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DAS WICHTIGSTE IN KURZE

Worum geht es in diesem Gutachten?

Die Arbeitsmarktlage der Alteren hat sich in Deutschland sehr positiv entwickelt. Seit 2000 ist die Zahl der
Erwerbstatigen liber 55 Jahre um 2,9 Millionen gewachsen. Wahrend die Bereitschaft der Alteren gestiegen ist,
langer am Arbeitsmarkt aktiv zu bleiben, konnte die Arbeitslosigkeit in den Jahren vor dem Ruhestand ein gutes
Stiick abgebaut werden. Durch diese Verbesserungen liegt Deutschland bei der Integration der Alteren in den
Arbeitsmarkt im europaischen Vergleich zusammen mit Schweden inzwischen in Europa an der Spitze.

Trotzdem liegen bei den Alteren am Arbeitsmarkt noch relativ viele nicht ausgeschdpfte Potenziale. Angesichts
der schon heute in manchen Bereichen fehlenden Fachkrafte, der Folgen des demografischen Wandels fir die
Betriebe, aber auch der zunehmend besseren Qualifikation alterer Menschen lohnt es sich, diese Potenziale zu
heben. Das sieht auch die Wirtschaft und hat sich entsprechend die Verldngerung der Lebensarbeitszeit und die
Erhdhung der Beschéftigungsquote Alterer zum Ziel gesetzt. Das Fachkraftekonzept der Bundesregierung ist
ebenfalls darauf ausgerichtet, Altere langer und unter guten Bedingungen erwerbstétig zu halten.

Um Ansatzpunkte zu finden, wie das Ziel des spéteren Rentenzugangs aus Beschéftigung heraus weiter voran
gebracht werden kann, haben DIE FAMILIENUNTERNEHMER - ASU e.V. das Zentrum fur Europédische Wirtschafts-
forschung (ZEW) damit beauftragt, die aktuelle Lage der Alteren am deutschen Arbeitsmarkt aufzuarbeiten und zu
zeigen, welche Rahmenbedingungen fur die erfolgreiche Arbeitsmarktintegration dieser Gruppe férderlich sind.
Hierbei geht es sowohl um die Handlungsméglichkeiten der Unternehmen als auch um geeignete Instrumente der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik. Darum widmet sich das Gutachten auch den méglichen Folgen zweier zentraler
arbeitsmarkt- und sozialpolitischer Reformvorhaben der Bundesregierung — der abschlagsfreien »Rente mit 63«
fur besonders langjahrig Versicherte und der Einfiihrung eines allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns.

Das Gutachten gliedert sich in drei Teile. Der erste Teil stellt die Entwicklung der Arbeitsmarktlage Alterer seit
dem Jahr 2000 dar und spiegelt diese mit dem Geschehen beim Ubergang in die Rente. Der zweite Teil fragt
danach, welche Faktoren bei den relevanten Akteuren - Politik, Tarifparteien, Beschéaftigte, Arbeitgeber — zu den
Fortschritten bei der Arbeitsmarktintegration der Alteren beigetragen haben. Besonderer Fokus liegt hier auf den
Arbeitgebern: Mit welchen Mitteln tragen die Unternehmen dazu bei, altere Beschéftigte 1anger in den Betrieben
zu halten? Der dritte Teil des Gutachtens schatzt die Folgen der zentralen arbeitsmarkt- und sozialpolitischen
Reformvorhaben der Bundesregierung fir die dlteren Beschéaftigten ab und zieht die sich aus der Analyse erge-
benden Schlussfolgerungen.
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Altere am Arbeitsmarkt - Integration in wenigen Jahren stark verbessert

Die starke Zunahme der Erwerbstétigenzahlen in Deutschland seit dem Jahr 2000 ist zu drei Vierteln der Alters-
gruppe von 55 bis 64 Jahren zuzurechnen. Nach einem starken Anstieg hat die Erwerbstétigenquote der 55- bis
59-Jahrigen inzwischen sehr weit zu derjenigen in der davor liegenden Altersgruppe aufgeschlossen. Bei den 60- bis
64-Jahrigen sind die Erwerbstatigenquoten mit 57,6 Prozent bei den Ma&nnern und 42,6 Prozent bei den Frauen
zwar weiterhin niedriger, haben sich gegentber dem Bezugsjahr 2000 aber mehr als verdoppelt. Die steigende
Erwerbstétigkeit der Alteren vollzieht sich zu mehr als zwei Dritteln in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung
und mehrheitlich in Vollzeit, wéhrend der Anteil von ausschlieBlich geringfligigen Beschaftigten rucklaufig ist.
Gemessen an diesen Indikatoren wurde der Beschéftigungsaufstieg der Alteren nicht durch vermehrt prekare
Beschéaftigung erkauft.

