic Idee der Soziatdemokraten war es, GroBunterneh-
men im schwedischen Stil zu griinden. Dic Arbeitsmarktpolitik war vorwiegend pas-
siv. Absicherung der Arbeiter durch Arbeitslosenunterstiitzung und Stellenvermite-
lung warcn ihre zwei wichtigsten Pfeiler. Ein weiteres Element bestand in der ge-
zielten Arbeitszeitverklirzung, 1975 wurde die wichentliche Arbeitszeit auf 40 Stun-
den pro Woche festgelegt (der Achistunden-Arbeitstag war bereits 1920 eingefiihrt
worden - siche Briickmiiller 1985: 462). Danach wurde die jihrliche Arbeitszeit
gekirzt. So wurde der gesetzliche Urlaubsanspruch 1977 von drei auf vier Wochen
verliingert und fitr Beschiftigte mit mehr als zwanzigjihriger Beschiiftipungsdauer
sogar auf filnf Wochen erhéht (Hauth 1989; 19).

Die Sozialpolitik der Nachkricgsjahre orientierte sich vorwiegend am minnlichen
Brotverdicner, 95% der Ausgaben des sterreichischen Sozialversicherungssystems
dienen der Absicherung gegen Arbeitsrisiken = wic Krankheit, Unfall, Arbeitslosig-
keit, Invaliditit und Ahter - bezichungsweise der Absicherung der Familie. Kran-
kenversicherung, Pensionsversicherung, Arbeitslosenversicherung und ein System
von Familienbeihiifen sind damit die tragenden Siulen des dsterreichischen Sozial-
staats, dic zum groBen Teil bereits vor dem Krieg eingefiihrt wurden. Eine Beson-
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derheit des dsterreichischen Sozialversicherungssystems licgt im hoben Ausgaben-
anteil fiir familienpolitische Zwecke {Genser und Holzmann 1997). Subventionen,
cin offentliches Ausbildungssystem, dlfentliche Dienstleistungen und ¢in gul ausge-
bautes offentliches Transportwesen ergiinzen das hohe MaB sozialer Sicherung
(siche Unger 1998).

Die Lohnpolitik licgt in den Handen der Sozialpartner. Dur gewerkschaftliche Or-
ganisationsgrad betriigt 46%, der Deckungsgrad der Kollektivvertriige licg) bei %6%
der Arbeitnehmer. Auch Osterrcichs Arbeitgeber sind put organisiert (Traxler
1996). Die Lohnverhandlungen sind zwar hoch koordiniert, finden aber auf Bran-
chenebene staut (Traxler et al. 1996). Dic 15 Einzelgewerkschaften des Osterreichi-
schen Gewerkschaftsbundes (OGB) verhandeln die Lohne branchenweise mit der
Wirtschaftskammer Osterreichs (WKO) als dem Arbeitgeberverband. Von Anfang
an war Gewerkschaftsbund-Prasident Bohm daran interessiert, eincn Lohnwettbe-
werb zwischen den cinzelnen Gewerkschaften zu verhindern. Allmiihlich Obernahm
dic Gewerkschaft der Metallarbeiter dic Lobnfihrerschaft. Diese wichtigsic Ge-
werkschaft eroffnet den Lohnverhandlungsprozess, gefolgt von der Gewerkschaft
des metallverarbeitenden Gewerbes, Das bemerkenswerte Ergebnis der oster-
reichischen Lohnpolitik ist, dass die Realldhne zu den flexibelsten in Europa zihlen
(s. Hofer und Pichelmann 1998). Diese Tatsache verhillt dem Alpenmodell bei an-
gespannter Lage auf dem Arbeitmarkt zu einer hohen angebotsseitigen Verarbei-
tungskapazitiit von Schocks.

Dic skonomische Leistungsfdhigkeit des Alpenmaodells war Oiber lange Jahre hinweg
iiberdurchschnittlich. Durch dic Kombination von angebots- und nachirageseitigen
Elementen gelang cs, sowohl Arbeitslosigkeit als auch Inflation unter dem EU-
Durchsehnitt zu halten. Im Zeitraum von 1970 bis 1999, als die durchschnittliche Ar-
beitslosigkeit in Europa bei 6,4% lag, betrug sie in Osterreich aur 3,3%. Dic Infla-
tionsrate lag bei nur 4,1%, im Vergleich zu 6,9% in Europa. Nicht ganz so hervorra-
gend schneidet das Alpenmodell ab, wenn man auch die Einkommensverteilung und
das auBenwirischaftliche Gieichgewicht in die Betrachtung mitcinbezicht. Dic Ega-
lisicrung der Einkommensverteilung gehdrie nic zu den deklarierten wirtschaftspo-
litischen Zielen Osterreichs. Gemessen am Ginikoeffizient, ist die dsterreichische
Einkommensverteilung deutlich ungleicher als im EU-Durchschnitt (31,6 gegenilber
28,3 - Unger 1998). Die Leistungsbilanz zeigte ein kleines Defizit auf (-0,8% des
BIP), wihrend sic in der EU ausgeglichen war. Insgesamt weist das Alpenmodell al-
lerdings zwischen 1970 und 1999 cine bessere Leistungsbilanz auf als die meisten an-
deren Lander. Bei der Arbeitslosigkeit rangiert Osterreich hinter der Schweiz und
Deutschland, die allerdings in den neunziger Jahren groBe Schwicrigkeilen beka-
men, suf Rang 3 in Europa (EU und ehemalige EFTA-Liinder). Beziiglich der Er-
reichung aller vier groBen Ziele der Wirtschafispolitik belegt es Rang 5, hinter
Deutschland, der Schweiz, Norwegen und den Nicderlanden. Osterreich hat eines
der hischsien Pro-Kopf-Einkommen Europas, fast keine Streiks, cine der geringsten
Kriminalitiitsraten und sozialen Frieden. Die Frage ist nun, wie das dsterreichische
Modell mit den Skonomischen Herausforderungen seit den Glkrisen der siebziger
Jahre fertig peworden ist.
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3. Der Anpassungspfad der Osterreichischen Wirtschafispolitik 1970 bis 2000
3.1 Die Olschocks der sichziger Jahre

Wie Scharpf und Schmidt (2000, Kapitel 1) zeigien, agierten die meisten Linder An-
fang der sicbziger Jahre fast wie geschlossene Wirtschaften, Der internationale Han-
del und die Finanzmobilitit waren weit unter dem Niveau vor dem Ersten Weltkrieg,
Devisenkontrollen, Preisregulicrungen und Importrestriktionen galien als iiblich,
Handelsabkommen wie GATT und WTO entstanden erst alimihlich, dic Inicrna-
tionalisicrung war im ,,goldenen Zeitalter* nur miiBig fortgeschritten. Der erste O1-
schock bereitete dieser Periode des hohen Wachstums und der Vollbeschéfiigung
dann ein jihes Ende.

