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Im Mittelpunkt der vorliegenden Studie! steht die Ausgaben-
struktur fiir Arbeitsmarktpolitik, wie sie in der LMP-Datenbank
(Labour Market Policy Database) von Eurostat fiir Deutschland
und Osterreich im Jahr 2011 ausgewiesen wird. Zentrale Frage-
stellung ist, welche Faktoren fiir die Unterschiede in der Aus-
gabenstruktur fiir Arbeitsmarktpolitik bedeutend sein konnen.
Aufgrund der Vielschichtigkeit relevanter Aspekte ist ein umfas-
sender Uberblick unerlisslich, weshalb eingangs die Arbeits-
marktpolitik-Systeme in beiden Léndern im Hinblick auf die
rechtlichen Rahmenbedingungen, die Umsetzung der Arbeits-
marktpolitik, die Voraussetzungen fiir die Leistungsgewédhrung
bei Arbeitslosigkeit bzw. bei Hilfsbediirftigkeit und die Finanzie-
rungsquellen dargestellt werden.

Ebenso werden die Hohe und die Zusammensetzung der
offentlichen Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik nicht nur skizziert,
sondern auch nach statistischen und inhaltlichen Aspekten unter-
schieden, um auch hieraus Riickschliisse auf die Griinde fiir die
unterschiedliche strukturelle Zusammensetzung der Ausgaben
ziehen zu kénnen.

1 Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik
in Deutschland und Osterreich

Hinsichtlich der Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik wird aufge-
zeigt, dass in Osterreich fast ausschlieBlich? das Arbeitsmarktser-
vice (AMS) fiir die Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik zustdndig
ist — sowohl im Bereich des Arbeitslosengeldes als auch im Be-
reich der nachgelagerten Notstandshilfe und ebenso fiir erwerbs-
fahige BezieherInnen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung.

In Deutschland richtet sich die Zustidndigkeit dagegen nach
dem Rechtskreis: Trager der Arbeitslosenversicherung (SGB III)
ist die Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Triager der Grundsicherung
(SGB II) dagegen der Bund (bzw. die BA im Auftrag des Bundes)
und die Kommunen. Damit dndert sich in Deutschland, mit der
Dauer der Arbeitslosigkeit, die organisatorische Zustiandigkeit fiir
die Betroffenen; in Osterreich kann man dagegen von einer Kon-
tinuitdt der Zustiandigkeit sprechen.

Anders als in Osterreich sind auch die Kommunen ein wich-
tiger arbeitsmarktpolitischer Akteur in Deutschland. In der ar-
beitsmarktpolitischen Gestaltung (Zielfestlegung, Zielsteuerung)
agiert die BA im Rechtskreis SGB III (Arbeitslosenversicherung)
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ohne (quantifizierte) strategische Zielvorgaben des Ministeriums
und ist damit etwas autonomer als das AMS; die Planung und
Steuerung im Rechtskreis SGB II (Grundsicherung) basiert dage-
gen auf Zielvereinbarungen zwischen BA und Ministerium sowie
Bund und Landern.

2 Existenzsicherungsleistungen und ihr Einfluss
auf die Erfassung von Arbeitslosigkeit

In Osterreich werden die Existenzsicherungsleistungen (mit Aus-
nahme der Bezieherlnnen von ausschlielich Bedarfsorientierter
Mindestsicherung) aus Beitrdgen zur Arbeitslosenversicherung
bestritten: Nach Ausschopfung des Arbeitslosengeldbezuges wird
in Osterreich (im Falle von Bediirftigkeit) die Notstandshilfe wei-
terhin aus Beitrdgen zur Arbeitslosenversicherung gezahlt.

Demgegeniiber wird in Deutschland nach Ausschopfung des
Arbeitslosengeldbezuges, der in der Regel doppelt so lang wie in
Osterreich ist, die Grundsicherung — das Arbeitslosengeld I
(ALG II) — ausschlielich aus Steuermitteln finanziert. Damit ist
aber auch der Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung in
Deutschland mit drei Prozent niedriger als in Osterreich (sechs
Prozent). In Deutschland sind fiir die Gewédhrung von Arbeitslo-
sengeld II Hilfsbediirftigkeit und Erwerbsfahigkeit maBgeblich,
d.h., die Arbeitslosigkeit ist keine Anspruchsvoraussetzung fiir
den Bezug.

