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Sozialpolitik

Wenn wir einen Blick auf den osterreichischen Sozialstaat werfen,
so ist konstatierbar: Der osterreichische Sozialstaat ist ein zentraler
und unverzichtbarer Faktor in unserer Gesellschaft. Jenes Ausmaf
von Teilhabechancen, das heute Erwerbstatigen und ihren Familien,
aber auch Bedurftigen zukommt,wdre weder allein durch den Markt,
geschweige denn allein durch familidre Unterstitzung erreichbar.
Der Sozialstaat fiel nicht vom Himmel. Er ist seit seinen Anfangen
Ergebnis politischer und gesellschaftlicher Auseinandersetzungen.

Die osterreichische Sozialpolitik wurde in der zweiten Halfte des
19. Jhdts. konstituiert (Ebert 1975; Talos 1981): zum einen mit ar-
beitsrechtlichen MaRnahmen wie die Beschrankung der Arbeitszeit
(Zwolfstundenschicht im Bergbau,Maximalarbeitstag von 11 Stun-
deninfabriksmaiigen Unternehmen,die Festlegung der Sonn-und
Feiertagsruhe, das Verbot der Kinderarbeit (vor dem 14. bzw. 12.
Lebensjahr), das Nachtarbeitsverbot fur Jugendliche und Frauen
in den 1880er Jahren. In den 1860er Jahren wurde die rechtliche
Basis fur die Armenfiirsorge und Ende der 1880er Jahre mit der
Einfuhrung der Unfall- und Krankenversicherung fiir das System
der sozialen Sicherung gelegt. Die erste Halfte des 20. Jhdts. war
sowohl vom Ausbau arbeits- und sozialrechtlicher Mafsnahmen,
vor allem zu Beginn der Ersten Republik, als auch von sozialpoli-
tischem Abbau, insbesondere in den beiden Phasen faschistischer
Herrschaft (1933-1938,1938-1945) gepragt. Nach 1945 erfolgte
bis Mitte der 1980er Jahre eine enorme inhaltliche und personelle
Ausweitung auf allen Ebenen des dsterreichischen Sozialstaates:
In sozialwissenschaftlichen Analysen ist von der Hochblutephase,
vom Siegeszug des Sozialstaates die Rede (siehe z. B. Alber 1982;
Flora 1986; Talos/Obinger 1998).Im Vergleich dazu sind die letzten
Jahrzehnte von ambivalenten Tendenzen gepragt (siehe z.B.Schmid
2010; Schmidt 2007).

Was zeigt uns die sozialstaatliche Entwicklung Osterreichs seit den

Anfangen im ausgehenden 19.Jhdt.?

® Sozialpolitik ist keine Selbstverstandlichkeit,

® ihre Entwicklung ist kein Automatismus,

@ ihre Entwicklung ist ein Spiegel der gesellschaftlichen und poli-
tischen Krafteverhaltnisse.

Dies gilt nicht nur fur die Entwicklung bis 1945, sondern auch fur
die Zweite Republik insgesamt bis heute.Die Unterschiede zwischen
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der Ersten und Zweiten Republik sind allerdings betrachtlich: und
zwar sowohl in sozialer wie auch politischer Hinsicht.

Dies wird in den folgenden Ausfihrungen an einem der Bereiche
des Sozialstaates naher aufgezeigt: der sozialen Sicherung bei
Arbeitslosigkeit.

1. Zur Entwicklung in der Ersten Republik

Einbeachtlicher Ausbau kennzeichnet den sozialpolitischen Entwick-
lungsprozess in der Ersten Republik (siehe Hofmeister 1981, 626 ff.;
Talos 1981, 143 ff.). Dies kam nicht von ungefahr. Die mit Ende des
Krieges und dem Zusammenbruch der Monarchie 1918 gewonnene
Starke der Sozialdemokratie trug ebenso wie revolutionare Bestre-
bungen 1918/1919 zu dem bemerkenswerten sozialpolitischen
Schub bei. Der christlichsoziale Politiker Resch, der wahrend der
Ersten Republik mehrfach Sozialminister war, hat dies einpragsam
zum Ausdruck gebracht:

LDie politischen Notwendigkeiten iberwanden hiebei manche mate-
rielle oder wissenschaftliche Einwande und Bedenken und man hatte
oft nicht die Moglichkeit,das Gute und das Bessere zu unterscheiden;
es galt dem gefahrlichen Schlagworte von der sozialen Republik,
das in seiner einseitigen Auslegung auf die Gemiter eruptiv wirkte,
durch eine ... den dringendsten Bedurfnissen nachkommende sozi-
ale Bewegung den Stachel zu nehmen. Unter den Produkten dieser
sozialen Gesetzgebung hat besonders die Einfuhrung der staatlichen
Arbeitslosenunterstiitzung mancherlei Anfechtung erfahren. Diese
sozialpolitische MaRnahme fallt in eine Zeit,da es ohne staatliches
Eingreifen nicht moglich gewesen ware, Ruhe und Ordnung im In-
neren aufrecht zu erhalten” (Reichspost v. 15.10.1919).

Unter den revolutionaren Errungenschaften vom Beginn der Ersten
Republik spielte also die neu eingefluihrte Arbeitslosenversicherung
eine ganzwichtige Rolle.Vor 1914 waren diesbezugliche Forderungen
der Sozialdemokratie noch abgelehnt worden: so z. B. die von Franz
Domes 1914 eingebrachte Gesetzesinitiative fiir die Gewahrung von
Zuschissen zu den gewerkschaftlichen Unterstitzungskassen.Nach
1918 zahlte die von Staatssekretar Hanusch eingeflihrte Arbeitslo-
senunterstlitzung zu den ersten realisierten Mafinahmen - vorerst
in Form einer hinsichtlich des Bezugskreises wenig restriktiven
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provisorischen Regelung und als NotstandsmaRnahme.Was war der
soziale und politische Hintergrund fur die Einfuhrung einer sozialen
Sicherung fir Arbeitslose?