Dic enorme Steigerung des Olpreises kam auch fiir Osterreich villig uncrwartet. Al-
lerdings gelang es dank der gut organisierten makrodkonomischen Steuerung, den
Schock zu absorbieren. Wie Ostleilner (1993: 106 f.) treffend feststelite, kam der
Budgetpolitik bei der Uberwindung des ersten Olschocks eine entscheidende Rolle
zu. Im Krisenjahr 1975 sticg das infandswirksame Defizit des Bundes (d. h. ohne
Zinszahlungen) von 1,9% auf 4,5% des BIP. Erstmals abweichend von der Devise
eines {Iber den Konjunkiurzyktus ausgeglichenen Budgels, wurden zwei Budgetli-
berschreitungsgesetze beschlossen (Scharpf 1991: 57). Die Einfibrung der Luxus-
mehrwertsteuer auf Aulos solite dic Importe diimpfen und die Leistungsbilanz ent-
lasten. Das Abkommen der Sozialpartner, die Inflation durch moderate Lohnforde-
rungen zu bekiimpien, die Aufwertung des Schillings um 3% sowie die Gestaltung
der Zinsstitze unter deutschem Niveau halfen, die Stagflation zu Gberwinden. Zu-
siitzlich zu dicsen makrodkonomischen Instrumenten wurden die Exportsubventio-
nen erhoht, um den Nachfrageausfall privater Firmen und die Exportprobleme in-
folge der Withrungsaufwertung zu kompensieren. Die staatliche Industrie hortete
Arbeit, die nach dem Schock sofort wicder flexibel eingesctzt werden konate. Da-
mit gelang ey dem Alpenmodell, das Ansteigen der Arbeitslosigkeit durch sein brei-
tes Repertoire angebots- und nachirageseitiger [nstrumente zu verzogern.

Die Arbeitsmarktpolitik setzte auf die Auslinder als Puffer. 1975 wurde das Aus-
linderbeschiiftigungsgesetz der Kontrolle der Sozialpartner Gbertragen, und es kam
21 einer drastischen Reduzierung der Zahl der Arbeitsgenchmigungen. Die Ge-
samitzahl auslindischer Beschiftigier ging rasch zurilek, wobei die Schrumpfung um
30% zwischen 1973 und 1978 in ctwa ciner Senkung des Arbeitskrifteangebots urm
2% cntsprach (siche Scharpf 1991: 58). Auch das Inkrafttreten der zuvor beschlos-
senen Arbeitszeitverklrzung auf 40 Wochenstunden half, das Beschifftigungspro-
blem zu bewiiltigen. Die Arbeitszeit war 1970 von 45 auf 43 Stunden, 1972 auf 42
Stunden und 1975 auf 40 Stunden verkiirzt worden (s. Hauth 1989: 19; Guger 1998},

Die Mischung der makrodkonomischen Nachiragesteuerung mit angebotsseitigen
Elementen, wie Exportsubventionen, moderaten Lohnen, einer Hartwihrungspoli-
lik und dem Einsetzen von Ausldndern und der verstaatlichien Industrie als Be-
schiftigungspuffer, erméglichic es Osterreich, den ersten Olschock besser als ver-
gleichbare kontincatale Wohlfahrisstaaten, wie etwa Belgien, zu meisiern. Der
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zweite Olschock 1978/79 traf das Land wesentlich hiirter, weil er fast parallel mit der
von den USA ausgehenden Welle der Hochzinspolitik auftrat.

Der Versuch einer Wiederholung der austro-keynesianischen Strategie von 1974 mit
niederen Zinsen und hohen Budgetdefiziten war nun zum Scheitern verurieilt. Als
die 8sterreichische Nationalbank die Zinsen unter deutsches Niveau senkte, verlor
sie fast ein Drittel ihrer Wiihrungsreserven und war zur Verhinderung weiteren Ka-
pitalabflusses rasch gezwungen, die Zinsen wieder auf das deutsche Niveau anzuhe-
ben. Das Enden der aktiven Nominalzinspolitik* (Winckler 1980) hatte seine
Grundlage im Bedeutungsgewinn internationaler Finanzmiirkte. Wie Scharpf (2000,
Kap. 1) betont, hat der erste Olschock nicht nur zur Stagflation in Europa gefiibrt,
sondern auch das Wachstum groBer Offshore-Finanzzentren nach sich gezogen, wel-
che die aus Olzihlungen Europas siammenden Petro-Dollars absorbierten. Da die
traditionellen Anlegerlander nach dem Zusammenbruch des Bretton-Wouod-Sys-
tems fixer Wechselkurse zu Beginn der siebziger Jahre fiir Investoren weniger in-
teressant wurden, flihrie das Wachstum der auBerhalb der Kontrolle nationaler Zen-
tralbanken liegenden Petro-Dollar-Mirkte bald zur Kapitatmarkiliberalisierung in
Europa. De facto mussten die Nationalbanken damit einen Fail accompli erfiillen,
denn die Geldstréme hatten sich ihrer Kontrolle bereits entzogen.

In Osterreich war die Regulierung des Finanzmarktes urspringlich sehr strikt, und
Kapitalexporte bendtiglen die Genehmigung der Osterreichischen Nationalbank.
Spiter als in anderen Liindern, namlich erst 1987, kam es zur Liberalisierung des Ka-
pitalmarkts. Die Sanktionsmacht der Finanzmiirkie hatle das Land schon 1980 zu
spiiren bekommen, als die Spekulation gegen den Schilling dic dsterreichische No-
tenbank dazu gezwungen hatte, jhre Zinspolitik aufzugeben. Die Arbeitslosenquo-
ten waren zwar immer noch vergleichsweise niedrig, dicsmal aber um einen hsheren
Preis erkauft: mit einem Budgetdefizit von -3,5%, einer erzwungenen Erhdhung der
Zinssiitze, mit massiven Verlusten von Withrungsreserven und einer Abwertung des
Schillings um 2,3%.

Die makrotkonomische Wirtschaiftspolitik verlor damit an Steucrungskapazitiit,
und die Arbeitlsmarktprobleme wurden zunebmend in die Sozialpolitik verschoben,
die mit Frithpensionierungen und Unierstiiizungsleistungen fiir dltere Arbeitneh-
mer reagierte. Da dic Beschiftigungsprobleme nun dem Budget und der Pensions-
versicherung iiberantwortet waren, wurden Strukturreformen auf dem Arbeits-
markt erst cinmal verschoben. Dem zweiten Olschock war mit wirtschaftspolitischen
Mitteln begegnet worden, deren Wirksamkeit angesichis der zunehmenden Globa-
lisicrung abnahm, Die Arbeitsmarktpolitik bestand, wenn man von der Arbeitszeit-
verkilrzung absieht, vorwiegend aus passiver Arbeitsmarkipolitik. Mit dicsem iIn-
strumentarium gelang es Osterreich in den siebziger Jahren noch weit besser als an-
deren kontinentalen Wohlfahrisstaaten, die Arbeitslosigkeit im Zaum zu halten.