Neben den direkten Geldleistungen an Leistungsempféanger-
Innen werden auch Sozialversicherungsbeitrage entrichtet. In
Osterreich sind dies die Kranken-, Unfall- und Pensionsversiche-
rung fiir BezieherInnen von Arbeitslosengeld oder Notstandshilfe.
In Deutschland werden die gesetzlichen Beitrdge fiir Kranken-
und Pflegeversicherung fiir Bezieherlnnen von Arbeitslosengeld
und Grundsicherung abgefiihrt, fiir Beziecherlnnen von Arbeits-
losengeld zusitzlich Beitrdge zur Rentenversicherung.
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Die Finanzierungsquelle fiir aktive und passive Arbeitsmarkt-
politik differiert in Deutschland nach dem Rechtskreis: Arbeits-
losengeld wird aus Sozialversicherungsbeitrdgen bezahlt, wih-
rend Arbeitslosengeld II aus allgemeinen Steuermitteln finanziert
wird. Bund und Kommunen teilen sich die Kosten, wobei der
Bund rund 80 Prozent der Gesamtausgaben trigt. Ahnlich gestal-
ten sich die Finanzierungsquellen bei den aktiven Mafinahmen in
Deutschland: Fiir Arbeitslosengeld-BezieherInnen (und Nicht-
Leistungsempfangerlnnen, wie z.B. Berufsriickkehrerlnnen)
werden die Maflnahmen der Arbeitsmarktforderung aus Sozial-
versicherungsbeitrdgen finanziert, bei ALG-II-Bezug erfolgt die
Finanzierung dagegen aus Steuermitteln.

Waihrend in Deutschland die aktive und die passive Arbeits-
marktpolitik nach Rechtskreisen geregelt sind — und damit auch
unterschiedliche Zustdndigkeiten und Finanzierungsstréme im-
plizieren — liegt in Osterreich unabhiingig vom Leistungstitel eine
einheitliche Regelung vor. Mit dem Wechsel von Arbeitslosengeld
in Grundsicherung kénnen somit in Deutschland — wenn nicht mit
einem internen Zielsystem gegengesteuert wird — Fehlanreize bei
der Forderung und Vermittlung zum Nachteil schwer zu vermit-
telnder Arbeitsloser entstehen.

In Deutschland muss die BA bei einem Ausgabeniiberhang
ihr Defizit mittels eines zinsenlosen Darlehens begleichen. Dies
verstiarkt den Druck auf einen wirtschaftlichen Mitteleinsatz. In
Osterreich trigt hingegen der Bund eine Abgangshaftung fiir
Defizite.

3 Hohe und Struktur der 6ffentlichen Ausgaben
fiir Arbeitsmarktpolitik

Grundlage fiir den Vergleich der Héhe und Zusammensetzung
der Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik zwischen Osterreich und
Deutschland bildet die LMP-Datenbank von Eurostat. Die in der
LMP-Datenbank ausgewiesenen Ausgaben erfassen zwar den
Hauptteil des gesamten Ausgabenspektrums fiir Arbeitsmarkt-
politik. Sie sind aber dadurch eingeschriankt, dass die Ausgaben
der Lander und Kommunen (mit Ausnahme der unvollstdndigen
Erfassung kommunaler Verwaltungsausgaben im Rahmen der
SGB-II-Grundsicherung in Deutschland) unberiicksichtigt blei-
ben. Dies ist vor allem auf einen Mangel an verfiigbaren Daten
zurliickzufiihren, ein Umstand der auch auf die meisten sozial-
politischen Maflnahmen zutrifft, die ebenfalls zur Existenzsiche-
rung bzw. zur Verbesserung der Beschiftigungsfihigkeit von
arbeitslosen Personen beitragen konnen (und in Deutschland
auch explizit fiir Arbeitslosengeld II im Rahmen kommunaler
Eingliederungsleistungen vorgesehen sind).