Zumeinendie nach dem Krieg massiv gestiegene Arbeitslosigkeit:Im
Problem der Arbeitslosigkeit fand die prekare wirtschaftliche Lage
der Ersten Republik nach dem Zusammenbruch der Donaumonar-
chie ihren Niederschlag. Verbunden damit wieder Hunger und Not.
Die Zahl der Arbeitslosen in dem nunmehr kleinen Osterreich stieg
1919 auf 414.000.Die Arbeitslosenquote betrug 18,4 %.Der weitere
Entwicklungsverlauf der Arbeitslosigkeit warzwar ein wellenartiger
(1920: 93.000, 1922: 107.000, 1926: 244.000, 1929: 192.000), die
Arbeitslosigkeit selbst wurde jedoch zu einem Dauerproblem - mit
einer Zuspitzung im Gefolge der Weltwirtschaftskrise,die insgesamt
verheerende Folgen fur die soziale und wirtschaftliche Situation
Osterreichs hatte (siehe Stiefel 1979).

DerZusammenbruch der Donaumonarchie ging miteinschneidenden
politischen Veranderungen einher: ablesbar an der Neuordnung des
politischen Systems (Bundesprasident, Nationalrat, Wahlrecht) und
der Veranderung der Krafte- und Machtkonstellation. Die Sozialde-
mokratie wurde zu einem einflussreichen politischen Faktor, sie ko-
alierte in den ersten Jahren mit der gréfiten birgerlichen Partei, der
christlichsozialen Partei. Die Sozialdemokratie ist vom Gegenstand
staatlicher Steuerung ohne politische Beteiligung der Betroffenen
in der Konstituierungsphase des Osterreichischen Sozialstaates im
ausgehenden 19.Jhdt.zum Akteur und Motor der Weiterentwicklung
des Sozialstaates in der Ersten Republik geworden. Dariber hinaus:
Die sozialen Probleme der Nachkriegszeit spiegelten sich in der poli-
tischen Radikalisierung, nicht nur,aber wesentlich auch von Arbeits-
losen.Ablesbar war diese Radikalisierung an der sich ausbreitenden
Ratebewegung. Nach Abflauen der radikalen Stromungen im Herbst
1919 kam es 1920 zur definitiven Regelung der Arbeitslosenunter-
stltzung.In dieser spiegelte sich das im 19.Jhdt konstituierte Modell
einer erwerbsarbeitsbezogenen sozialen Sicherung.Mit dem Arbeits-
losenversicherungsgesetz sind zugleich auch die fUr die Folgezeit
bestimmenden Prinzipien und die Struktur der staatlich geregelten
sozialen Sicherung bei Arbeitslosigkeit grundgelegt.

Politischen Konsens gab es bei der Verabschiedung dieses Gesetzes,
dass Arbeitslosigkeit kein individuell verursachtes Problem, sondern

38
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Konsequenz der Arbeitsmarkt- und Wirtschaftsentwicklung sei. Kon-
sens gab es zudem daruber, dass die Arbeitslosenversicherung keine
materielle Alternative zu bezahlter Arbeit ist, sondern neben bereits
geleisteter Erwerbsarbeit auch Arbeitsfahigkeit und Arbeitswilligkeit
zurVoraussetzung hat.Arbeitslosengeld wurde als befristeter Ersatz fiir

den Entfall des Lohneinkommens . .
betrachtet,zu dessen Finanzierung politischer Konsens dartiber,
der Staat selbst anfangs beitrug dass AI’bE‘il’SlOSingit kein
(ein Drittel, neben Arbeitgeber-

und Arbeitnehmerbeitrag). In der individuell verursachtes Problem ist
Folgezeitwurde der Budgetbeitrag

zunehmend mehr reduziert,allerdings die Verantwortung des Budgets

nichtganzlich beseitigt: Der Staat ibernahm die Verpflichtung,den tber

die Beitrage der Arbeitgeber und Arbeitnehmerlnnen hinausgehenden

Aufwand durch Vorschisse abzudecken - mit zunehmender Arbeitslo-

sigkeit ist auch der Vorschuss betrachtlich angewachsen.

Trotzdes angefiihrten Konsenseszahlte die Arbeitslosenversicherung

zu jenen sozialpolitischen Materien,um die sich in der Folgezeit hef-

tigste Auseinandersetzungen und Ablehnung seitens burgerlicher Par-

teien und Unternehmerinteressenorganisationen rankten.Der Grund:
dieArbeitslosenversicherungist eininstitutionelles Arrangement,das

die Lohnkosten erhohte und unselbststandig Erwerbstatigen in einer

kapitalistischen Gesellschaft ein materielles Uberleben auch ohne

den gelungenenVerkauf der Arbeitskraft ermdglicht.Allerdings wurde

der Anspruch an ein bestehendes Arbeits- und Dienstverhaltnis als dennoch:
Vorbedingung fiir den Bezug der Arbeitslosenunterstiitzung gebun-  Seit Beginn der
den.Die Bezieherlnnen der Arbeitslosenversicherung waren/sind seit  Arbeitslosenver-
deren Einfihrung immer wieder mit Missbrauchsvorbehaltenundder  sicherung werden
UnterstellungvonArbeitsunwilligkeit konfrontiert.Nicht iberraschend  Bezieherinnen
istes daher,dass der von der Handelskammer und dem Hauptverband immer wieder mit
derIndustrieinden 1920erJahren gefiihrte ,Kampfgegendie sozialen ~ Missbrauchsvorbe-
Lasten” sich vor allem gegen die Arbeitslosenversicherung und die  halten konfrontiert
damit verbundenen Kosten richtete (Talos 1981, 164 ff.).