3.2, Heimische und monetiire Schocks der 80er Jahre

Das markanteste Merkmal der wirtschaltspolitischen Entwicklung in den achwiger
Jahren war der Zusammenbruch der verstaatlichten Industric. 1985 war immer noch
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rund ein Filnfte! der dsterreichischen Industrie im Besitz der 6ffentlichen Hand, wo-
bei der Stahtsektor allein cin Drittef der Staatsbetriebe ausmachte. Die verstaat-
lichte Industrie beschiiftigte mehr als 100.000 Arbeiter, d. h. 18,4% der Beschiiftig-
ten der Gesamtindustrie. Sie erzielte 31,6% des Umsatzes, 21,5% der Exporie und
19,2% der Investitionen der Gesamtindustrie (siehe Aiginger 1986: 495).

Die stark subventionierte versiaatlichte Stahlindustrie sah sich nun einem interna-
tionalen Trend zu massivem Personalabbau gegeniiber. In Belgien hatte sich dic Be-
schiftiglenzahl in der Stahlbranche bereits bis 1990 halbiert, in Deutschland war sie
um 34% gesunken (Aiginger 1986: 494). Osterreich versuchte wiederum, die Be-
schiiftigien linger als in anderen Lindern zu halten, und begann mit der Umstruk-
turicrung seiner verstaatlichten Industrie erst wesentlich spiiter. Die Stahlindustrie,
dic nach der Fusionierung der 1970er Jahre aus zwei groBen Konzernen, der Voest-
Alpine und der VEW, bestand, hatie zwischen 1981 und 1985 25 Mrd. ATS an Sub-
ventionen erhalten. 1985 meldete dic Voest den Bedarf von weiteren 16 Mrd. ATS
an sowie den geplanten Abbau der Beschiiftiglenzahl von 34.500 auf 25.000 bis 1990,
Nach eincm Spekulationsskandal der Voest Intertrading 1986 und der Benobtigung
weilerer Finanzspritzen, war dic sozialistische Partei (SPQ) aber nicht mehr willens,
die Staatsbetricbe weiter zu subventionicren. Ersimals in Osterreich wurden Priva-
lisicrungsprogramme ausgearbeitet, und 1986 avancierte die Privatisierung zum
Wahlkampfthema. Der Privatisicrungsplan der ncuen Koalitionsregierung sah filr
1987 auf Wunsch der SPO den Kompromiss einer Teilprivatisierung der Staatsbe-
triche bis zu maximal 49% des StammKkapitals vor. Nach der Privatisicrung der Lin-
derbank im September 1987 folgten im November 1987 die OMV, dann die Ver-
bundgesellschaft, die Austrian Airlines und die Creditanstalt (s. Feuchimilller,
1987). Die Gewerkschaflen waren dem necuen Trend zwar nur ziigernd gefolgl, da
die verstaatlichic Industrie fiir den OGB eine Hochburg der best organisierten und
best verdienenden Arbeitnehmer war, aber der Druck des privaten Scktors. in dem
immer weniger Bereitschaft herrschte, die wachsenden Defizite der verstaatlichten
Industrie mit zu finanzieren, war zu stark geworden. :

Die SPO trat mit Zustimmung des OGB fiir eine schrittweise und langsame Privati-
sierung ein. Auch die den Privatisierungen schr zugetane Wirtschaftiskammer
warntc vor einer allzu schnellen Ubernahme neoliberaler Grundsiize. .. Bremsen
lockern, statt Gas geben®, war der Spruch ihres Generalsekretiirs Kehrer beim
Markiwirtschafiskongress der Bundeswirtschaftskammer 1986 (s. Teufelsbauer
1986), auf dem vor ciner Uberstilrzten Deregulierung der Wirtschaft gewarnt wurde.
Die Schrumpfung der verstaatlichten Industric, die traditionell die gewerkschaftlich
best organisierten Betriebe und die stabilsten Wiihler der SPO beheimatete, Zogeine
Schwiichung sowohl des OGB als auch der SPO nach sich. Die von Entlassungen
oder der Bedrohung ihrer Stellen frustrierten Arbeiter wurden nun zur idealen Kli-
entel fir die rechtspopulistische Freiheitliche Partei Osterreichs unter Jorg Haider.

Die makrodkonomische Politik nahm nun einen Schwenk von der Vollbeschiifti-
gung zur ,Budgetkonsolidicrung” als zentralem Ziel. Die hohen Zinssitze der
frithen 80cr Jahre hatten das Budget belastet und in Kombination mit den nicdrige-
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ren Wachstumsraten bewirkt, dass die Staatsschuld schneller wuchs als das BIP.
Folglich mussten wachsende Budgetanteile dem Schuldendicnst geopiert werden,
zumal die hohen Zinssitze der USA langsam auch auf Europa Gbergingen. Stait der
filr die keynesianische Wirtschaftspolitik typischen Kombination niedriger Zinsen
und hoher Budgetdefizite galten nun hohe Zinsen und niedrigere Budgeidefizite als
Devise der makrookonomischen Steuerung. Angebotsseitige Elemente wurden ver-
stdrkL. Die Steuerreform von 1988 stand im Zeichen des Ziels, das 6sterreichische
Steuersystem durch die Erweiterung der Steuerbasis und Senkung der Steuersilze
auf internationalen Standard zu bringen. Im Zentrum der ,Modernisicrungs- und
Effizicnzbestrebungen* stand der Abbau von Steucrbefreiungen und -verglinsti-
gungen. So wurde z. B. die Sparforderung weitgehend abgeschafft, und dic Verlust-
abschreibungsmoglichkeiten der Unternchmungen wurden reduziert (s. Inderstf
Mooslechner/Unger 1990). Auf der anderen Seite kam es zu einer deutlichen Sen-
kung der Steuersiitze. Wie Farny (1996) treffend feststellte, wurde Osterreich ab
1988 allmihlich zu einem Steuerparadies. Die Steuerrcform 1993 schaffte die Ge-
werbesteuer, die Erbschaftssteuer und dic Spezialbankensteuer vollstindig ab
(Farny 1996, S. 61 und 72). Mit Bezug auf diec Vermiigenssicuern rangierte Oster-
reich nun innerhalb der OECD an lewzter Stelle hinter der Tirkei und weit unter dem
EU-Durchschnitt (Farny 1996: 74). Die Budgetkonsolidicrung avancierte also zum
zentralen Zicl der Wirtschaltspolitik, das zunichst durch den Verkauf verstaatlich-
ter Unternchmen, spiiter durch Steuerreformen und bewussten Steuerwetlbewerb
verfolgt wurde.