Die héhere Erwerbstéatigkeit der Alteren geht mit geringerer Arbeitslosigkeit einher. Bei 55- bis 59-jahrigen M&nnern
ist die — nach internationalem Standard berechnete — Arbeitslosenquote im Zeitraum 2005-2013 um 7,1 Prozent-
punkte auf 5,9 Prozent gefallen, bei den Frauen hat sie sich auf nur noch 4,8 Prozent sogar mehr als halbiert. In
der Altersgruppe der 60- bis 64-J&hrigen zeigen sich die Arbeitslosenquoten ebenfalls deutlich verbessert, wenn
auch nicht ganz so stark wie bei den 55- bis 59-Jahrigen. Altere sind aber weiterhin markant haufiger von Lang-
zeitarbeitslosigkeit betroffen als Jingere. Dabei gibt es eine gewisse Polarisierung. Wahrend sich bei einem Teil
der alteren Arbeitslosen der Zustand in Richtung auf sehr lange Arbeitslosigkeitsdauern verfestigt, sorgt eine héhere
Wiederbeschéftigungsdynamik bei einem anderen Teil flr einen wachsenden Anteil an Kurzzeitarbeitslosen.

Ein zusammenfassendes MaB fiir die Erwerbsbeteiligung Uber das gesamte Leben ist die mittlere Dauer des
Erwerbslebens. In Deutschland ist dieser Indikator seit 2000 um 3,2 Jahre auf 37,5 Jahre gestiegen, im EU-Durch-
schnitt dagegen nur um 1,1 Jahre auf 35 Jahre. Zur Verbesserung der deutschen Position im europdischen Ver-
gleich hat vor allem die stark verbesserte Arbeitsmarktintegration bei den Alteren beigetragen. Der Abstand zum
aktuellen Spitzenreiter Schweden von Uber drei Jahren flhrt aber vor Augen, dass in Deutschland noch nicht alle
Potentiale zur Verlangerung des effektiven Erwerbslebens ausgeschopft sind.

Altere schieben ihren Ruhestand zunehmend auf

Die effektive Verlangerung des Erwerbslebens schlédgt sich in einem spéateren Renteneintritt wieder. Nimmt man
nur die Renten wegen Alters, ist das durchschnittliche Rentenzugangsalter der Manner von 2000 bis 2012 um 1,8
Jahre gestiegen. Bei den Frauen verlief die Entwicklung im letzten Jahrzehnt eine Weile seitwarts. Zuletzt ist das
durchschnittliche Alter beim Zugang in die Altersrente jedoch auch bei den Frauen deutlich — allein seit 2009 um
ein Jahr — gewachsen. Manner und Frauen liegen dadurch wieder nahezu gleichauf und gingen 2012 im Durch-
schnitt mit 64 Jahren in die Altersrente. Dies ist in der Zeitreihe seit den 1970er Jahren ein Spitzenwert.

Weil der spatere Renteneintritt mit einem deutlichen Zuwachs der Erwerbstatigkeit bei den Alteren einhergeht,

ist der Anteil der Rentenzugénge aus sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung im Steigen. Diese Gruppe
kann sich relativ oft einen mit Abschlagen bei der Rente verbundenen vorgezogenen Ruhestand leisten. Ging vor
wenigen Jahren noch ungefahr jeder Vierte aus der Arbeitslosigkeit in die Altersrente, ist es derzeit nur noch etwa
jeder Zehnte. Es gibt Anzeichen, dass l&dnger Arbeitslose den Rentenzugang aufschieben, weil sie sich wegen
haufig geringer Rentenwerte einen vorgezogenen Ruhestand mit Abschldgen nicht leisten kénnen.
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Kurswechsel in der Rentenpolitik war erfolgreich