Der auf Basis der LMP-Datenbank vorgenommene Ver-
gleich zeigt, dass sich die Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik ge-
messen am BIP im Zeitablauf zwischen Deutschland und Oster-
reich angendhert haben. Unterteilt nach der Ausgabenstruktur
wurden 2011 in beiden Lindern rund 0,8 Prozent des BIP fiir
aktive Leistungen ausgegeben. Der Anteil der passiven Leis-
tungen war in Osterreich mit 1,28 Prozent des BIP dagegen ho-
her als in Deutschland mit 1,04 Prozent. Die groften Unter-
schiede in den Ausgabenkategorien zeigen sich im Jahr 2011
bei den quantitativ bedeutenden Arbeitsmarktdienstleistungen
(Kategorie 1) und der Aus- und Weiterbildung (Kategorie 2)

sowie beim Vorruhestand (Kategorie 9) und den Griindungs-
initiativen (Kategorie 7).

Die Zusammensetzung der offentlichen Ausgaben fiir Ar-
beitsmarktpolitik, wie sie in der LMP-Datenbank von Eurostat fiir
einen Lindervergleich ausgewiesen wird, wurde dariiber hinaus
auf die Zubuchungspraxis von Maflnahmen zu bestimmten Maf3-
nahmenkategorien untersucht.

Fiir ein besseres Verstdndnis wurden zusitzlich zur Analyse
der Strukturmerkmale bzw. Strukturunterschiede entsprechend
der LMP-Logik die 6ffentlichen Ausgaben nach der in Osterreich
gebriuchlichen Gliederungslogik des AMS (AMS-Logik) vergli-
chen, um hieraus ebenfalls Riickschliisse auf unterschiedliche
Strukturaspekte in den offentlichen Ausgaben fiir Arbeitsmarkt-
politik zu erhalten. Konkret wurde untersucht, inwieweit mogli-
che Abweichungen in der Ausgabenstruktur zwischen Deutsch-
land und Osterreich auf Unterschiede in der Verbuchungspraxis
von arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen in den Kategorien
zuriickzufiihren sind oder vielmehr Unterschiede in der arbeits-
marktpolitischen Schwerpunktsetzung aufzeigen.

4 Formulierung von Erklarungsansatzen fiir
die unterschiedliche Ausgabenstruktur
in Deutschland und Osterreich

Bei genauer Betrachtung der Ausgabenstruktur fiir Arbeitsmarkt-

politik der beiden Lander kommen hier jedoch weniger reale Aus-

gabenunterschiede zutage als vielmehr:

* Unterschiede in der Verbuchungspraxis von arbeitsmarktpoli-
tischen MafBinahmen auf die einzelnen LMP-Kategorien;

* Unterschiede in der arbeitsmarktpolitischen Schwerpunkt-
setzung;

* Unterschiede im Leistungsspektrum zur Existenzsicherung
sowie

* Unterschiede in der Organisation der Umsetzung der Arbeits-
marktpolitik bzw. in der Zusténdigkeit.

Diese vier Punkte werden im Folgenden néher ausgefiihrt:

Unterschiede in der Verbuchungspraxis von arbeitsmarkt-
politischen Mafinahmen auf die einzelnen LMP-Kategorien
Die LMP-Methodologie (§ 55) sieht vor, kurze MaBnahmeteil-
nahmen, die nur die Féhigkeiten einer Person bei der Arbeits-
platzsuche verbessern sollen, wie beispielsweise die Beratung im
Hinblick auf Bewerbungsmethoden oder Interviewtechniken, als
eine Form von Unterstiitzung bei der Arbeitsuche anzusehen und
unter Kategorie 1 (Arbeitsmarktdienstleistung) zu verbuchen.

Kurze Qualifizierungsmafinahmen und Verwaltungskosten im
Rahmen von Qualifizierungen werden aber nur in Deutschland —
nicht in Osterreich — unter Kategorie 1 verbucht.