Dic Beschiftigungsprobleme versuchic man zuniichst weiterhin durch Friihverren-
tung und passive Arheitsmarkipolitik zu lésen. Darilber hinaus wurde 1986 der Min-
desturlaubsanspruch auf volle 5 Wochen erhdht (1977 war er noch bei drei Wochen
gelegen und dann schrittweise erhdht worden - Hauth 1989:19), Zwischen 1975 und
1985 ging dic Zahl dlterer Arbeiter drastisch zuriick. Zihlten 1975 noch 97.6% der
Miinner (und 47% der Frauen) zwischen 55 und 59 Jahren zur Erwerbsbevblkerung,
<o standen 1985 nur noch 70,1% der Minner (und 29,6% der Frauen) dem Arbeits-
markt zur Verfogung. Die Beschiltigungsquote der Miinner im Aller von 6)-64 Jah-
ren fiel von 37,5% aul 17,7%, dic der Frauen sank von 12,9% auf 7.6% (Walterskir-
chen 1997). Die wachsende Zahl der Pensionicrungen verschiirfte zusammen mit
dem demographischen Trend ciner lingeren Lebenserwartung jedoch zunehimend
die Finanzierungsprobleme der Rentenversicherung. Die achiziger und neunziger
Jahren sahen die allméhliche Translormation des dsterreichischen Wohifahristaats
in cinen ,.Pensionistenstaat®. 1993 wurden 2,2 Mal mehr Transfers Gr alte Leute als
fiir junge ausgegeben. Nur Italien kann Osterreich in diesemn Aspekt noch {lberbie-
ten (3,5 Mal mehr). Die Niederlande und die skandinavischen Linder geben mehr
filr jung als fitr alt aus (0,7), Deutschland liegt bei diesem Vergleich in der Mitte (1,7
- vgl. Esping-Anderscn 1996: 4). :

Unter dem Druck zunehmender Finanzierungsprobleme erfolgle 1985 cine Rentea-
reform (die in Osterrcich ,Pensionsreform” genannt wird). Sie beinhaltete erste
Kilrzungen bei den Auszahlungen, die allerdings zur Konsolidierung der Finanzen
nicht ausreichien. Schon 1987 folgte eine weitere Reform, die die Stlirkung des
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Aquivalenzprinzips zum Ziel hatte. Die Rentenzahlbeiriige wurden nun stirker an
die Versicherungsbiographie gekoppelt, indem der [ilr die Rentenbemessung rele-
vante Versicherungszeitraum ~ der in Osterreich ,,Durchrechnungszeitraum® ge-
aannt wird - von 10 auf 15 Beitragsjahre erhoht wurde, wiihrend die Anerkennung
von Schul- und Universitiitsjahren als Beitragsiiquivalente entfiel.

Am Ausgang der achiziger Jahre mussten Sozialpolitik und Lohnpolitik allein dic
Last der steigenden Internationalisicrung bewiiltigen. Frithpensionierungen und
eine moderate Lohapolitik waren nun die Piciler der Beschiiftigungspolitik. Makro-
dkonomische Instrumente der Arbeitsmarktsteuerung waren aulgegeben worden,
und auch die Industriepolitik des Hortens von Arbeil war nicht mehr vorhanden.

3.3 Polttische und dkonomische Schocks der neunziger Jahre

Dic neunziger Jahre begannen mit ciner staatlichen Schuldenquote von 58,3%
(brutto} und cinem Netiodefizit von 2,2% des BIP (Genser und Holzmann 1997
255). Die Arbeitslosenquote war von 1,9% im Jahr 1980 Gber 4,8% in 1985 auf 5,4%
zu Beginn der neunziger Juhre angestiegen und zeigte weiterhin steigende Tendenz
{vgl- Kubin und Rosner 1997: 93). 1997 lag si¢ gemiiB der nationalen Definition bei
7,1%. Die Umstellung aul die EU-S1atistik - dic sich im Gegensatz zur bisherigen
osterreichischen Erhebungsmethode nicht auf die registrierien Arbeitstosen sz,
sondern auf Umfrageerhebungen beruht und die Selbstindigen im Nenner dazu-
ziihll - bewirkte dann eine rein statistisch bedingte Reduktion der offiziellen Ar-
beitslosenquote aul 4,5% (s. Unger 1998).

Die Herausforderungen der neunziger Jahre resubtierten vor allem aus den politi-
schen und 8konomischen Veriinderungen in Europa, 1990 und 1991 erlitt der éster-
reichische Arbeilsmarkt einen Angeboisschock, als das Land diec Massenzuwande-
rung aus den traditionellen Immigrationstindern Jugoslawicen und Tiirkei zu absor-
bieren hatte. Die Krise im Iriiheren Jugoslawien raf den dsterreichischen Arbeits-
markt dabei noch stiirker als das Offnen der Grenzen nach Zentral- und Osteuropa
(nur ein Vierie! der neuen Immigranten kamen von dort - Holer und Pichelmann
1998). Uberraschenderweise war der dsterreichische Arbeitsmarkt in der Lage, das
Anwachsen der Erwerbsbevolkerung um 7% binnen cines Jahres zu absorbicren.
Dic Gesamtbeschiftigung stieg zwischen 1987 und 1996 um 7%, wovon rund drei
Viertel zusitzliche auslindische Arbeiter waren. Wieder war es dic éffentliche Be-
schéiftigung, die als wichtiges Instrument zur Bewiltigung der ncuen Problemlage
fungierte. Der offentliche Sektor (inkl. Bildung und Gesundheitsdienstieistungen)
sorgle fir cine betrichtliche Entspannung des Arbeitsmarktes, indem er 140.000 zu-
siitzliche Stellen fir Osterreicher bereit stellie. Rund zwei Drittel des Anstiegs der
Gesamtbeschiiftigung ging auf den offentlichen Sektor zuriick (s, Walterskirchen
1997: 7). Arbeispliitze (tir Zuwanderer fanden sich im Privatsektor vor allem in der
Bauwirtschaft, im Handel und im Hotel- und Gastronomiegewerbe.

Waren die Krise und Privatisierung der Staaisbetriebe die GroBereignisse der acht-
ziger Jahre, so wurden dic neunziger Jahre von der Europiisicrung Osterreichs do-
miniert. Wichtige Etappen waren die EU-Volksabstimmung 1994, die EU-Mitglivd-
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schaft 1995 sowije der Beitritt zur Europiischen Wirischafts- und Wihrungsunion
1999. Wieder einmal zeigte sich das traditionelle Muster dsterreichischer Kompro-
missbildung insofern, als alle Sozialpartner gemeinsam den Weg nach Europa cin-
schlugen. Bereits 1992 trafen die Sozialpartner eine Vereinbarung, die ihre ,.Iner-
nationalitat” kodifizierte, indem sie den Unterausschuss fiir Internationale Fragen
grilndete und den Unterausschuss fiir Preisfragen in den Unterausschuss [iir Preis-
und Wettbewerbsfragen umwandelic (Nowotny 1998). Nachdem die Grundausrich-
ung entschieden war, gab es keine weitere Auseinandersetzung. Ein 8ffentlicher
Diskurs, wie ihn ctwa die norwegischen Gewerkschaften gegen die EU-Mitglied-
schaft fithrien, fand in Osterreich nicht statt. Die Volksabstimmung resultierte in ei-
ner eindrucksvollen Zwei-Drittel-Mehrheit der EU-Befilrworter, die sich dabei al-
lerdings wohl nicht bewusst waren, dass erneute Budgetkilrzungen schon vor der Tir
standen.