Mitdem definitiven Gesetzvom 24.Marz 1920 (in Kraftam 9.Mai 1920)
zahlte Osterreichzu den Pionierlandern einer Pflichtversicherung bei
Arbeitslosigkeit (GrofRbritannien 1911, Italien 1919). Der Anspruch
war an die Voraussetzungen Arbeitsfahigkeit, Arbeitswilligkeit und
Arbeitslosigkeit gebunden.Bemerkenswert ist,dass im Gesetz veran-
kert war,dass der Ausschluss aus der Leistung erfolgen konnte,wenn
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hilfe verschdirft

durch die Arbeitslosigkeit eine Gefahrdung des Lebensunterhaltes des
Arbeitslosen nicht eintrat. Der Adressatenkreis wurde breiter gefasst
als in GroRbritannien,da in Osterreich nicht nur einige Industriezweige,
sondern alle krankenversicherten Arbeitnehmerlnnen (mit Ausnahme
der Offentlich Bediensteten, der Land- und Forstarbeiterinnen) einbe-
zogen wurden. Die Dauer der Anspruchsberechtigung wurde zeitlich
begrenzt. Die Begriindung dafir lautete, dass mit der Unterstitzung
Lnicht jeder Antrieb zur selbsttatigen Arbeitssuche erstickt und ein
bedenkliches Staatsrentnertum geziichtet”werden sollte. Als Dauer
derArbeitslosenunterstiitzungwaren 12 Wochen innerhalb der letzten
12 Monate vorgesehen. Die Hohe der Leistung betrug fur Familie-
nerhalter 80 %, fur die Gbrigen ArbeiterInnen und Angestellten 60
% des taglichen Krankengeldes. Die burgerliche Regierung reagierte
auf das Problem langdauernder Arbeitslosigkeit insofern,als Arbeits-
losen, deren Anspruch erschopft war und deren Notlage andauerte,
ab 1922 eine (befristete) aufderordentliche Notstandsunterstiitzung,
die Notstandsaushilfe, - ohne Rechtsanspruch - gewahrt wurde.
Diese Unterstutzung war in der Folgezeit ein Dauerbrenner in den
Auseinandersetzungenzwischen Regierung,Unternehmerverbanden
und der Sozialdemokratie. Wurde anfangs ein Drittel des Aufwandes
aus dem Bundesbudget getragen, so seit 1926 nur noch von Arbeit-
gebern und Arbeitnehmerinnen. Der Staat hatte, wie angefiihrt, die
vorschussweise Deckung der Ausgaben Ubernommen, was letztlich
zu einer betrachtlichen Belastung des Budgets flihrte.

Negative Tendenzen im Leistungsbereich sind fur die Zeit der
Wirtschaftskrise konstatierbar und betrafen in erster Linie die Ar-
beitslosenunterstiitzung und Notstandsaushilfe. Wenn auch nicht
alle diesbezliglichen Vorhaben der Regierung, insbesondere der
Unternehmerorganisationen durchgesetzt werden konnten,fand ein
Leistungsabbau statt: die Bezugsbedingungen fiir das Arbeitslosen-
geld und Notstandsaushilfe wurden verscharft, bestimmte Gruppen
wurden aus der Versicherungspflicht ausgenommen, die Hohe und
Bezugsdauer der Notstandsaushilfe wurden gekirzt. Die Folge war,
dass der Anteil der Unterstltzten an allen vorgemerkten Arbeits-
losen sank: Betrug dieser 1929 noch 86,6 % so 1932 nur noch 66 %
und 1933: 60 %. Weitreichendere Leistungsklirzungen scheiterten
daran,dass die burgerlichen Parteien nur Uber eine daufierst knappe
parlamentarische Mehrheit verfliigten und Legitimationsprobleme
im Fall eines noch massiveren Sozialabbaues beflrchteten. Der be-
reits erwahnte christlichsoziale Sozialminister Resch (1932) fasste
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diese Problematik in folgende Worte: er habe bereits im Marz 1932
versucht, ,neuerlich die Reform der Arbeitslosenunterstiitzung in
Angriff zu nehmen, und dariiber mit den Sozialdemokraten, den
GroRdeutschen und Christlichsozialen verhandelt.Von allen diesen
Parteienseidie Schaffung eines selbstandigenVersicherungstragers
fir die Arbeitslosenunterstiitzung, die zwar eine Erleichterung des
Budgets, gleichzeitig aber auch eine Einschrankung der Leistungen
an Arbeitslosenunterstiitzungen mit sich gebracht hatte, abgelehnt
worden“(MinisterratsprotokollNr.799 vom 1.6.1932,zit.in: Protokolle
des Ministerrates der Ersten Republik 1980, 50).

Unter demokratischen rechtsstaatlichen Bedingungen konnte daher
eine Verschlechterung der Bedingungen von Arbeitslosen vorerst
nur in eingeschranktem Ausmaf erfolgen. Ungeachtet dessen: die
sozialen Probleme betrafen immer mehrArbeitslose.Der Widerstand
spiegelte sich unter anderem in Protestversammlungen und soge-
nannten Hungermdrschen. Einem diesbezuglichen Bericht stellte
der niederdsterreichische Landeshauptmann Buresch Ende 1932
folgende Einschatzung voran:,Die Arbeitslosenbewegung nimmt in
den letzten Wochen im Lande Niederosterreich Formen an, dass sie
auch vom sicherheits- bzw. staatspolizeilichen Standpunkt beson-
dere Aufmerksamkeit erfordert. Aus allen Teilen des Landes langen
Berichte ein, in welchen auf die groRe Not unter den Arbeitslosen
und auf die Moglichkeit eines eruptiven Ausbruches ihrer jetzt nur
kaum noch verhaltenen Missstimmung mit allem Nachdruck hin-
gewiesen wird” (zit. in: Talos 1995, 572 f.). Das politische Problem
wurde vor allem darin gesehen, dass sich die Kommunisten dieser
Bewegung angenommen hdtten. An Aktivitaten wurde konstatiert:
Arbeitslosenversammlungen, Agitation und Demonstrationsziige
zur Bezirkshauptmannschaft. Die daraus gezogenen Konsequenzen
bestanden beispielsweise darin, dass mit den Richtlinien fir die
Notstandsaushilfe verbundene Harten wahrend des Winters abge-
schwacht wurden.