Nur vorgelagerte Maflnahmen, die auf eine Aus- und Weiterbil-
dung vorbereiten, werden auch in Osterreich in Kategorie 1 ver-
bucht. Osterreich erfasst dagegen in der Kategorie 2 (Aus- und Wei-
terbildung) jede Form von Aus- und Weiterbildung, unabhéngig von
der Dauer, d.h. auch kurze MaBnahmeteilnahmen. Dies diirfte eine
wesentliche Ursache fiir die Ausgabendifferenz von mehr als neun
Prozentpunkten (AT: 9,1 Prozent, DE: 18,8 Prozent) in Kategorie 1
sein. Entsprechend hoher (rund acht Prozentpunkte) waren die
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Osterreichischen Ausgaben in Kategorie 2 (Aus- und Weiterbil-
dung). Ebenfalls anders als in Deutschland werden in Osterreich
auch Tragerforderungen bzw. Verwaltungskosten fiir Qualifizierun-
gen dort erfasst. Zusitzlich finden sich in Osterreich in Kategorie 2
Mafnahmen der beruflichen Reha, die seitens des AMS durchge-
fiihrt werden. In Deutschland sind diese iiberwiegend in Kategorie 5
(Geforderte Beschiftigung und Rehabilitation) verbucht. In
Summe entfallen in beiden Landern rund 30 Prozent der Ausgaben
auf die Kategorien 1 und 2. Zwar ist in Deutschland ein zunehmen-
der Fokus auf die Arbeitsmarkt-Dienstleistungen zu beobachten,
der sich in dem Ausbau von Mafinahmen der Aktivierung und be-
ruflichen Eingliederung oder der Einfiihrung eines »Individuellen
Vermittlungsbudgets« widerspiegelt. Allerdings bleibt wegen der
unterschiedlichen Buchungspraxis unklar, ob Deutschland eher als
Osterreich dem internationalen Trend in der arbeitsmarktpoliti-
schen Schwerpunktsetzung folgt, Ausgaben flir die direkte Unter-
stiitzung der Arbeitsuche (»Job Search Assistance«) auszuweiten.

Unterschiede in der arbeitsmarktpolitischen
Schwerpunktsetzung

Der stérkere Fokus auf die Unterstiitzung bei der direkten Arbeit-
suche findet allerdings seine Kehrseite in einem Bedeutungsver-
lust von langeren Weiterbildungsmafinahmen in Deutschland.

Erst am aktuellen Rand und mit Zunahme des Fachkréftebe-
darfs werden MafBinahmen wie das Nachholen eines anerkannten
Berufsausbildungsabschlusses wieder stiarker gefordert.

In Osterreich kommt der Qualifizierung, die {iber das AMS
gefordert wird, dagegen hohe Bedeutung zu; nicht zuletzt auf-
grund des hohen Anteils an Arbeitslosen mit maximal Pflicht-
schulabschluss und den positiven Evaluationsergebnissen zur
Wirkung von Qualifizierungsmaf3nahmen.3

Eindeutiger ist dagegen die Interpretation der Ausgabenunter-
schiede in Kategorie 9 (Vorruhestand).

Hier liegt der Unterschied in der Ausgabenstruktur durchwegs
bei rund fiinf Prozentpunkten; in Osterreich werden knapp acht Pro-
zent der gesamten Offentlichen Ausgaben fiir diese Kategorie auf-
gewendet, in Deutschland dagegen knapp drei Prozent. In Deutsch-
land finden sich hierunter ausschlieBlich Ausgaben fiir (die 2013
auslaufende) Férderung der Altersteilzeit, in Osterreich werden ne-
ben den Ausgaben fiir Altersteilzeit auch Sonderunterstiitzungsleis-
tungen, Pensionsvorschuss und Ubergangsgeld einkalkuliert, was
eine nach wie vor hohe Forderung des vorzeitigen Austrittes aus
dem Arbeitsmarkt (im Rahmen der Arbeitsmarktpolitik) bedeutet.

