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1 Einleitung

Seit 2010 wurden in Osterreich verschiedene Mafinahmen mit
dem Ziel der Erhohung des faktischen Pensionsantrittsalters ge-
setzt. Dazu zdhlen insbesondere die mit dem Sozialrechtsinde-
rungsgesetz (SRAG) 2012 verbundene Neuregelung im Bereich
der befristeten Invalidititspension (»IP-Neuc), die mit 1.1.2014 in
Kraft trat, und Anpassungen bei den Anspruchsvoraussetzungen
bei der Langzeitversicherungspension (»Hacklerregelung«).

Das AMS Oberosterreich beauftragte das Institut fiir Berufs-
und Erwachsenenbildungsforschung (IBE) an der Universitit
Linz,' die Auswirkungen dieser Mafinahmen auf Anzahl und Zu-
sammensetzung der beim AMS Oberdsterreich arbeitslos vorge-
merkten Personen im Rahmen einer Studie zu analysieren.

2 Ziel und Forschungsfragen

Leitend fiir die Studie waren folgende vier Forschungsfragen:

1. Wie haben sich die Anzahl und die Zusammensetzung - ins-
besondere beziiglich Anzahl, Alter, Vermittlungseinschrankun-
gen — der beim AMS Oberoésterreich als arbeitslos vorgemerkten
Personen seit den im Jahr 2014 in Kraft getretenen Mafinahmen
zur Erh6hung des Pensionsantrittsalters verdndert?

2. Inwieweit ldsst sich der Einfluss der jeweiligen Mafinahmen
(»Hacklerregelung«, IP-Neu) auf Anzahl und Zusammenset-
zung der beim AMS arbeitslos vorgemerkten Personen feststel-
len?

3. Wie wirken sich diese Verdnderungen auf die Anforderungen an
die AMS-MitarbeiterInnen aus?

4.Welche Handlungsansitze lassen sich fir das AMS Oberoéster-
reich daraus ableiten?

3 Methodik

Zur Beantwortung der Forschungsfragen 1 und 2 wurde eine
Analyse-Modell auf Basis von Sekundirdaten (AMS Oberdster-
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reich, PV Oberosterreich, Statistik Austria und Osterreichische
Nationalbank) erstellt sowie Regressions- und Differenzen-in-
Differenzen-Analysen durchgefiihrt. Um die Auswirkungen die-
ser Veranderungen auf die AMS-MitarbeiterInnen (Beantwortung
Forschungsfrage 3) abzubilden, wurde eine Online-Befragung von
AMS-BeraterInnen durchgefithrt. Der Fokus in der Befragung
wurde auf Personen mit gesundheitlichen Vermittlungseinschrin-
kungen gelegt.

4 Ergebnisse

4.1 Veranderung der Struktur der arbeitslos
vorgemerkten Personen

Mittels deskriptiver Statistiken der AMS-Daten konnten wesent-
liche Veranderungen bei der strukturellen Zusammensetzung der
beim AMS Oberésterreich arbeitslos vorgemerkten Personen in
den letzten zehn Jahren aufgezeigt werden. Wihrend die Anteile
an Personen mit maximal Pflichtschulabschluss an den arbeitslos
vorgemerkten Personen in den letzten zehn Jahren relativ konstant
auf einem Niveau von knapp unter 50 Prozent stagniert, so zeigt
sich etwa eine Verdoppelung der Anteile der Ab-50-Jéhrigen (von
17 auf 32 Prozent) und der Anteile von Personen mit gesundheit-
lichen Vermittlungseinschrinkungen (von 14 auf 29 Prozent).
Werden Personen mit den zentralen Risikofaktoren fiir Arbeits-
losigkeit (gesundheitliche Vermittlungseinschrankung, 50+, nied-
riges Bildungsniveau) betrachtet, so hat sich der Anteil innerhalb
der Gruppe aller Arbeitslosen in Oberdosterreich fast vervierfacht
(von 2,5 auf neun Prozent). In absoluten Zahlen wuchs diese
Gruppe von 759 Personen im Jahr 2009 auf 3.077 Personen im
Jahr 2019 an (Jahresdurchschnittsdaten), was absolut gesehen so-
gar mehr als eine Vervierfachung darstellt.