Die zunehmende Arbeitsmarktintegration der Alteren lasst sich nicht auf eine einzelne Ursache zuriickfiihren,
sondern auf ein ganzes Biindel von Faktoren. Ohne die Uber die Jahrgange hinweg zunehmende Erwerbsneigung
und das verantwortliche Handeln der Tarifpartner, durch das Deutschland im globalen Wettbewerb im letzten
Jahrzehnt wieder erstarkt ist, wéare der Beschéaftigungsaufbau bei den tber 55-Jahrigen weniger dynamisch ver-
laufen. Entscheidende Weichenstellungen hat aber die Rentenpolitik vorgenommen, indem sie das lange geltende
Paradigma der Fruhverrentung aufgegeben hat. Drei grundlegende Beschllisse charakterisieren den Kurswechsel
in der Rentenpolitik hin zu einem ldngeren Erwerbsleben: die Einfihrung von Rentenabschldgen bei vorzeitigem
Rentenbezug, das VerschlieBen von Kanélen flr einen Rentenzugang vor der Regelaltersgrenze lber besondere
Formen der Altersrente, sowie die langfristige Anhebung der Regelaltersgrenze bis auf 67 Jahre. Diese MaB-
nahmen haben die Anreize flr die Versicherten, spater in die Altersrente zu gehen, massiv gestéarkt. Dass diese
Anreize auch wie gewlinscht wirken, belegen die Arbeitsmarkt- und Rentendaten.

Der Kurswechsel weg von der Frihverrentung wurde durch gleichgerichtete MaBnahmen in der Arbeitsmarktpoli-
tik unterstiitzt. Dazu zéhlen eine kiirzere Bezugshdchstdauer beim Arbeitslosengeld fiir Altere und das Auslaufen
der Férderung der Altersteilzeit, die vorrangig zur Verklrzung der Lebensarbeitszeit genutzt wurde und nicht wie

geplant zum gleitenden Ubergang aus dem Erwerbsleben in die Rente. Im Gegenzug wurde die aktive Férderung

der Erwerbstatigkeit von Alteren verstarkt. Die Rate der Arbeitslosen Uber 55 Jahre, die von aktiven arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen erreicht werden, ist gestiegen. Ein wichtiges Instrument sind Eingliederungsschisse, die
Einstellungshiirden bei Vorbehalten der Arbeitgeber gegeniiber Alteren senken kénnen.

Viele, aber nicht alle Arbeitgeber sind auf alternde Belegschaften eingestellt

Auf der Seite der Arbeitgeber ist das Thema, wie altere Arbeitnehmer besser in Beschéftigung integriert werden
kénnen, schon seit langer Zeit prasent. Laut Umfragen hat die Verldngerung der Lebensarbeitszeit in der Mehr-
heit der Unternehmen eine Bedeutung flr ihre Personalpolitik. Dabei folgen die Personalverantwortlichen sowohl
Reduktions- als auch Praventionsansétzen. Um berufliche Belastungen zu reduzieren, passen 60 Prozent die indi-
viduellen Arbeitsanforderungen bei alteren Arbeitnehmern an. Wechsel auf weniger belastende Arbeitsplatze oder
eine altersgerechte Ausstattung der Arbeitsplatze gibt es jeweils in ungeféhr 40 Prozent der Unternehmen.

Bei préventiven MaBnahmen zum Erhalt von Qualifikation und Gesundheit beziehen die Unternehmen die Alteren
meist in die allgemeine betriebliche Vorsorge ein, statt auf spezielle MaBnahmen fur diesen Teil der Belegschaft zu
setzen. Dies passt zu dem hier geforderten ganzheitlichen Ansatz. Nach Umfragen machen 60 Prozent der Arbeit-
geber auch alteren Belegschaftsmitgliedern Weiterbildungsangebote. Dennoch nehmen Haufigkeit und Intensitéat
der Weiterbildung — allerdings nicht nur am Arbeitsplatz — mit dem Alter deutlich ab. Deutlich schlechter ist es

um MaBnahmen der Gesundheitsférderung bestellt. Weniger als 40 Prozent der Unternehmen setzten diese ein,
obwohl sie fir die Schaffung guter alters- und alternsgerechter Arbeitsbedingungen sehr wichtig sind.
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Eine an demografischen Belangen orientierte strategische Planung der Personalpolitik ist in der Praxis der Unter-
nehmen bislang noch wenig anzutreffen. Nur eine kleine Minderheit betreibt Altersstruktur-, Qualifikationsbedarfs-
und Belastungsanalysen, um Probleme alternder Belegschaften zu erkennen und erforderliche Anpassungen der
Organisation und Rekrutierungsweise rechtzeitig anzustoBen. Wie Erfahrungen aus der Chemiebranche zeigen,
kénnte eine Verankerung in Tarifvertrdgen dazu beitragen, das Demografie-Management auf Unternehmensebene
zu starken.