2. Perioden faschistischer Herrschaft (1933-1938, 1938-1945)
2.1 Austrofaschismus
Erst nach Beseitigung der demokratischen Bedingungen war es

den jeweils Herrschenden uneingeschrankt maoglich, weitgehende
Einschnitte in soziale Sicherungssysteme vorzunehmen.
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Mit der Wirtschaftskrise ging u.a.eine massivsteigende Arbeitslosig-
keiteinher:Erreichte die GesamtzahlderArbeitslosen den Hohepunkt
im Jahr 1933 mit 557.000 Arbeitslosen, so reduzierte sich die Zahl
der Arbeitslosen in den folgenden Jahren zwar, verblieb aber immer
noch auf einem hohen Niveau: 1936: 515.000 und 1937: 464.000.
Dies wird auch am Niveau der Arbeitslosenquote ersichtlich: 1933:
26 %,1936: 24,1 % und 1937 immer noch fast 22 %.

Vor diesemHintergrund erlie® die Regierung Dollfufd vorerst eine Reihe
vonVerordnungen,die u.a.auch die Arbeitslosenversicherung betrafen.
Die Héchstdauer des Ar-

Beseitigung der demokratischen Bedin- beitslosengeldes wurde

gekurzt, das Ausmaf3 der

gungen ermaglichte uneingeschrankte Unterstiitzung je nach

Einschnitte in soziale Sicherungssysteme

Leistungskiirzun-
gen und Verschdr-
fung der Bezugs-
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bedingungen

Lohnklasse und Famili-
enstand herabgesetzt,
die Bedingungen fur den
Bezug der Leistung verschérft.Ahnliches betraf die Notstandsaushilfe.
Die Folge:die Zahlund der Anteil der Unterstutzten sank weiter: 1930:
86 %, 1933: 60 %, 1937: 50 %. Die Zahl der Ausgesteuerten nahm
betrachtlich zu (Talos 2013, 361 ff.).

Die Verordnungen und gesetzlichen Anderungen verschlechterten
die Lage der Arbeitslosen - ein Trend, der durch die groRe ,Reform®
derSozialversicherung,dem Gewerblichen Sozialversicherungsgesetz
(GSVG) im Jahr 1935, verstarkt wurde. Die Leistungen wurden mit
diesem Gesetz in allen Bereichen der sozialen Sicherung gekurzt.
So erfuhr beispielsweise die Pensionsversicherung der Angestellten
Kirzungen im Ausmaf3 von bis zu 22 %.

In der Arbeitslosen-und Altersfiirsorge fiihrten veranderte Unterstiit-
zungssdtze zu Leistungskirzungen.Die Bezugsbedingungenin der Ar-
beitslosenfursorge wurdenverscharft.Es wurde das Kriterium,langere
Beschaftigungsdauer®eingefiihrt.Fiir den Bezug der Notstandsaushilfe
mussten mindestens funf versicherungspflichtige Jahre in den letzten
zehnJahren nachgewiesen werden.Die Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes wurde mit 20 Wochen,und nur fiir den Fall,dass in den letzten
10 Jahren vor Geltendmachung des Anspruchs mindestens 7 Jahre
ein arbeitslosenversicherungspflichtiges Arbeitsverhadltnis bestand,
30 Wochen festgelegt. Der Anspruch auf Arbeitslosenunterstiitzung
ruhte wahrend der Zeit der Verbiifdung einer Freiheitsstrafe oder einer
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LAnhaltung“-wovon Insassen sog.Anhaltelager (wie Wollersdorf) und
ihre Familien direkt betroffen waren.

Mit dem GSVG wurde die bisher bestehende Selbstverwaltung in der
Arbeitslosenversicherung beseitigt und die Durchfiihrung dieses Versi-

cherungszweiges der staatlichen Arbeitsmarktverwaltung ubertragen.

2.2 Nationalsozialismus

Nach dem sog. Anschluss Osterreichs an den deutschen Nationalso-
zialismus im Marz 1938 hatte sich die Arbeitsmarktsituation merkbar
geandert:Wirtschaftliche MaRnahmen wiez.B.Investitionen in Aufrus-
tung,der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur,die Produktionsausweitung
und Vermittlung von ca.100.000 Arbeitslosen nach Deutschland haben
zum Abbau der Arbeitslosigkeit beigetragen. Die Zahl der Arbeitslosen
sankvon 276.000 im Jahresdurchschnitt 1938 auf 66.000 imJahr 1939
und 22.000 im Jahr 1940.,Brot und Arbeit’, wie die Losung der Natio-
nalsozialisten wahrend der Zeit des Austrofaschismus lautete, wurde
realisiert,,Gulaschkanonen®fuhren in Arbeitervierteln auf,ausgesteu-
erte Arbeitslose erhielten wieder Unterstiitzung. Diese Aktivitaten der
Nationalsozialisten hatten exzeptionellen Charakter und warenfiir das
sozialpolitische Profildes Nationalsozialismusindenlahren 1938-1945
keineswegs verallgemeinerbar. Wird die Situation am Arbeitsmarkt
insgesamt berlicksichtigt, erweist sich Haiders bekannter Sager von
der ,ordentlichen Beschaftigungspolitik im Nationalsozialismus® als
im wahrsten Sinn des Wortes ,blaudugig” und vollends unzutreffend.