Osterreich wurde am 1. Januar 1995 Mitglied der Europilischen Union und im Jahr
1999 auch Mitglied der Europiiischen Wiihrungsunion. Insbesondere derzweite Bei-
tritt brachte fiir die beschiiftigungsorientierte makrodkonomische Politik weitere
Restriktionen mit sich. Die Maastrichtkriterien machten die Budgetkonsolidierung
zur Vorausselzung des Beitritts zur Wihrungsunion. Bekanntlich durfte die Neu-
verschuldungsquote 3% des BIP nicht ibersteigen. Filr Linder, die der Eurozone
bereits angehdren, gelten die noch strengeren Budgetkriterien des Stabilititspakis.
Dieser in Dublin 1997 geschlossene Pakt verlangt ein iber den Konjunkturzyklus
hinweg ausgeglichenes Budget. Das bedeutet, dass einc keynesianische Beschiifii-
gungspolitik mittels Kreditfinanzierung nicht einmal mehr kurz- oder mittelristig
miglich ist. Die Geldpolitik wurde an die Europiische Zentralbank delegiert, und
Stcuerreformen dienten nun vor allem dem Ziel der Reduzierung der Arbeitskosten.
Angebotsseitige Elemente gewannen in der Wirtschafispolitik damit deutlich an Be-
deutung. Die neoliberale Wende hatte nun auch Osterrcich erfasst, wenngleich mit
einer zehn- bis filnfzehnjithrigen Verzdgerung, Die Industriepolitik zigite nun auf
weitere Privatisicrungen sowie auf die Anlockung auslindischer Unternchmen.
~Standorisicherung” wurde zum beherrschenden Slogan der neuen Industriepolitik,
und als Mittel der Beschiiftigungspolitik hatten dic Makrodkonomic und Industrie-
politik Mitte der neunziger Jahre ausgedient.

3.4. Sozialpolitik — Die Sparpakete 1995 und 1996

Im internationalen Vergleich knnen die Sparpakete 1995 und 1996 wohl als ein
~Meisterwerk" ausgabenseitiger Budgetkonsolidierung gelten. Sie belegen darilber
hinaus sowoh! di¢ Lebensfiihigkeit wie den Funktionswande] der dsterreichischen
Sozialpartnerschaft. Osterreich ist das einzige Land Europas, in dem die Senkung
des Budgetdefizits und der Staatsschuld in Prozent des BIP ohne nennenswerte Pro-
teste, wie in Frankreich oder Deutschland, gelang. Zunichst hatten Finanzminister
Lacina und Staatssekretiir Ditz unter der groBen Koalitionsregicrung Vranitzky/
Schilssel 1994 versucht, cin KonsolidierungsmaBnahmenpaket im Alleingang, ohne
Einbeziehung der Sozialpariner, zu schaiiren. Als Metallindustriegewerkschaftsfiih-
rer Rudolph Nilrnberger daraufhin unter Protest das SPO-Verhandlungskomitee
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verlieB und das Paket als inakzeptabel bezeichnete, war klar, dass dies keine crfolg-
versprechende Strategie war (Talos/Kittel 1999). Das 1995 verabschiedete Struk-
turanpassungsgesctz (Sparpaket I) war ein entschiirfter Kompromiss, der schlieBlich
auch die Zustimmung der Gewerkschafien fand. In die Ausarbeitung des Struk-
turanpassungsgesetzes 1996 (Sparpaket 11) wurden die Sozialpartner dann wieder
einbezogen. Dic Sozialpartner, insbesondere die Arbeitnehmervertreter, machten
sich das von der Regierung vorgegebene Sparthema zu ejgen und erfiillten Staats-
entlastungsfunktionen, indem sie ihren Mitgliedern unpopuliire SparmaBnahmen als
unumghngllch darstellten. Das ermiglichte die pollllschc Akzeptanz des ,Sparpa-
kets“ in einem AusmaB, wie es der Regierung allein nic gelungen wire. Duech die
Einbindung der Sozialpartner wurden nun mit einem Sparvolumen von 34,5 Mrd.
ATS (rd. 5 Mrd, DM) schr viel weitreichendere MaBnahmen beschlossen als 1994,
Allerdings bewirkte das Mitwirkungsverfahren auch eine Verzégerung der Durch-
selzung des Sparpaketes um ¢in oder zwei Jahre, obgleich die Regierung immer wie-
der auf Tempo dréingte (s, zur Pensionsreform 1997 Kittel/Talos 1999).

Die SparmaBnahmen betrafen vor allem den Sozialbereich und beinhalteten eine
Reduktion der Familienbeihilfen, cine Streichung der Geburienbeihilfe, eine gro-
Bere Einkommensabhéingigkeit der Transferzahlungen, eine strengere Uberprifung
der Arbeitslosengeldzahlungen, cine Senkung des Arbeitslosengeldes um knapp
zwei Prozentpunkte (von 57,9% des Nettogehalts in 1993 auf 56% in 1995) sowie den
Verzicht auf eine Erhihung des Pllegegeldes. Der gréBie Teil des Pakets betraf aber
den Pensionsbereich. Die Sonderunterstiitzungen fiir fillere Arbeitnchmer (als spe-
zielle Form der Friihpensionierung} wurden abgeschafft, fir Invaliditdtsrenten wur-
den strengere Kriterien angelegt, und die der Rentenberechnung zugrunde gelegte
Versicherungsbiographie wurde durch die Pensionsreform 1997 von 15 auf 18 Jahre
verliingert.

3.5. Sozialpolitik inr Uberblick: Aufgeschobene Reformen

Sozialpolitische Reformen erfolgten in Osterreich spéter als in anderen Landern.
Die Expansionsphase der Sozialausgaben hiclt von den siebziger Jahren bis zur
Mitic der achtziger Jahre an. Durch Frilhpensionicrung und Sonderunterstiitzungen
zur Uberbrlickung fUr ilere Arbeitnehmer, die das Alter zur Friihpensionierung
noch nicht erreicht hatten, leistete die Sozialpolitik einen erheblichen Beitrag zur
Absorplion der Arbeitslosigkeit. Zu ersten Einschnitten kam es in der Pensionsre-
form 1985, die vorrangig auf eine Verringerung der beitragslos anrechenbaren Ver-
sicherungszeiten sowie auf eine Erhshung der in dic Rentenberechnung cingehen-
den Zaht der Erwerbsjahre abzielte. Der filr die Bemessungsgrundlage relevante Be-
rechnungszeitraum (,, Durchrechnungszeitraum*) wurde schritiweise von den finf
besten Jahren der Erwerbsbiographie auf zehn, dann auf 15 und schlicBlich 1997 auf
18 Jahre erhoht. Massivere Kiirzungen der Soz:alausgaben lassen sich seit 1995 fest-
stellen (s. Sparpakete). Scither gibt es auch Ansiitze zu einer Aktivierungspolitik mit
strengerer Uberpriifung der Leistungsansprilche fiir Arbeitslose.