Kleine und mittlere Unternehmen tun sich mit der Personalpolitik zur Unterstitzung Alterer, wie auf anderen Fel-
dern des Personalmanagements, erkennbar schwerer. GroBenbedingt ist die Professionalisierung durch Personal-
verantwortliche mit speziellen Fachkenntnissen weniger fortgeschritten, und es fehlt haufiger auch an finanziellen
und organisatorischen Ressourcen. Um diese Nachteile auszugleichen, missten Beratungs- und Informationsan-
gebote fur kleine und mittlere Unternehmen, die auch als Ergebnis 6ffentlicher Férderung zunehmend verflgbar
sind, zur Entwicklung von Personalstrategien starker genutzt werden. Dies gilt ebenso fur die Méglichkeiten zur
Vernetzung.

»Rente mit 63« — ein Schritt in die falsche Richtung

Die Bundesregierung hat einige arbeitsmarkt- und sozialpolitische Vorhaben auf den Weg gebracht, die erheb-
lichen Einfluss auf die Arbeitsmarktlage der Alteren haben dirften. Ganz unmittelbar gilt dies fur die »Rente mit
63«, also die Mdglichkeit eines um bis zu zwei Jahre vorgezogenen abschlagsfreien Zugangs in die Altersrente
fur besonders langjahrig Versicherte, die vor 1964 geboren wurden. Berechnungen auf Grundlage von Daten des
Sozio-Oekonomischen Panels (SOEP), die fiir dieses Gutachten durchgefihrt wurden, kommen zu dem Ergebnis,
dass schatzungsweise 30 bis 40 Prozent der rentennahen Jahrgange die Anspruchsvoraussetzungen fir diese neue
Leistung erflllen. Da sich eine Weiterarbeit Uber die abgesenkte Altersgrenze hinaus kaum rechnet, ist davon aus-
zugehen, dass ein groBer Teil der Anspruchsberechtigten die neu geschaffene Moglichkeit zur Frilhverrentung auch
nutzen wird. Schatzungsweise kdnnten allein aus den Jahrgangen 1951 und 1952 bis zu 340.000 Versicherte in
néchster Zeit vorzeitig abschlagsfrei in den Ruhestand gehen.

So durfte die »Rente mit 63« dem deutschen Arbeitsmarkt unmittelbar in substanziellem MaB Fachkréafte entziehen.
Sie fuhrt zudem ein Umverteilungselement in die gesetzliche Rentenversicherung ein, von der wenige rentennahe
Jahrgange profitieren und innerhalb dieser Jahrgdnge insbesondere Manner mit guten Qualifikationen, hohen
Einkommen und wenigen die Beschéftigungschancen mindernden Einschrankungen. Da diese Umverteilung
systemwidrig Uber ein langfristig niedrigeres Rentenniveau und héhere Beitrdge und nicht aus dem allgemeinen
Steueraufkommen finanziert wird, ergeben sich indirekt weitere Belastungen fir den Arbeitsmarkt.

Allgemeiner Mindestlohn - Besondere Gefiahrdung der Alteren

Die Wissenschaft kann die Folgen der Einfliihrung eines allgemeinen Mindestlohns fir den deutschen Arbeitsmarkt
vorab nicht zuverlassig berechnen. Das Vorhaben ist flr dltere Arbeitnehmer aber erkennbar mit besonderen
Risiken verbunden. So sind altere Erwerbstatige etwas haufiger von einem Mindestlohn betroffen als jingere
Erwerbstétige. Eine Analyse der Stundenlohnverteilung anhand von Daten aus dem Sozio-Oekonomischen Panel
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(SOEP) zeigt: 11,6 Prozent der nicht geringfligig Beschaftigten Gber 55 Jahre erhielten in 2012 einen Stunden-
lohn von weniger als 8,50 Euro je Stunde, im Vergleich zu 10,5 Prozent der unter 55-Jéhrigen. AuBerdem liegt der
Anteil geringfligiger Beschéftigungsverhaltnisse bei den Alteren (iber dem Durchschnitt der Erwerbstétigen, und
Niedrigldhne sind bei dieser Beschéftigungsform besonders haufig.