Ebenso wie andere sozialpolitische Einrichtungen wurde nach dem
~Anschluss“das in Deutschland bestehende Arbeitslosenversicherungs-
gesetz (Gesetz aus 1927),das grofe Ahnlichkeit mit dem ésterreichi-
schen Gesetz aus 1920 hatte, mit dem Inkrafttreten des deutschen
Rechts mit 1.1.1939 auf Osterreich Ubertragen. Allerdings hat der
Nationalsozialismus dann die Arbeitslosenversicherung durch die
Verordnung liber die Arbeitslosenhilfe am 5.9.1939 faktisch beseitigt
(siehe Dirschmied 1980, 9f.). Damit wurde das Versicherungsprinzip
durch das Fursorgeprinzip der Arbeitslosenflirsorge ersetzt: deren
Gewahrung setzte blofs eine Bedurftigkeitspriifung und Arbeitseinsatz-
unfahigkeit voraus, das Kriterium der Anwartschaft entfiel. Mit dieser
Neuregelung der Arbeitslosenunterstitzung wurde eine wichtige
sozialpolitische Errungenschaft der Weimarer Republik wie auch der
Ersten Republik beseitigt.
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Dierassistische Ausrichtung der Sozialpolitikfand auch in der Arbeits-
losenfursorge ihren Niederschlag: sie beschrankte sich bei JidInnen
aufdaszum Lebensunterhaltunerlasslich Notwendige.JlidInnen hatten
keinenAnspruch aufreguldre Satze.1942 wurden diese Bestimmungen
auch auf sog. Zigeunerlnnen (Roma, Sinti) ausgeweitet (Talos 2000).

Angesichts des totalen kriegswirtschaftlichen Einsatzes aller verflig-
barenArbeitskrafte hatte die Regelung der Arbeitslosenunterstiitzung
nur geringe Bedeutung.

3. Arbeitslosenversicherung in der Zweiten Republik

3.1 Zum wirtschaftlichen, sozialen und politischen Kontext fiir die
Arbeitslosenversicherung nach 1945

Nach dem Wiederaufbau in den Jahren 1945-1951/52 und trotz
konjunktureller Schwankungen nahm die wirtschaftliche Entwick-
lung bis in die 1970er Jahre einen gunstigen Verlauf - ablesbar am
Wirtschaftswachstum mit einer durchschnittlichen Wachstumsrate
von 5,5 % in den 1950er Jahren, 3,9 % in den 1960er Jahren,an der
Ausweitung der Beschaftigung (von 1,7 Mio.im Jahr 1946 auf ca. 2,8
Mio. 1980) sowie am Status der Vollbeschaftigung seit Beginn der
1960er Jahre bis Beginn der 1980er Jahre.

Unmittelbar nach dem Krieg war der soziale Kontext durch ein nied-
riges Niveau der Arbeitslosigkeit gekennzeichnet: 1947 wurden im
Durchschnitt 32.470 Arbeitslose gezahlt. In den folgenden Jahren
anderte sich die Arbeitsmarktsituation (z. B. durch Zuwanderung
von sog. Volksdeutschen, Zunahme der Frauenbeschaftigung). Im
Gefolge der Stabilisierungskrise im Jahr 1952 war ein Anstieg der
Arbeitslosenrate auf 8,7 % zu verzeichnen. Fir den Zeitraum 1955-
1975 hat Kurt Rothschild (1977) drei Perioden der Entwicklung am
Arbeitsmarkt ausgemacht:

® 1955-1960: Fortbestand fruherer Arbeitslosenreserven, die all-
mahlich aufgesaugt wurden. 1960 lag die Arbeitslosenzahl unter
100.000, die Arbeitslosenrate unter 4 %.

® 1961-1970: Vollbeschaftigungsstandard ab 1961, die Arbeitslo-
senrate lag zwischen 2,5 % und 2,9 %.

® 1971-1975: ab 1970/71 erfolgte eine deutliche Wende: wach-
sende Beschadftigung, Sinken der Arbeitslosenzahlen und der
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Arbeitslosenrate (auf 2,1 %). In Osterreich hatte sich im interna-
tionalen Vergleich die Arbeitsmarktlage deutlich verbessert, in
vielen Landern hingegen verschlechtert.

In der weiteren Entwicklung stand ein zentraler Aspekt der Veran-

derungen am Arbeitsmarkt in engem Zusammenhang mit niedrigem
Wirtschaftswachstum, Strukturproblemen und der akuten Krise der Wiederkehr der
Verstaatlichten Industrie: die Arbeitslosigkeit. Im Unterschied zu Arbeitslosigkeit ab
den 1970er Jahren ist Arbeitslosigkeit seit Beginn der 1980er Jahre  Beginn der 1980er
nicht nur zu einem andauernden,sondern auch zu einem quantitativ. = Jahre
betrachtlichen Problem geworden.

Der Anstieg ist bis 2005 (5,5 %) annahernd durchgangig. In den fol-
genden 15 Jahren schwankte die Arbeitslosenrate (nach ILO-Konzept)
zwischen 4,5 % und 6 %.

Die Erwerbslosenrate ist nach der nationalen Definition der Arbeits-

losigkeit seit geraumer Zeit annahernd dreimal so hoch wie Beginn

der 1980er Jahre (1981: 2,4 %; 2019: 7,3 %). Die Arbeitslosenquote Arbeitslosigkeit
von Osterreicherlnnen lag 2018 bei 6,7 %, jene von auslandischen seit geraumer Zeit
Staatsangehorigen bei 11,3 %. Im Jahresdurchschnitt 2018 waren dreimal so hoch
31.763 Personenasylberechtigte und subsidiar Schutzberechtigte als wie am Beginn der
arbeitslos gemeldet (inklusive Schulungsteilnehmerinnen).Dassind ~ 1980er Jahre

8,3 % an allen beim AMS gemeldeten oder in Schulung befindlichen

Personen (AMS 2018, 10).