Unabhingig vom Inkrafttreten des SRAG (IP-Neu) und den
Anderungen bei den Anspruchsvoraussetzungen fiir die Langzeit-
versichertenpension (»Hacklerregelung«) im Jahr 2014 sowie der
AMS-Umstellung beim Pensionsvorschuss im Jahr 2013 zeigt sich
in Oberdsterreich eine deutliche Steigerung des Potenzials von
Menschen mit gesundheitlichen Vermittlungseinschrankungen.
Dieses Potenzial stieg von etwa 10.300 Personen im Jahr 2009 auf
etwa 13.400 im Jahr 2018. Allerdings wird deutlich, dass sich die
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institutionellen Zustandigkeiten fiir diese Personengruppe ab dem
Jahr 2013 bis zum Jahr 2018 kontinuierlich verschoben: Wihrend
in den Jahren 2009 bis 2012 etwa 70 Prozent dieser Menschen vom
AMS und 30 Prozent von der PV betreut wurden, zeigt sich im
Jahr 2018 ein Verhiltnis von 8o zu 20 Prozent.

Ein Teil der strukturellen Veranderungen der Arbeitslosen
ist auf demographische Verschiebungen in der Altersstruktur
der erwerbsfihigen Bevolkerung zuriickzufithren. Die Zahl der
50-jahrigen und alteren erwerbsfihigen Personen stieg im Be-
obachtungszeitraum in Oberésterreich von 201.000 auf 255.000
(+27 Prozent). Dieses Wachstum ist der Generation der Baby-Boo-
mer geschuldet, die im Beobachtungszeitraum nach und nach in
die Alterskohorte der Ab-50-Jahrigen gelangte. Diese altersspezi-
fische Entwicklung zwischen 2009 und 2018 beeinflusste mafigeb-
lich die Altersstruktur unselbstindig Beschaftigter sowie in der
Folge die der Arbeitslosen.

Abbildung 1: Uberblick Strukturverinderungen Arbeitslose, Oberdsterreich
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Quelle: IBEim Auftrag des AMS Oberdsterreich; PSA = maximal Pflichtschulabschluss; gVE = gesundheitliche
Vermittlungseinschrankung, AL = Arbeitslose

4.2 Einfluss der MaBnahmen zur Erhéhung
des Pensionsantrittsalters

Um eine Aussage dariiber zu erlangen, inwieweit die Mafinahmen
zur Erh6hung des Pensionsantrittsalters einen Einfluss auf die in
den deskriptiven Analysen dargestellten Verdnderungen haben,
wurden Regressions- und Differenzen-in-Differenzen-Analysen
durchgefiihrt. Konkret wurde unter Beriicksichtigung demo-
graphischer und konjunktureller Verinderungen im Beobach-
tungszeitraum ein fiktives Szenario gebildet, das die Entwicklung
der Anzahl und Zusammensetzung der Arbeitslosen ohne die ge-
setzten Mafinahmen darstellt. Die Gegeniiberstellung des fiktiven
Szenarios mit dem realen Szenario erlaubt es, die Auswirkungen
der gesetzten Mafinahmen auf Zahl und Struktur der Arbeitslosen
in Oberdsterreich abzubilden.

Es zeigt sich, dass nicht nur die beiden gesetzlichen An-
derungen, sondern auch die Umstellung im AMS vom Status
»Pensionsvorschuss auf IP« auf den Status »Klarung der Arbeits-
fahigkeit/ Gesundheitsstrafle« im Jahr 2013 einen wesentlichen
Einfluss auf die Zahl und Struktur der beim AMS vorgemerkten
Arbeitslosen ausiibte. Alle drei Anderungen bewirkten, dass das
AMS Oberosterreich im Jahr 2018 etwa 4.200 Arbeitslosenvor-
merkungen (Jahresdurchschnitt) mehr verzeichnete, als dies
ohne diese drei Anderungen der Fall gewesen wire - also etwa

35.200 statt 31.000 Arbeitslose. Etwas mehr als die Halfte der 4.200
Arbeitslosen wire jedoch weiterhin im Zusténdigkeitsbereich des
AMS und wiirde einen Pensionsvorschuss auf Invalidititspension
beziehen.

Lediglich zwei Prozent der Differenz von 4.200 Arbeitslosen
wiren durch die gednderte »Hacklerregelung« zustande gekom-
men. Dieser Anteil erscheint deswegen so niedrig, da durch-
schnittliche Langzeitversicherte nach den gednderten Anspruchs-
voraussetzungen die Optionen einer Korridorpension oder
Altersteilzeit bis Alterspension wihlen konnten.