351 (59)



Unger, Osterreichs Beschiftigungs- und Sozialpolitik von 1970 bis 2000

Neben der Pensionsrelorm 1997 erfolgte auch eine Krankenhausreform, die durch
eine Ktirzung der Arzthonorare und Einsparungen bei den Dicnstleistungen das De-
fizit der Krankenversichcrung 1998 in eincn Uberschuss umwandelte. Einschriin-
kungen auf der Leistungsseite mit strengeren Uberprilfungen der iirztlichen Ver-
schreibungen, weniger Genehmigungen von Kuren ele, waren bislang dic bedcu-
tendste gesundheitspolitische Strategie. Die Einflihrung von Gebiihren {iir die Kran-
kenversorgung stoBt dagegen in Osterreich auf heftigen Widerstand. Bis 2000 wur-
den nur geringlijgige Zuzahlungen im Gesundhcitswesen realisicrt. 1989 wurde cin
Selisstbehalt fir Krankenhausaufenthale und 1996 fir Krankenscheine cingefihri,
Mit 50 ATS pro Aufenthalistag im Krankenhaus und 50 ATS pro Krankenschein
hatten diese Gebithren anfangs zwar eher symbolischen Charakter, boten kiinftigen
Regierungen aber eine Grundlage [ir weiterc Erhohungen, die dann nicht mehr als
grundsiitzliche Neucrung gelten.

GroBere Reformen des Gesundheitssystems mit erhdhten Geblihren und massivere
Kitrrungen und Umstrukturicrungen im Pensionsbereich lassen sich erst um die
Jahrtausendwende feststellen. Insofern ist Osterreich, wie Hemerijck, Unger und
Visser-(2000) festsiellien, ein Nachzigler, der linger als andere kontinentaleuro-
piische Wohlfahrisstaaten sozialpolitische Instrumente zur passiven Absicherung
bei steigender Arbeitslosigkeit einsetzte und erst spiiler als etwa Belgicn oder die
Niederlande an grundsinzlichere Reformen ging.

Nach wie vor basiert die dsterreichische Sozialpolitik auf der Sozialversicherung in
Bismarckscher Tradition, mit den Grundpfeilern Kranken- und Unfallversicherung,
Pensionsversicherung, Arbeitsiosenversicherung und Familienunterstittzung. Das
Sorialversicherungssystem wird auf Bundesebene gesetzlich geregelt und unterstand
bis vor kurzem der Kontrolle durch den Minister filr Arbeit, Soziales und Gesund-
heit. MaBgebliche Anderungen der ministericllen Zustindigkeiten erfolgten in der
neuen OVP-FPO-Regicrung seit 2000, die den Sozialbereich auf verschicdene
Ministerien aufspaltete und z. B. den Arbeitsinspektor dem Wirtschafisministerium
zuosdnete. Dic Sozialpolitik unterliegt der Kontrolle durch den Verfassungsge-
richtshof, der in den neunziger Jahren eine aktivere sozialpofitische Rolle zu spielen
begann, als er erstmals und dann wiederholt in sozialpolitische Anlicgen intervenierte.

Das Sozialversichcrungssystem ist schr [ragmentiert und nach Berufsgruppen ge-
glicdert. Die wichtigste Einrichtung ist der Hauptverband der Sozialversicherungs-
iriiger, der 28 Trigerorganisationen umfasst.') Der Hauptverband blich bis auf die
ministerielle Kontrolle autonom (s. Talos und Waorister 1998: 217). Das System ist
sozialpartnerschafulich angelegt, d. h. Regierung, Arbeitgeber- und Arbeitnehmer-
vertreter ibernehmen die Verwaliung und Finanzierung der Programme. Rund 80%
des Systems werden aus zweckgebundenen Beitriigen von Arbeitnehmern und Ar-
beitgebern (meist je zur Hiilfte) finanzicrt, die restlichen 2% schieBt das Bundes-
budget zu, Es gibt ein Mindesteinkommen, unter dem keine Sozialversicherungs-
beitriige bezahlt werden milssen (1997: ATS 3600 rund 5 DM) und eine Hochst-

1y Badeh und Osterle (1998, $. 15) geben einen onschaulichen grafischen Ulterblick ilber das frapmentieric
dsterreichische Sozialversicherunpasystem.
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bemessungsgrundlage als Beitragsobergrenze. Dic Sozialhilfe ist den Liindern (ber-
lassen, weil der Bund von seinem verfassungsmiiBigen Recht, ein bundesweites So-
zialhilfegesetz zu erlassen, bisher keinen Gebrauch gemachi hat. Die Sozialhilfe va-
riiert zwischen den Bundeslindern betrlichtlich. 1999 lag sic filr eine Einzelperson
zwischen 4.888 ATS in Kdrnten und 6.385 ATS in Oberbsterrcich. Das Soziathilfe-
nivcau cntspricht damit in ctwa der EU-Armutsgrenze (1995: 5.000 ATS). Die jings-
ten Sparpldne der Liinder, dic Ende der 1990er JTahre einsetzten, ziclen darauf ab.,
dic Regressforderungen an Familienmitglieder zu verschiirfen, Auszahlungen stér-
ker von der Arbeitswilligkeit abhiingig zu machen, Sanktionen bei Bezugsmiss-
brauch zu verschirfen und Zahlungen filr asylsuchende Auslinder zu kilrzen (s. Ta-
los und Worister 1998, §. 273-279).

Relevant fiir Arbeitsmarktentwicklungen ist neben der Gestallung der Frithpensio-
nicruny insbesondere die Arbeitslosenversicherung. Thre Finanzierung erfolgt nach
dem Versicherungsprinzip, wonach die Beitragszahlungen die Hohe der Ausgaben
zu decken haben. Bei steigender Arbeitslosigkeit kann der Sozialminister zusammen
mit dem Finanzminisier auf dem Verordnungsweg Beitragserhithungen erlassen.
Galt 1992 noch cin (von Arbeitgebern und Arbeitnehmern zu gleichen Teilen zu be-
zahlender) Beitragssatz von 4,9% der Lohnsumme, so waren 1993 5,3% und 1994
6% zu entrichicn (Kubin/Rosner 1997: 113). Dic Arbeitslosenversicherungsan-
spriiche sind pach der Dauer der Einzahlungen und dem Alter der Betroffenen
gestaffell, Die Leistungsdauer variiert zwischen 20 und 52 Wochen. Arbeitslosenan-
spruch auf 20 Wochen hat cine Person, dic innerhalb der letzten zwei Jahre ein Jahe
beschiiftigt war (filr Arbeitnchmer unier 25 Jahren cin halbes Jahr innerhalb des
letzten Jahres), 52 Wochen werden erreicht, wenn das Alter tiber 50 ist und mindes-
tens neun der letzien flinfzchn Jahre in cinem Beschiiftigungsverhilinis verbracht
wurden. Ursprilnglich betrug das Arbeitstosengeld 40% des Bruttogehalts, nun ent-
spricht es rund 56% des letzien Nettogehalts, was meist ciner Kiirzung der Auszah-
iungen gleichkommt. Auch dic Zumutbarkeitskriterien filr dic Wiederaufnahme ei-
nes Jobs wurden verschiirft. Wenn dic Arbeitslosenversicherung ausliuft, wird Not-
standshilfe bezahlt, fir dic es keine zeitliche Obergrenze gibt und die frither bis zu
95%, nun bis zu 92% des letzten Arbeilslosengeldes ausmacht. Fiir den Bezug von
Notstandshilfe geiten strengere Kriterien. Erstens muss jede angebotene Stelle ak-
zeptiert werden, auBerdem erfolgt cine Bedarfspriifung, bei der das Einkommen der
ganzen Familie (auch der Kinder) als Vergabekriterium herangezogen wird, Defi-
zite aus der Arbeitslosenversicherung und die Kosten der Notstandshilfe triigt der
Bund.