Wahrend des Jahres 1980 waren insgesamt ca. 240.000 Menschen

einmal von Erwerbslosigkeit betroffen, in den Jahren vor der Coro-

na-Krise waren es weit tiber 700.000. Einen enormen Einschnitt am

Arbeitsmarkt brachte die Corona-Pandemie. Die Zahl arbeitsloser Corona-Pandemie
Personen nahm dramatisch zu:im April 2020 waren es iiber 580.000,  brachte enormen
die hdchste Anzahl von Arbeitslosen in der Arbeitsmarktentwick- Einschnitt am
lung der Zweiten Republik. Zu einem wesentlichen Teil wurde das  Arbeitsmarkt
Niveau der Arbeitslosigkeit noch abgeschwacht durch den Anstieg

von Kurzarbeiterlnnen. Deren Anzahl stieg in den Monaten Marz bis

Mai 2020 auf 1, 3 Mio.

Die Sozialstaatsexpansionin den Nachkriegsjahrzehntenist nicht nur
aufdem Hintergrund glinstiger dkonomischer Rahmenbedingungen
zu sehen.Auch auf der politischen Ebene zeichnen sich im Vergleich
mit der Ersten Republik merkbare Veranderungen ab.Nach der Wie-
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dereinfuhrung der rechtsstaatlich-parlamentarischen Demokratie im
Jahr 1945 (auf Basis der Verfassung von 1929) waren die folgenden
Jahrzehnte in politischer Hinsicht vor allem durch eine spezifische
Konstellation auf Ebene der Regierung, der Parteien und der Ver-
bande gepragt. In der Parteienlandschaft dominierte langjahrig das
Duopolvon OVP und SPO (siehe z.B. Miiller 2006) - mit einem hohen
Konzentrationsgrad bei den Wahlen, mit einem im internationalen
Vergleich ausnehmend hohen Organisationsgrad (Mitglieder) und
mit der Vorherrschaft in Parlament und Regierung. Das Ende der
annahernd 20Jahre andauernden Grof’en Koalition Mitte der 1960er
Jahre bedeutete nicht,dass damitauch dieZusammenarbeitzwischen
den GroRRparteien inder Zeit der Alleinregierungen (OVP: 1966 -1970,
SPO: 1970-1983) endete. Bei allen fortdauernden Unterschieden
in den gesellschaftspolitischen Optionen und Strategien bestand
in den Nachkriegsjahrzehnten eine weitgehende Ubereinstimmung
hinsichtlich der aktiven Rolle des Staates bei der Steuerung der
o6konomischen und sozialen Entwicklung.

Die Einbeziehung der selbststandig Erwerbstatigenin die Sozialversi-
cherung hatdariber hinauszum Abbau traditioneller Frontstellungen
gegendie Sozialpolitik a la Erste Republik beigetragen.Nicht zuletzt
spielte die Sozialpolitik fir die politische Legitimation der Parteien
eine zunehmend grofiere Rolle. Sozialpolitik wurde zur Wahlpolitik.

Wahrend der Zweiten Republik kam es zur Herausbildung eines
weitlaufigen Netzwerkes von Beziehungen zwischen den Interessen-
organisationen sowie zwischen diesen und der Regierung - bekannt
als,Sozialpartnerschaft“bzw.,Austrokorporatismus®(siehe Karlhofer/
Talos 1999; Talos/Hinterseer 2019). Dieses Netzwerk bildete den
RahmenfirInteressenakkordierungundzugleichfirdie international
herausragende Form der Beteiligung der Interessenorganisationen
an politischen Entscheidungsprozessen. Es fundierte auf dem flr
die Zweite Republik konstatierbaren Grundkonsens uber gesamt-
wirtschaftliche Ziele: Wirtschafts- und Beschaftigungswachstum,
Preis-und Wahrungsstabilitat.In engem Zusammenhang damit stand
der Konsens im Bereich der Sozialpolitik: Wirtschaftswachstum
und Vollbeschaftigung als Basis fur die Sicherung und den Ausbau
der Sozialpolitik. Dieser ideologischen Konfiguration entsprachen
Kompromissstrategien auf Ebene der Parteien und Interessenorga-
nisationen, die in vielfach praktizierten politischen ,Tauschakten®,
ihren Niederschlag fanden.Dies schloss Interessenkonflikte und zum
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Teil heftige Auseinandersetzungen keineswegs aus.Es ging dabeiim
Unterschied zu den Schwarz-Blauen Regierungsphasen nicht bzw.
weniger um eine grundsatzliche Infragestellung der Ausrichtung des
Sozialstaates iberhaupt,als vielmehrum die konkrete Ausgestaltung
arbeits-und sozialrechtlicher Regelungen,deren Entwicklungstempo,
deren Reichweite und finanzielle Implikationen. Diesbezuglich dif-
ferente Positionen zwischen Parteien und Interessenorganisationen
schlossen politische Losungen nicht aus. Der sozialpolitische Ent-
scheidungsprozess war weitaus durch Kompromisse,zum Teil durch
Junktimierungen z. B. mit wirtschaftspolitischen Mafinahmen, und
zeitlichen Verschiebungen von Losungen,zum kleineren Teil durch
Alleingange der allein regierenden Partei gepragt.

Damit unterscheidet sich der politische Rahmen wesentlich von
dem vor 1945.

Es gab Konflikte, aber keinen ,Kampf gegen die Sozialen Lasten”.
3.2 Sozialpolitische Entwicklung in der Zweiten Republik

Die sozialpolitische Entwicklung nach 1945 war zum einen durch
die Anknipfung an die Tradition der Ersten Republik und an das in
der Ersten Republik erreichte sozialpolitische Niveau gepragt. Zum
anderen ging es voerst vor allem auch um die Beseitigung verschie-
dener sozialpolitischer Bestimmungen,die im Austrofaschismus und
Nationalsozialismus getroffen worden waren - was auch fir die
Arbeitslosenversicherung galt.