Die Lohnzuwéchse, die einmalig erforderlich sein werden, um die Stundenldhne von betroffenen nicht geringfligig
Beschaftigten bis auf die Mindestlohnschwelle zu heben, betragen im Mittel um die 20 Prozent. Fir sich genom-
men setzt ein solcher Einkommenszuwachs fiir Altere zwar Anreize, den Zugang in den Ruhestand aufzuschieben.
Andererseits kdénnen sich, wo Wettbewerb herrscht, die Arbeitsmarktlage und Beschéaftigungsbedingungen der
Alteren verschlechtern, weil die Unternehmen auf die mindestiohnbedingte Zunahme der Arbeitskosten durch
Stellenkiirzungen oder Arbeitsverdichtung reagieren. Da die Alteren (iber weniger Flexibilitatsreserven verfiigen,
um sich etwa Uber Qualifizierung und Mobilitdt an die verdnderten Rahmenbedingungen anzupassen, sind ver-
mehrte Abgénge in die Rente als Ausweichreaktion zu erwarten.

Die Wahrscheinlichkeit, dass die negativen Wirkungen auf die Arbeitsmarktlage der Alteren und das Rentenzu-
gangsgeschehen Uberwiegen, ist vor allem in Ostdeutschland hoch. Hier ist bis zu jeder Vierte nicht geringfiigig
Beschéftigte Uber 55 Jahre vom Mindestlohn betroffen, weil die flaichendeckend einheitliche Lohnuntergrenze den
regionalen Lohnunterschieden in Deutschland nicht Rechnung trégt. Ein erhéhtes Risiko, dass der Mindestlohn
per Saldo negative Effekte entfaltet, trifft zudem Altere, die Leistungseinschrénkungen aufweisen oder in Folge
eines ungewollten Arbeitsplatzverlusts spat im Erwerbsleben darauf angewiesen sind, noch einmal den Arbeitge-
ber zu wechseln. Hier wachsen die Einstellungshirden, weil der Mindestlohn die Mdéglichkeiten der Unternehmen
einschrankt, Alteren liber eine niedrig entlohnte Beschéftigung Einstiegschancen zu bieten, und die Arbeitgeber
zur Kompensation der Lohnzuwé&chse bei der Bewerberauswahl zugleich starker auf die Leistungsfahigkeit achten
missen.

Wirtschaftspolitische Empfehlungen

Wegen der eindeutig negativen Arbeitsmarktfolgen der »Rente mit 63«, die den auf allen Ebenen laufenden Be-
muhungen um bessere Beschéftigung im Alter und eine Verlangerung der Lebensarbeitszeit zuwiderlaufen, sollte
dieses Reformvorhaben, auch wenn es weit fortgeschritten ist, unbedingt noch einmal auf den Prifstand. Dies
ware auch ein klares Signal an Beschaftigte, Unternehmen und Tarifpartner, dass die deutsche Rentenpolitik nicht
zum eigentlich schon Uberwundenen Frihverrentungsparadigma zurtickkehrt.

In der geplanten GréBenordnung bedeutet die Einfihrung des Mindestlohns einen groBen Schock fiir den deut-
schen Arbeitsmarkt. Weil sich die Konsequenzen nicht genau absehen lassen, wére die Politik gut beraten, dem
Vorbild GroBbritanniens zu folgen und bei der Einfihrung erheblich behutsamer vorzugehen. Um Arbeitnehmer
wie Arbeitgeber weniger groBen Risiken auszusetzen, wére es besser, den Mindestlohn von einem deutlich gerin-
geren Niveau aus zu starten und zwischen West- und Ostdeutschland zu differenzieren. Hierdurch gabe es eine
Mdéglichkeit, sich unter genauer Beobachtung der Anpassungsreaktionen am Arbeitsmarkt einer Lohnuntergrenze
anzunahern, die Arbeitnehmer angemessen vor prekarer Beschéftigung schitzt, ohne in gréBerem Umfang Be-
schaftigung zu geféhrden.
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1 EINLEITUNG

Eine der groBen Erfolgsgeschichten am deutschen Arbeitsmarkt der letzten Jahre ist die stark verbesserte Integration
der Alteren in den Arbeitsmarkt. Von einem niedrigen Niveau startend, liegt Deutschland heute nach beeindrucken-
den Fortschritten bei den Beschéftigtenraten der Gber 55-Jahrigen in Europa mit vorn an der Spitze.

Einer der Hauptgrtnde hinter dieser erfreulichen Entwicklung ist, dass die deutschen Unternehmen im letzten Jahr-
zehnt in groBer Zahl neue Stellen geschaffen haben. Dies ist auch das Verdienst kooperativ miteinander agierender
Tarifpartner, die durch einen flexiblen Umgang mit Léhnen und Arbeitsbedingungen viel fir die Wiedergewinnung
der internationalen Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands getan haben. Einen weiteren Beitrag hat die Politik geleis-
tet. Durch ein Umsteuern in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik gegen die langjahrige Praxis der Friihverrentung
ist es gelungen, das durchschnittliche Renteneintrittsalter ein gutes Stiick nach oben zu verschieben. Die langfris-
tigen Weichenstellungen der Rentenpolitik, vor allem die schrittweise Anhebung der Regelaltersgrenze bis auf 67
Jahre, kdnnen dazu beitragen, dass dieser Prozess auch in Zukunft weiter geht.