Erhebliche Unterschiede gibt es im Mindesteinkommen, insbesondere unterschied-
licher Generationen. Das Mindesteinkommen cines Rentners oder Pensionisten ist
durch den Pensionsavsgleichszulagenrichisatz fesigelegt, der 1999 8.312 ATS betrug,
Wenn der Pensionsanspruch ciner Person darunter liegt, schieBt der Staat die Dif-
ferenz zu. Dies bedeutet de facto, dass cin Reniner ein fast doppelt so hohes Min-
desteinkommen wie ein Sozialhilfeempfiinger in Kiirnten (4,888 ATS) hat, mehr als
der durchschnittliche Bezicher von Notstandshilfe (7.427) erhilt und in etwa gleich-
gestellt ist mit dem Bezicher des durchschnittlichen Arbeitslosengeldes (1998: 8.970
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ATS). Bei der Notstandshilfe existieren groBie Unterschiede zwischen Miinnern
(1998: Durchschnitt 8.110) und Frauen (1998: 6.395).

In den neunziger Jahren stand die Sozialpolitik bis aul drci Ausnahmen fast aus-
schlieBlich im Zeichen von Einsparungen. Diese Ausnahmen sind:

1. Die Einftbrung des Pllegegeldes fiir Kranke und Behinderte, dic auf das per-
sonliche Engagement des damaligen SPO-Sozialministers Hesoun zuriickging.
Im Juli 1993 wurde das Pllcgegeld, gegen den Widerstand der eigenen Parici-
mitglieder, die fir eincn Ausbau der offentlichen Pflegeeinrichtungen statt [iir
private Dienstleistungen pladicrien, mit dem Einverstiindnis der OVP einge-
fithrt, Die OVP fordene im Gegenzug eine Anhebung des Karenzurlaubs, Der
war 1990 von einem auf zwei Jahre erhht, schon 1996 aber auf 18 Monate redu-
ziert worden,

2. Die Notstandshilfe musste aufgrund eines Urteils des Européischen Gerichtsho-
fes auch an Ausliinder ausbezahlt werden, was das Budget mit 1 Mrd. ATS belas-
tet.

3. Als Ermutigung zur neuen Selbstindigkcit wurden einige Verbesserungen im
Bereich der Arbeitslosenversicherung eingefithrt, wic etwa cin Arbeitsloscngeld
{Ur Arbeitnehmer, dic sich selbstiindig machen und das Ubergangsrisiko mindern
wollen.

3.6. Arbeitsregulierung - der am lingsten unangetastete Politikhereich

Dic Arbeitsregulicrung, insbesondere die Arbeitszeitregelung, war der Politikbe-
reich, der bis in dic neunziger Jahre den geringsten Reformen ausgesetzt war. Das
interesse der Gewerkschaften war es, die Wochenarbeitszeit aufl Vollzeitbasis als
Regelarbeit anerkannt zu sehen, denn das ermoglichie es ihnen, Uber das effektive
Einkommen und nicht nur den Stundenlohn ibrer Mitglicder zu verhandeln. Die aus-
geprigte Skepsis gegenilber Teilzeitarbeit und Arbeitszeitflexibilisierungsmodellen
unterschied die dsterreichischen Gewerkschaften stark von den niederliéindischen,
die schon frilh versuchten, kollektivvertragliche Regelungen fiir Teilzeitarbeit aus-
zuhandeln, Auch die gesctzliche Regelung arbeitsfreier Zeiten war in Osterreich tra-
ditionel] strikt. So rangiert das Land beziiglich Schichtarbeit, Nachtarbeit, Samstags-
und Sonntagsarbeit im europiischen Vergleich als Schlusslicht der kontinental-
europdischen Wohlfahrisstaaten und weit hinter GroBbritannien (Tabelle 1).

Kollektivvertragsregelungen zur Arbeitszeitflexibilisierung auf Branchenebene
wurden crst unter dem Druck zunehmend prekirer Beschiftipungsverhiiltnisse in
Angrifl genommen, als Abweichungen vom Standard eigentlich schon zum Fait ac-
compli geworden waren. 1997 wurde ein Arbeitszeitgesetz beschlossen, das Ar-
beitszeitregelungen auf dic Branchenebene verlagert. Man darf allerdings nicht
ilbersehen, dass s aul betrieblicher Ebene in Osterreich immer schon eine viel
groBere Flexibilitit gab, als die zentralisierien Verhandlungen vermuten lieBen. Fir-
men, die in finanziellen Schwierigkeiten waren, verhandelien immer schon Sonder-
betrichsvereinbarungen, die heute z. T. sogar so weit gehen, dass in Ausnahmefil-
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len auch Entlohnungen unter dem Kollektivvertragslohn gewerkschaftlich geneh-
migt werden (s. Talos, Interview September 1998). Dic flexible Praxis auf betrieb-
licher Ebene erklirt, warum Osterreich de facto eine vicl weniger rigide Arbetls-
marktregulicrung kennt, als es auf der Basis institutioneller Regeln den Anschein
hat. Die Tatsache, dass Osterreich die hischste Reallohnilexibilitit Europas hat (Pi-
chelmann und Holer 1998), geht z. T. auf dic Miglichkeit von Ausnahmerepelungen
zuriick (und teilweise auf die hohe Flexibilitidt der kollektivvertraglichen Lobnver-
handlungen bei Wirlschaftskrisen).

Organisatorische Verinderungen der Arbeitsmarktpolitik hatten schon friiber cin-
gesetzt. Dic Arbeitslosenversicherung hatte im Gepensatz zu anderen Bereichen der
Sozialversicherung urspringlich keinen eigenen korporativen Triger, denn die Mit-
tel der Arbeitsmarkipolitik wurden urspringlich vom Sozialministerium und der ho-
heitlichen Arbeitsmarktverwallung administriert. 1994 wurde die Arbeitsmarkiver-
waltung dann dem Arbeitsmarktservice (AMS) iibertragen, einem 8ffentlich recht-
lichen Dienstleistungsunternchmen unter sozialpartnerschaftlicher Steucrung.
Ebenso wie die Kammern, existierte die hoheitliche Arbeitsmarktverwaltung und
spiter das AMS auf Bundes- und auf Landerebene. In beiden Fillen waren die So-
zialpartner {iir die Auszahlung der Arbeilslosengelder und fiir die Organisation der
Stellenvermittiung sowic fiir Fortbildungs- und Umschulungskurse fir Arbeitslose
zustindig. Die ncuc OVP-FPO Regierung mochte den Dienst nach dem Modell pri-
vater niederlindischer Arbeitsvermittlungsstellen in eine private GmbH umfunk-
lionieren,

Osterreichs Arbeitsmarktpolitik war bislang vorrangig passiv, d. h. auf di¢ Veriei-
lung von Arbeitslosengeld und dic Vermittlung von Arbeitnehmern auf offenc Stel-
len orientiert. Der Reduzierung der Wochen- und Jahresarbeitszeit in den siebziger
Jahren und dem Horten der Beschiftigien in der verstaatlichien Industrie, folgten
ab 1986 Privatisierungs- und Dercgulicrungsprogramme. Aktive Arbeitsmarkipro-
gramme blicben cine Seltenheit, waren aber schr effizient, wie z. B. die Aktion 3000,
in deren Rahmen dic Lohnkosten von non-profit Organisationen voll itbernommen
wurden, wenn sie Langzeitarbeitslose cinstellien.