Abbildung 2: Arbeitslose im realen vs. fiktiven Szenario im Jahr 2018
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Quelle: IBEim Auftrag des AMS Oberdsterreich; Jahresdurchschnittszahlen
gVE = gesundheitliche Vermittlungseinschréankung, AL = Arbeitslose

4.3 Auswirkungen auf Anforderungen
an die AMS-Beraterinnen

Die Auswirkungen auf die Anforderungen an die AMS-
MitarbeiterInnen wurden in der Online-Befragung erhoben: Die
grofiten Herausforderungen in der Beratung und Vermittlung von
Personen mit gesundheitlichen Vermittlungseinschrankungen er-
geben sich gemifd den offenen Ausfithrungen der befragten Be-
raterInnen vor allem dadurch, dass die passenden Arbeitsplétze
fir diese Zielgruppe fehlen bzw. der Arbeitsmarkt nicht aufnah-
mefihig fiir diese Personengruppe ist. Besonders herausfordernd
sind Personen mit bescheinigter Arbeitsfihigkeit bzw. mit einem
abgelehnten Antrag auf Invalidititspension, da hier die Ver-
mittelbarkeit am 1. Arbeitsmarkt kaum gegeben ist. Von einem
Anstieg dieser Personengruppe gehen 99 Prozent der befragten
BeraterInnen aus. Als Ursache fiir den Anstieg an KundInnen
mit gesundheitlichen Vermittlungseinschrainkungen geben je
rund neun von zehn BeraterInnen Verdnderungen der Arbeits-
bedingungen am Arbeitsmarkt und einen erschwerten Pensions-
zugang an. Hinzu kommt, dass gerade Personen mit gesundheit-
lichen Vermittlungseinschrankungen haufig eine Kumulation von
verschiedenen Vermittlungshemmnissen (z.B. geringe Deutsch-
kenntnisse, niedriges Bildungsniveau, Mobilititseinschrankun-
gen, Langzeitarbeitslosigkeit) aufweisen.

5 Schlussfolgerung und Handlungsansatze

Die deskriptive Darstellung der Veranderungen der Struktur der
Arbeitslosen zeigt deutlich auf, dass sich die Struktur der arbeits-

@



los vorgemerkten Personen in Oberdsterreich in den letzten zehn

Jahren signifikant verandert hat. Es kam zu einem Anstieg von

Personen mit geringen Chancen auf Vermittlung, insbesondere

Altere, Personen mit gesundheitlichen Vermittlungseinschréin-

kungen und Langzeitarbeitslose. Diese Entwicklung fand bereits

vor Inkrafttreten der betrachteten Mafinahmen zur Erh6hung des

Pensionsantrittsalters im Jahr 2014 statt und beschleunigte sich

seitdem. Wie in der Studie eindriicklich dargestellt wird, sind die

Ursachen fiir diese Verdnderungen zu einem Teil auf die Maf3-

nahmen zur Erh6hung des Pensionsantrittsalters — insbesondere

dem SRAG 2012 und den Umstellungen beim Pensionsvorschuss -
zuriickzufithren. Andere Griinden kénnen in der Alterung der
erwerbsfihigen Bevolkerung und in den Entwicklungen am

Arbeitsmarkt verortet werden.

Diese Entwicklungen 6ffnen ein Spannungsfeld fiir die AMS-
BeraterInnen: Die AMS-BeraterInnen sind mit einer zunehmen-
den KundInnen-Anzahl an betreuungsintensiven KundInnen mit
sehr geringen Chancen auf eine Vermittlung konfrontiert. Dem
gegeniiber bestehen Rahmenbedingungen, die den Handlungs-
spielraum eingrenzen. Es fehlen geeignete Arbeitsplitze und Un-
terstiitzungsangebote. Daneben sind die Zeitressourcen begrenzt,
das Fach-Know-how fiir die Zielgruppe reicht oft nicht aus. Eben-
so grenzen die AMS-Steuerungssysteme den Handlungsspielraum
zusétzlich ein.