Trotz dieser Fortschritte sind die Alteren in Deutschland noch ein ganzes Stiick weit schlechter in den Arbeits-
markt integriert als die Jungeren. Angesichts von in manchen Berufsfeldern zunehmend erkennbaren Fach-
krafteengpéssen und einer demografischen Entwicklung, die das Arbeitskraftereservoir schrumpfen und die
Belegschaften in den Unternehmen altern ldsst, lohnt es sich, dieses Potential zu erschlieBen. Das sieht auch die
Wirtschaft und hat sich entsprechend die Verlangerung der Lebensarbeitszeit und die Erhéhung der Beschéafti-
gungsquote Alterer zum Ziel gesetzt (BDA 2010).

In den ersten Monaten ihrer Arbeit hat die GroBe Koalition einige bedeutende arbeitsmarkt- und sozialpolitische
Reformvorhaben auf den Weg gebracht, die die Arbeitsmarktlage der Alteren nicht unberiihrt lassen dirften. Das
Rentenpaket der Bundesregierung enthalt mit den Planen fir eine vorgezogene abschlagsfreie Altersrente flr
besonders langjéhrig Versicherte — die »Rente mit 63« — eine MaBnahme, deren erklartes Ziel es ist, alteren Arbeit-
nehmern in Anerkennung ihrer Lebensleistung die Méglichkeit zu geben, friiher in den Ruhestand zu gehen. Die
geplante Einflihrung einer allgemeinen Lohnuntergrenze von 8,50 Euro je Stunde richtet sich zwar nicht spezifisch
an altere Arbeitnehmer. Soweit sich &ltere und jlingere Arbeitnehmer in unterschiedlichen Arbeitsmarkten bewegen
und derzeit unterschiedliche Léhne beziehen, kénnen sich jedoch spezifische Wirkungen bei den Alteren einstellen.

Dieses im Auftrag des Verbands DIE FAMILIENUNTERNEHMER - ASU e.V. entstandene Gutachten geht der Frage
nach, wie die beiden zentralen arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Reformvorhaben der aktuellen Bundesregierung
die Lage der Uber 55-Jéhrigen am Arbeitsmarkt verdndern kénnten. Es arbeitet heraus, wie stark die alteren Arbeit-
nehmer von den Planen betroffen sein kdnnten, und welche Folgen sich daraus fir die Beschaftigten, die Unter-
nehmen und die Sozialversicherungen ergeben kénnen.

Im Einzelnen gliedert sich das Gutachten wie folgt. Im ersten Teil werden als Ausgangbasis die Verdnderungspro-
zesse beim Erwerbs- und Rentenzugangsverhalten der Uber 55-J&hrigen in den letzten beiden Jahrzehnten und
die aktuelle Lage der alteren Beschaftigten aufgearbeitet. Daran anknlpfend fragt der zweite Teil nach den Rahmen-
bedingungen, die die erreichten Fortschritte bei der Arbeitsmarktintegration der Alteren ermdglicht haben. Einzel-
ne Abschnitte beleuchten die Rolle der Politik, der Tarifpartner und der Beschéftigten. Ein ausfihrliches Kapitel ist
dem Thema gewidmet, mit welchen MaBnahmen die Arbeitgeber dazu beitragen, altere Beschéftigte langer in den
Betrieben zu halten. Der dritte Teil des Gutachtens befasst sich mit den moéglichen Wirkungen der »Rente mit 63«
und der Einfliihrung eines allgemeinen Mindestlohns auf die derzeit kurz vor dem Eintritt in die Rente stehenden
Jahrgénge und zieht die sich aus der Analyse ergebenden Schlussfolgerungen.
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2 DIE LAGE DER ALTEREN AM
DEUTSCHEN ARBEITSMARKT

2.1 Einleitung

Deutschland hat im letzten Jahrzehnt einen erstaunlichen Wandel vom »kranken Mann Europas« zu einer dyna-
mischen und wettbewerbsstarken Volkswirtschaft vollzogen. Diese Veranderung zeigt sich insbesondere an der
seit langerem sehr positiven Beschaftigungsentwicklung. Wahrend die Arbeitslosigkeit in der Eurozone auf einem
Hochststand verharrt, befindet sich der deutsche Arbeitsmarkt in einer im internationalen wie im historischen
Vergleich hervorragenden Verfassung. Im Mé&rz 2014 wurde nach den Angaben des Statistischen Bundesamtes
mit rund 41,8 Millionen ein neuer Rekordwert bei der (saisonbereinigten) Zahl der erwerbstéatigen Personen mit
Wohnort in Deutschland erreicht.