Am 15.Mai 1946 wurde das Arbeitslosenfiirsorgegesetz als vorlau-
fige Regelung der Arbeitslosenunterstitzung auf versicherungs-
maRiger Grundlage beschlossen. Die reichsrechtliche Regelung
wurde in einigen Punkten (so betreffend die Voraussetzungen des
Unterstutzungsanspruches, die Anwartschaftszeit) abgeschafft. Als
Anspruchsvoraussetzungen galten wie bereits 1920 Arbeitsfahigkeit,
Arbeitswilligkeit und Arbeitslosigkeit und nicht zuletzt, dass eine
Gefahrdung des Lebensunterhaltes durch Arbeitslosigkeit gegeben
sein musste.

Die endgultige umfassende Neuregelung erfolgte mit dem am 22.
Juli 1949 beschlossenen Arbeitslosenversicherungsgesetz (siehe
Dirschmied 1980,10f.).Die Arbeitslosenversicherung wurde zu einer
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Pflichtversicherung und der Kreis der Pflichtversicherten erweitert
- durch Einbeziehung der landwirtschaftlichen Arbeiterlnnen. Die
noch geltenden reichsrechtlichen Bestimmungen wurden aufier
Kraft gesetzt. Das Leistungssystem umfasst das zeitlich begrenzte
Arbeitslosengeld und die Notstandshilfe. Es galt fir den Bezug des
Arbeitslosengeldes nicht mehr das Kriterium der Gefahrdung des
Lebensunterhaltes,beim Arbeitslosengeld entfiel die Bedurftigkeits-
prifung,das Arbeitslosengeld wurde nach Dauer der Beschaftigung
abgestuft berechnet. Einen ganz wichtigen Punkt stellt die mit dem
Gesetz aus 1949 eingefiihrte Krankenversicherung der Arbeitslosen
wahrend des Bezugs der Leistungen aus derArbeitslosenversicherung
dar.Anders waren die Bedingungen fur die Anschlussleistung an das
Arbeitslosengeld:die Notstandshilfe.Fir diese gilt das Kriterium der
Notlage, sie ist realiter zeitlich nicht begrenzt.

In der Folgezeit erfuhr die Arbeitslosenversicherung eine Reihe von
Verbesserungen: hinsichtlich der Anwartschaft, der Anrechnung von
EinkUnften auf das Arbeitslosengeld. Das Karenzurlaubsgeld wurde
eingefiuihrt,die Kurzarbeiterunterstiitzung ausgestaltet.Aufgrund der
gunstigen Arbeitsmarktentwicklung wurde der Beitragssatz von 3 %
auf 2 % abgesenkt.

1968 wurde mit der Einfiihrung der Aktiven Arbeitsmarktpolitik
eine Trennung von der traditionellen Arbeitslosenversicherung
vorgenommen. Das Karenzurlaubsgeld wurde neu geregelt und
eine Sonderunterstiitzung fur altere Arbeitnehmerlnnen eingefihrt.
Mit den angefihrten Mafdnahmen fand die Weiterentwicklung der
Arbeitslosenversicherung einen vorlaufigen Abschluss.

Seit Mitte der 1980erJahrezeichnen sich im Bereich der Sozialpolitik
merkbare Veranderungen ab. Die Hochblite des osterreichischen
Sozialstaates neigte sich ihrem Endezu.Ambivalent gestaltete sich -
ebensowieinanderen Leistungssystemen—derVeranderungsprozess
im Bereich derArbeitslosenversicherung:Bis 1993 sind sowohl Erwei-
terungen als auch Restriktionen konstatierbar.Zu jenen Mafinahmen,
die Verbesserungen des Status quo im Leistungssystem brachten,
zahlen exemplarisch die Aufhebung der frauendiskriminierenden
Vollverdienstklausel’, die Verldngerung des Arbeitslosengeldbezu-
ges in Krisenregionen (wieder aufgehoben 1993), die Einfiihrung
einer einheitlichen Nettoersatzrate beim Arbeitslosengeld (57,9 %),
die Einbeziehung von Teilen der Auslanderinnen in die Notstands-
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hilfe. Nicht zuletzt sei auch die Verlangerung der Bezugsdauer bei
langer dauernder Versicherungszeit gekoppelt mit Lebensalter und
die Erhaltung der Bemessungsgrundlage fur Manner ab dem 50.
Lebensjahr, fur Frauen ab dem 45. Lebensjahr bei Aufnahme einer
niedriger entlohnten Arbeit erwahnt.

Zur gleichenZeit wurden leistungsbegrenzende MaRnahmen wie die
Kirzung des Niveaus der Notstandshilfe (von 95 % auf 92 %), die
Ausweitung der Sperrzeiten,die Anrechnung der Transferleistungen
von Angehdorigen bei der Berechnung der Notstandshilfe sowie die
Ausweitung der erforderlichen Anwartschaftszeit fur Jugendliche
beschlossen.

Nach 1993 kommt der restriktive Kurs durchgangig zum Tragen.
Das Beschaftigungssicherungsgesetz aus 1993 verscharfte die
Bedingungen des Arbeitslosengeldbezuges: Erwerbslose mussen
in festgesetzten Abstanden beim Arbeitsamt vorsprechen, sich min-
destens einmal pro Woche bewerben und dies nachweisen. Sofern
sie dem nicht nachkommen, ist der Verlust des Anspruches auf Ar-
beitslosengeld und Notstandshilfe fir vier, sechs oder acht Wochen
vorgesehen.Weitere Novellen be-

trafen auch das Leistungssystem: Senkung der Nettoersatzraten
Dies ist ablesbar an der Reduktion ’

der Nettoersatzrate von 57,9 % mehr Sanktionen und Erweiterung
auf 37 %, an der Neugestaltung der Definition von Zumutbarkeit
des Lohnklassenschemas in den

oberen Lohnklassen - mit der

Konsequenz geringerer Leistungen -, am Ausschluss so genannter

vorlibergehender Beschaftigungen,das heif3tz.B.von groften Teilenin

Ausbildung stehender Personen,aus dem Bezug von Arbeitslosengeld.