Der Fokus der Handlungsansitze orientiert sich auf den
Zustindigkeitsbereich des AMS. Wobei an dieser Stelle darauf hin-
gewiesen werden sollte, dass zur Forderung der Beschiftigungs-
integration von Personen mit gesundheitlichen Einschriankun-
gen die Mitwirkung aller relevanten Akteure (GKK, Arztinnen/
Arzte, Unternehmen, AMS, PVA, berufliche Reha-Anbieter etc.)
entscheidend ist, Schnittstellen verbessert und moglichst frith
angesetzt werden sollte.? Folgende Handlungsansitze wurden
abgeleitet:

o Strukturelle Analyse der Beratung: Wie sich die dargestellte
strukturelle Anderung der Zusammensetzung der AMS-Kund-
Innen auf die Beratungssituation auswirkt, bedarf noch einer
tiefergehenden Analyse, um die in weiterer Folge beschriebenen
Handlungsansitze zielgerichtet umsetzen zu kénnen. Konkret
empfiehlt sich eine Analyse iiber das Ausmaf’ der Zunahme der
Beratungsintensitat bzw. der Verteilung bestimmter Gruppen
nach der aufgewendeten Beratungszeit sowie dahingehend, in-
wieweit sich die Beratung inhaltlich verandert hat und welches
Fachwissen bzw. Know-how dazu erforderlich ist.

Anpassung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente: Aus den
Befragungsergebnissen lésst sich ableiten, dass es fiir Personen
insbesondere eines quantitativen als auch qualitativen Ausbau-
es an Stabilisierungsangeboten, Beschiftigungsforderungen am
1. und 2. Arbeitsmarkt sowie von Qualifizierungen bedarf. Diese
Einschitzungen der befragten BeraterInnen decken sich mit den
Ergebnissen einer WIFO-Studie zu den Wirkungen von arbeits-
marktpolitischen Mafinahmen fiir Personen mit gesundheitli-
chen Vermittlungseinschrankungen in Oberdsterreich:® Eine
Wirkung auf die Integration in ungeforderte Beschiftigung -
teilweise erst mit grofler Zeitverzégerung — konnte fiir Personen
mit gesundheitlichen Vermittlungseinschrankungen nach der

2 Vgl. Eppel et al. 2016, Seite 796; Eppel et al. 2017, Seite 132.
3 Vgl. Eppel et al. 2017, Seite 127f.

Teilnahme an einer fachlichen Qualifizierung (trigerbezogene
fachliche Qualifizierung und Beihilfen zu Kurskosten), mit ge-
forderter Beschaftigung am 1. und 2. Arbeitsmarkt und/oder
Teilnahme an einer BBE (Beratungs- und Betreuungseinrich-
tung) nachgewiesen werden.

Anpassung der Beratungsstrukturen: Um eine qualitétsvolle,
zielgerichtete Beratung zu ermdglichen, wird ein klarer Bedarf
an der Erhohung der Zeitressourcen bzw. an mehr Personal
sichtbar. Daneben ist auch das entsprechende Fach-Know-how
erforderlich: Dies beinhaltet Fachkenntnisse iiber Erkrankungs-
arten und die damit verbundenen Einschrinkungen sowie hin-
sichtlich der verfiigbaren Unterstiitzungsangebote und tiber die
Abliufe bei den einzubindenden Institutionen (z.B. GKK, PVA).
Daneben wird der Wunsch nach einer Spezialisierung seitens
der befragten BeraterInnen geduf3ert. Eine Reha-Spezialisierung
besteht zwar in den meisten Regionalen Geschéftsstellen (RGS)
des AMS Oberdsterreich, jedoch nicht in allen. Zudem erach-
ten die befragten BeraterInnen die vorhandenen Ressourcen als
nicht ausreichend. Es erscheint daher insgesamt geboten, die
Beratungsprozesse des AMS - auch hinsichtlich der gemachten
Erfahrungen bei der Umstellung auf telefonische Beratung wéh-
rend der Corona-Pandemie — zu reflektieren.

Optimierung der Zielsteuerung und Zielsetzungen: In der
Befragung wird deutlich, dass es mitunter vorkommt, dass auf-
grund von Zielvorgaben und Vermittlungsquoten auf Angebote
nicht zugewiesen wird, obwohl diese als hilfreich fiir die Per-
son betrachtet werden. Stattdessen werden Personen zu Maf3-
nahmen zugewiesen, bei denen mit hoher Wahrscheinlichkeit
die Vermittlungsquote erreicht wird. Um diese so genannten
»Creaming-Effekte« (»Rosinenpicken«) zu vermeiden und eine
zielgruppenaddquate Zuweisung zu begiinstigen, werden eine
Optimierung der Zielsteuerung und Zielsetzung bzw. eine Be-
wertung der Mafinahmen speziell fiir Personen mit gesundheit-
lichen Vermittlungseinschrankungen empfohlen.
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