Nach den Ergebnissen des Mikrozensus lag die Zahl der Erwerbstatigen im Alter von 15 bis 64 Jahren im vierten
Quartal 2013 um annéhernd 3,8 Millionen Personen hoher als im zweiten Quartal 2000 - ein Zuwachs von 10,6
Prozent." Die positive Entwicklung bei den Erwerbstatigenzahlen, die selbst durch die zwischenzeitliche schwere
Rezession kaum aufgehalten wurde, beginnt um das Jahr 2003. Wegen der zeitlichen Koinzidenz mit der Verkln-
dung der Agenda 2010 liegt es nahe, den Arbeitsmarktumschwung dem damit vollzogenen Paradigmenwechsel in
der Arbeitsmarktpolitik zuzuschreiben.

Diese Interpretation Ubersieht allerdings, dass ein Gutteil der positiven Entwicklung einer héheren Erwerbsté-
tigkeit der Alteren zuzurechnen ist. Die Zahl der Erwerbstétigen Personen im Alter zwischen 55 und 64 Jahren

ist zwischen dem zweiten Quartal 2000 und dem vierten Quartal 2013 um rund zwei Drittel beziehungsweise 2,9
Millionen gestiegen. Dieser Zuwachs entspricht knapp drei Viertel der gesamten Zunahme der Erwerbstéatigkeit in
diesem Zeitraum. Angesichts der duBerst positiven Dynamik der Beschéftigungsentwicklung Alterer miissen als
Quelle des deutschen »Jobwunders« unbedingt auch die seit den 1990er Jahren schrittweise vollzogenen Veran-
derungen in der Rentenpolitik in den Blick genommen werden.

Dieses Kapitel zeichnet ein genaueres Bild, wie sich in den letzten Jahren der Arbeitsmarkt fur Altere Uber 55
Jahre und das Rentenzugangsverhalten ver&ndert haben. Die strukturellen Verdnderungen, in deren Folge sich
die Beschaftigungschancen und Beschéftigungsraten in diesem Segment des Arbeitsmarkts verbessert haben,
werden im daran anschlieBenden Kapitel ndher beleuchtet.

' Mit der Erwerbstétigenrechnung im Rahmen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen und dem Mikrozensus stehen in Deutschland zwei
zentrale Statistiken zur Analyse der Arbeitsmarktentwicklung zur Verfigung. Der Mikrozensus weist wegen methodischer und definitorischer
Unterschiede markant niedrigere Erwerbstatigenzahlen aus als die Erwerbstatigenrechnung, was vor allem auf Abweichungen bei der Erfassung
marginaler Beschaftigungen zuriickzuflihren ist. Die im Folgenden gezeigten empirischen Befunde beruhen tberwiegend auf dem Mikrozensus,
weil dieser differenziertere und - als Teil der Arbeitskrafteerhebung der Europédischen Union (EU AKE) — auch landertbergreifend konsistente

Aussagen zur Arbeitsmarkt- und Beschéftigungsentwicklung erméglicht.
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2.2 Integration am Arbeitsmarkt
2.2.1 Bevdlkerung

Absolute Verédnderungen der Erwerbstatigenzahlen in einzelnen Altersgruppen, wie sie eingangs zitiert wurden,
muissen wegen der vorkommenden UnregelmaBigkeiten im Bevoélkerungsaufbau vorsichtig betrachtet werden.
In Deutschland spielen dabei nicht nur zurtickliegende Verédnderungen bei den Geburtenraten, sondern auch die
Nachwirkungen des Zweiten Weltkriegs eine Rolle.