In Deutschland weisen dagegen die Beschéftigungsanreize in
Kategorie 4 (2011: DE: 3,2 Prozent zu AT: 1,6 Prozent) und die
Griindungsinitiativen in Kategorie 7 (2011: DE: 3,7 Prozent zu AT:
0,3 Prozent) hohere Ausgabenanteile auf als in Osterreich. Auf die
Bereiche »Geforderte Beschiftigung und Rehabilitation« (Katego-
rie 5) und »Direkte Schaffung von Arbeitsplitzen« (Kategorie 6)
entfallen in beiden Léndern rund zwei Prozent der Ausgaben.
Kaum noch Ausgaben gibt es dagegen im Bereich »Job-Sharing«
(Kategorie 3), das in Deutschland bereits abgeschafft wurde.

Unterschiede im Leistungsspektrum zur Existenzsicherung

Die Ausgabendifferenz kann mitunter dadurch erklart werden,
dass in Deutschland seit der Leistungsreform von 2005 (Hartz IV)
die Mehrheit (rund 70 Prozent) der registrierten Arbeitslosen das
kostengiinstigere Arbeitslosengeld II bezieht. Zudem sind die

ALG-II-Ausgaben in der LMP-Datenbank untererfasst (z. B. feh-
len die Ausgaben fiir Unterkunft und Heizung oder Mehrbedarfe).
Zusammen mit dem starken Riickgang der Arbeitslosigkeit im
ausgabenintensiveren Rechtskreis SGB III (Arbeitslosengeldbe-
zieherlnnen) hat dies einen Ausgabenriickgang von 0,26 Prozent-
punkten zwischen 2007 und 2011 bewirkt. Die Hohe der Exis-
tenzsicherungsleistungen ist in Deutschland und Osterreich bei
Arbeitslosengeld zwar dhnlich, jedoch bestehen merkliche Unter-
schiede bei Notstandshilfe und Arbeitslosengeld II: Die Hohe der
osterreichischen Notstandshilfe richtet sich nach dem vorange-
gangenen Arbeitslosengeldbezug. Die Hohe des deutschen Ar-
beitslosengeld II, das im Gegensatz zur Notstandshilfe eine haus-
haltsbezogene Leistung darstellt, besteht im Wesentlichen aus
dem Regelbedarf sowie den Kosten fiir Unterkunft und Heizung
und richtet sich nach der Gréfle und dem Typ der Bedarfsgemein-
schaft. In der LMP-Datenbank wird fiir Deutschland lediglich der
Regelbedarf inklusive Sozialversicherungsbeitrdge erfasst. Nicht
erfasst wird in der LMP das Sozialgeld fiir Kinder oder nicht er-
werbsfahige Haushaltsmitglieder, ebensowenig wie die Kosten
der Unterkunft oder Mehrbedarfe.

In Osterreich beinhaltet der (in der LMP verbuchte) Ergin-
zungsbetrag zur Existenzsicherungsleistung (Arbeitslosengeld,
Notstandshilfe), der sich am Ausgleichszulagenrichtsatz und der
Nettoersatzrate orientiert, einen Wohnkostenanteil. Der Personen-
kreis, der Arbeitslosengeld II bezieht und in der LMP-Datenbank
erfasst ist, ist jedoch groBer als der Personenkreis, der in Oster-
reich Notstandshilfe bezieht. Notstandshilfe bekommen nur jene
Personen, deren Anspruch auf Arbeitslosengeld erschopft ist. In
Deutschland stellt Arbeitslosengeld I dagegen eine Grundsiche-
rung dar, die unabhédngig davon, ob zuvor eine sozialversiche-
rungspflichtige Beschéftigung vorlag oder nicht, gewéhrt wird.

In Deutschland reduziert der Bezug von Schulungsarbeitslo-
sengeld in der Regel die Anspruchsdauer auf Arbeitslosengeld (pro
zwei Tage Schulung ein Tag weniger Arbeitslosenbezug), wahrend
in Osterreich Schulungsaktivititen den Leistungsbezug (Arbeits-
losengeld, Notstandshilfe) unterbrechen, ohne ihn zu reduzieren.