Seil 1998 missen dic EU-Lénder nun jihrlich nationale Beschiiftigungsaktionspline
vorlegen, die ihren Kampf gegen die Arbeitslosigkeit dokumentieren, Daftr kénnen
auch Mittel aus den EU-Strukturfonds beansprucht werden. Osterveichs erster Na-
tionaler Aktionsplan zur Beschiftigung (NAP) ziche auf eine Reduzierung der Ar-
beitslosigkeit von 4,5% auf 3,5% bis zum Jahr 2002. 25.000-30.000 ncue Arbeits-
plitze sollen durch den NAP geschaffen werden, Daneben soll die fiir die niichsten
Jahre plinstige Konjunkturlage 80.000 zusitzliche Arbeitspkitze bringen. Die
Schwerpunkte des NAP liegen aufl der Bekdimpfung von Jugendarbeitslosigkeit so-
wie ciner Verschichung von Mitteln der passiven zur aktiven Arbeitsmarktpolitik.
Insbesondere auf akiive Arbeitsmarkimodelle wie , Arbeitsstiftungen®, die Arbeits-
lose von Konkursbetrieben ilbernchmen, bis ein neuer Besitzer gefunden wird, wird
auf internationalen Kongressen stolz hingewiesen (s. Unger 1998 b).
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4. Fazit

Insgesam Kisst sich feststellen, dass sich der Einsatz wirtschafspolitischer Instru-
mente zur Beschiftigungssicherung in Osterreich in typischen Phasen zuniichst von
der Makrotikenomie zur Steuer- und Industriepolitik, dann seit Mitte der 19%0cr
Jahre zur Sozialpolitik und letztlich zur Arbeitsmarktpolitik verschoben hat. Als be-
schiiftigungssicherndes Element ist derzeit nur noch die Lohnpolitik dbrig. Tabelle
2 verdeutlicht die Politiksequenz der Jahve 1970-2000. Wie Hemerijek/Unger/Visser
(2000) feststellen, unterscheidet sich das dsterreichische Politikmuster stark von
dem anderer Liindern, die ihre Arbeitsmarktpolitik viel {rither umstrukiuricrten
(#. B. dic Niederlande) und erst danach den Sozialbereich reformierten.

Osterreichs Reformen erfolgten insgesamt spit und in klcinen Schritten. Die grob-
ten Verdinderungen crgaben sich durch dic Privatisierung der Staatsbetsicbe. Sozi-
alpolitische Reformen wurden vor allem Mitte der 1990cr Jahre begonnen, als cine
groBie Koalition zwischen SPO und OVP bestand. Erst die Pensionsreform 1997 und
dic Krankenhausreform 1997 waren deutliche Schritte in Richtung ciner neolibera-
len Politik. Weitere Klirzungen in schnellerem und massiverem AusmaB erfolglen
durch die neue konservative Koalitionsregierung zwischen OVP und FPO nach der
Jahrtausendwende. In manchen Bereichen, wie dem Bildungswesen, wo {iber Kir-
zungen im Hochschul- und Mittelschulbereich hinaus Studiengeblihren eingefihrt
wurden, zeigt sich die Handschrift der neuen Regierung deutlich. Ahnliche Verin-
derungen wiren unter einer sozialdemokratischen Regierung wohl nur schwer
durchsetzbar gewesen,

In der jingsten Vergangenheil kam es auch zu Versuchen, dic Sozialpartnerschalt
zuriickzudréngen. Sie gingen vor allem von der FPO) aus, die ja in dem fiir cin Zwei-
parteien-Proporzsystem entwickelien Arrangemcnt keinen Platz hat. Kilrzlich
schlossen sich auch Teile der Industricllenvereinigung - einer OVP Klientel - ent-
sprechenden Forderungen an, aber der Erfolg blieb bislang begrenzt. Es gelang
zwar, dic Sozialpartner durch ministericlie Beschlisse und durch Zeitdruck fiir die
Begutachtung von pariamentarischen Enwwirfen zu umgehen —so erfolgte z. B. dic
Ausarbeitung der Pensionsreform 2000 ohne Einbezichung der Gewerkschaften -,
aber die Institutionen der Sozialpartnerschaft wurden bislang nicht zerschlagen, Er-
eignisse wie dic Konflikte zwischen Regierung und dem Hauptverband der Sozial-
versicherungstriger, der sozialpartnerschafulich besetzt ist, das Referendum iiber die
Beibehaltung des Kammersystems, oder der ecfolglose Versuch der FPO, neben
dem OGB einen zweiten michtigen Gewerkschaftsdachverband zu griinden, bele-
gen eine betrichtliche Robustheit der sozialpartnerschaftlichen Institutionen (s. Un-
ger 1999).

In jingster Zeil mehren sich auch Zeichen cines zunchmenden Widerstands gegen
neoliberale Reformen. Wahlverluste der FPC bei den Gemeinderatswahlen in Wien
im April 2001 (-7%), die teilweise aul die von der FPO unterstilizie Initiative zur
Kilrzung der Unfallrenten zuriickzufiihren sind, zeigen die Grenzen der neven Poli-
tik. Auch Wahlverluste der OVP, Uneinigkeiten zwischen dem dic Klein- und Mit-
telbetriebe vertretenden Wirtschaftskammerfligel und der Industriellenvereinigung

356 (64)




Unger, Osterreichs Beschilitigungs- und Sozialpolitik von 1970 bis 2000

sowie innerhalb der Industricllenvercinigung lassen auf eher verengte Spiclriiume
neoliberaler Prakiiken schlieBen. Die Sozialpartnerschaft mag in der Vergangenheit
zwar dazu beigetragen haben, radikale Reformen aufzuschichen oder zu verwiissern,
aber dic Reibungslosigkeit, mit der die dsterreichischen Sparpakete 1995 und 1996
umgesetzt wurden, zeugt auch von ciner hohen institutionellen Reformkapazitiit des
dsterreichischen Modells der Sozialpartnerschalt,
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Tabelle b Arbeiinehmer n Schicht- und Wouchenendheschiltigungen

Anteil der unselbstindig Beschilfliglen

Land Schicht Nacht Samstag Sonntag
UK 34 N 47 45
ELF

BEL 29 18 42 25

NL 20 18 42 26

D 19 14 42 15

A 17 8 20 12

Quelle; Wakiler (1996}
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