Das Sparpaket aus 1995 brachte die Reduktion der Nettoersatzrate
auf 56 % im oberen Bereich der Arbeitslosenunterstiitzung, die
Erhéhung der Anwartschaftszeit fiir einen erneuten Anspruch auf
Arbeitslosengeld von 20 auf 26 Wochen sowie den Wegfall der Fa-
milienzuschlage beim Einkommen des Ehepartners/der Ehepartnerin
ab einer bestimmten Hohe des Einkommens.

Im Sparpaket aus 1996 fand die restriktive Politik ihre Fortsetzung:
Die Definition zumutbarer Beschaftigung wurde erweitert. Die zeit-
liche Dauer der Sanktion bei Arbeitsverweigerung kann verlangert
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werden,wobei Sanktionen nunmehr auch fur den Fall der Nicht-bzw.
verspateten Meldung einer Arbeitsaufnahme vorgesehen sind. Fa-
milienzuschlage gelten nur noch fiir Angehdrige mit Hauptwohnsitz
in Osterreich. Leistungskiirzungen resultieren zum einen aus der
Verlangerung des Berechnungszeitraums des Arbeitslosengeldes
(Jahresbeitragsgrundlage statt der letzten 6 Monate),zum anderen
aus der Kurzung der Notstandshilfe.

Die schwarz-blaue Koalition, die im Jahr 2000 unter anderem mit
demVorhaben angetreten ist,den Missbrauch von Sozialleistungen
zu verhindern und zu sanktionieren, verstarkte den restriktiven
Kurs der vorangegangenen Jahre (siehe Obinger/Talos 2006). Als
Teil des Paketes ,Erhohung der Treffsicherheit” wurde im Herbst
2000 das Leistungsniveau des Arbeitslosengeldes erneut redu-
ziert (von 57 % auf 55 %), die Anwartschaftszeit bei wiederholter
Inanspruchnahme des Arbeitslosengeldes von 26 auf 28 Wochen
verlangert,die Kontrolle und Sanktion bei Arbeitslosengeld-Bezie-
herlnnen verscharft sowie der Familienzuschlag vermindert. Ohne
Umsetzung blieb die in Anlehnung an Deutschland ventilierte
Zusammenlegung der Anschlussleistung an das Arbeitslosengeld,
der Notstandshilfe, mit der Sozialhilfe. Kernpunkte einer Novelle
des Arbeitslosenversicherungsgesetzes aus 2004 sind die Ablose
des Berufsschutzes (Verhinderung der zwangsweisen Vermittlung
ineine andere als erlernte Tatigkeit wahrend des Arbeitslosengeld-
bezuges) durch den Entgeltschutz (Sicherung 80 % des friiheren
Entgelts wahrend der ersten 120 Tage) sowie die Berlicksichtigung
von Betreuungspflichten und Wegzeiten.

Abweichend vom restriktiven Kurs in der Arbeitslosenversicherung
ist die Erweiterung des Kreises der Versicherten, die 2009 in Kraft
getreten ist: Freie Dienstnehmerlnnen sind nunmehr in der Arbeits-
losenversicherung pflichtversichert. Im sozialpartnerschaftlichen
Interessenabtausch dazu wurde fir selbststandig Erwerbstatige die
Mdoglichkeit der freiwilligen Arbeitslosenversicherung (Opting in)
geschaffen (siehe naher dazu Pongratz i.d.B.).

Unter der neuerlichen Schwarz-Blauen Regierungskoalition in
den Jahren 2017-2019 war in der Arbeitslosenversicherung ein
Paradigmenwechsel geplant: die Notstandshilfe sollte abgeschafft,
deren Aufgabe in die neu geregelte ,Sozialhilfe” verschoben wer-
den (Talos/Obinger 2019). Das vorzeitige Ende der Schwarz-Blauen
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Regierung stoppte dieses Vorhaben. Damit sind zumindest die mit
einem derartigen Paradigmenwechsel verbundenen, erwartbaren
Konflikte, und damit auch ein Aspekt einer bewegten Geschichte
der Arbeitslosenversicherung ausgeblieben.

Angesichts der Corona bedingten enormen Zunahme der Anzahlvon
Arbeitslosen und der Dauer derArbeitslosigkeit wurde auf Basis einer
Vereinbarung zwischen den Sozialpartnerorganisationen und der
Turkis-Griinen Regierung ein spezifisches Kurzarbeitsbeihilfe-Mo-
dell realisiert. Zudem erfolgte ein Beschluss Uiber eine befristete
Anhebung der Notstandshilfe auf das Niveau des Arbeitslosengeldes.

Was Turkis-Grun fur die Arbeitslosenversicherung noch bringen
wird, kann zur Zeit noch nicht eingeschatzt werden. Insbesondere
in der aktuellen Arbeitsmarktsituation zeigt sich die Wichtigkeit der
materiellen Absicherung im Fall der Arbeitslosigkeit, zugleich aber
auch deren Reformbeddrftigkeit. Denn unlbersehbar ist, dass die
Osterreichische Arbeitslosenversicherung fiir viele Betroffene keine
ausreichende Absicherung bietet (siehe z. B. Tamesberger/Woltran,
A&Wblog 16.April 2020). Osterreich zihlt mit einer Nettoersatzrate
von 55 % neben Grof3britannien,Rumanien, Griechenland und Polen
zu den Landern mit der geringsten Nettoersatzrate in der Arbeitslo-
senversicherung. Das Niveau der Notstandshilfe ist noch niedriger.
Die von den Gewerkschaften, Arbeiterkammern,der SPO und zivilge-
sellschaftlichen Organisationen geforderte Erh6hung des Arbeits-
losengeldes und der Notstandshilfe wird wohl einen wesentlichen
Streitpunkt in den gesellschaftspolitischen Auseinandersetzungen
der nachsten Zeit bilden.
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