Osterreich weist ein differenziertes Angebot an Vorruhe-
standsleistungen auf, das neben Altersteilzeitgeld auch Sonderun-
terstiitzungsleistungen, Pensionsvorschuss und Ubergangsgeld
beinhaltet. Demgegeniiber gibt es in Deutschland nur das Alters-
teilzeitgeld, und dieses ist bereits 2009 ausgelaufen. Diese Leis-
tung gibt es somit nur noch fiir jene Personen, die vor dem
1.1.2009 einen Antrag gestellt haben (d. h. keine Neuzugénge).

Unterschiede in der Organisation der Umsetzung der
Arbeitsmarktpolitik; Unterschiede in der Zustindigkeit
Gleichsam konnen Abgrenzungsunterschiede zwischen dem
Aufgabenspektrum der Arbeitsmarktpolitik und anderen Politik-
bereichen kommen, die ihren Niederschlag in der LMP-Daten-
bank finden (z.B. werden sozialpolitische Maflnahmen in der
LMP-Datenbank nicht beriicksichtigt).

Die Verwaltungskosten in der LMP-Datenbank sind Ausdruck
des Aufgabenspektrums der Arbeitsmarktverwaltungen und deren

3 Vgl Lutz, H./Mahringer, H./Pdschl, A. u.a. (2005): Evaluierung der osterrei-
chischen Arbeitsmarktférderung 2000-2003, Studie im Auftrag des Bundesminis-
teriums fiir Wirtschaft und Arbeit (bmwa), WIFO-Gutachtenserie, Wien, Download
unter www.ams-forschungsnetzwerk.at im Meniipunkt »E-Library«.

ol



Zusammenarbeit mit anderen Institutionen, wie z.B. Léndern,
Gemeinden, privaten bzw. 6ffentlichen Einrichtungen sowie mit
dem Sozial-, Bildungs-, Gesundheits- oder Pensionssystem. Bei-
spielsweise ist in Deutschland die BA fiir die Abwicklung des
Kindergeldes (Familienkasse) zustdndig, und in den Jobcenter-
Einrichtungen sind die VermittlerInnen auch fiir die Verwaltung
des Bildungs- und Teilhabepaketes fiir Kinder von ALG-II-
BezieherInnen verantwortlich.

In Osterreich wird das Kinderbetreuungsgeld dagegen von der
Sozialversicherung administriert, und ein Pendant zum Bildungs-
und Teilhabepaket gibt es nicht. In der LMP-Datenbank sind die
damit verbundenen Verwaltungskosten fiir Deutschland erfasst,
fiir Osterreich dagegen nicht.

Die Verwaltungskosten sind in Deutschland nicht nur auf-
grund des breiteren Aufgabenspektrums und des ausgedehnteren
KundInnenkreises hoher als in Osterreich. Auch die Personalaus-
stattung ist hoher, und damit ist das Betreuungsverhiltnis eben-
falls giinstiger. Aufgaben, die von der BA in-house erbracht wer-
den, miissen u. U. in Osterreich ausgelagert werden.

5 Fazit

Die LMP-Datenbank bietet die Grundlage fiir einen internationa-
len Vergleich der Arbeitsmarktpolitik. Trotz Standardisierung in
der Erhebung und Erfassung muss man sich bewusst sein, dass
diese Datenbank Spiegelbild der Ausgestaltung des nationalen Ar-
beitsmarktpolitiksystems und dessen Einbettung in das soziale Si-
cherungssystem ist. Damit werden auch die Grenzen der Ver-
gleichbarkeit definiert.

Die Unterschiede in der Ausgabenstruktur fiir Arbeitsmarkt-
politik zwischen Deutschland und Osterreich sind infolgedessen
eine Mischung aus unterschiedlichen Faktoren. Sie betreffen die
Organisation der Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik, die Finan-
zierungsquellen, die Ausgestaltung der Existenzsicherungsleis-
tungen, die Praxis der statistischen Erfassung der LMP-Daten
und die nationalen Schwerpunktsetzungen. Kein »Einzelaspekt«
kann daher die Unterschiede in der Ausgabenstruktur fiir Ar-
beitsmarktpolitik zwischen Osterreich und Deutschland restlos
erkldren.
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