Die Gegenuberstellung des Bevdélkerungsaufbaus in den Jahren 2000 und 2013 in Abbildung 1 I&sst erkennen,
dass wahrend dieses Zeitraums verhaltnismaBig stark besetzte Geburtskohorten die flr diese Untersuchung zen-
tralen Altersjahre von 55 bis 64 Jahren durchlaufen haben. Momentan befinden sich dagegen Jahrgénge in dieser
Altersgruppe, die in Folge von Geburtenausféllen wahrend der letzten Kriegsjahre und der unmittelbaren Nach-
kriegszeit schwéacher besetzt sind. Die besonders geburtenstarke Generation der »Babyboomer« wird erst in den
kommenden zehn Jahren in die Altersgruppe der 55-64-Jahrigen vorriicken und dann - bei konstanten Struktur-
paramatern am Arbeitsmarkt — flr deutlich steigende Zahlen an Erwerbstétigen und Arbeitslosen sorgen.

Im Vergleich der Jahre 2013 und 2000 hat die Bevdlkerung in der Altersgruppe von 55 bis 64 Jahren sogar um
0,5 Millionen abgenommen. Von daher erweist sich der beobachtete Anstieg bei der Zahl der Erwerbstatigen in
diesem Segment des Arbeitsmarkts nicht als Effekt der Bevdlkerungsbasis, sondern als ein Effekt steigender
altersspezifischer Erwerbstatigenquoten.

Abbildung ufbau der Wohnbevélkerung in Deutschland im Alter von 15 bis 74 Jahren,

2000 und 2013

Millionen
B
,

15-19  20-24 25-29 30-34 30-39 4044 4549 5054 55-52 6064 6569 70-74
Altersgruppe

Bevodlkerung jeweils im zweiten Quartal. Darstellung des ZEW.
Quelle: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Européischen Union (Mikrozensus).
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2.2.2 Erwerbstatigkeit

Abbildung 2 veranschaulicht die Entwicklung der Erwerbstatigenquoten nach Geschlecht in den Altersgruppen
zwischen 50 und 69 Jahren seit dem Jahr 2000. Zwar fallen die Erwerbstatigenquoten nach wie vor systematisch
mit dem Alter, die Integration Alterer in das Erwerbsleben hat sich aber tiber den betrachteten Zeitraum hinweg
kontinuierlich und deutlich verbessert.

Abbildung 2: Erwerbstatigenquoten in den Altersgruppen von 50 bis 69 Jahren nach

Geschlecht, 2000 und 2013

Manner
100

Prozent

50-54 55-59 60-64 65-69
Altersgruppe

Frauen

Prozent

50-54 55-59 60-64 65-69
Altersgruppe

2000 w2005 m2010 m2013

Darstellung des ZEW.
Quelle: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Européischen Union (Mikrozensus).
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Bei den 55- bis 59-jahrigen Mannern ist die Erwerbstatigenquote zwischen 2000 und 2013 um 14,6 Prozentpunkte
auf 80,7 Prozent gestiegen. Bei den 60- bis 64-Jahrigen hat sie sich im gleichen Zeitraum mit einem Anstieg von
27,2 auf 57,6 Prozent sogar mehr als verdoppelt. Mehr als eine Verdopplung (bei allerdings deutlich kleinerer Basis)
ist selbst bei der Erwerbstatigenquote der 65- bis 69-jahrigen Manner zu konstatieren.

Bei den Frauen liegen die Erwerbstatigenquoten vom Niveau her wie auch in jingeren Altersgruppen immer noch
markant hinter denen der Manner. Die absoluten Zuwé&chse der Erwerbsquoten seit dem Jahr 2000 bei den 55-
bis 64-Jahrigen waren allerdings hdher. In der Altersgruppe von 55 bis 59 Jahren hat die Erwerbstéatigenquote
der Frauen um 24,6 Prozentpunkte auf 71,2 Prozent zugelegt, in der Altersgruppe von 60 bis 64 Jahren um 30,5
Prozentpunkte auf 42,6 Prozent. Von den Frauen Uber 65 Jahre ist inzwischen immerhin knapp jede Zehnte
erwerbstatig.

Durch diese Zuwé&chse Uberschritt Deutschland das im Rahmen des Lissabon-Prozesses auf der Ebene der
Européaischen Union vereinbarte Ziel, die Erwerbstatigenquote der Bevdlkerung im Alter von 55 bis 64 Jahren bis
zum Jahr 2010 auf mehr als 50 Prozent zu erhdhen, erstmals im Jahr 2007. Im Vergleich der EU-Mitglieder lag
Deutschland im vierten Quartal 2013 mit einer Erwerbstatigenquote der 55- bis 64-Jahrigen von 68,3 Prozent an
zweiter Stelle hinter dem mit deutlichem Abstand (78,0 Prozent) fihrenden Schweden, aber vor den Niederlanden
(65,0 Prozent) und Danemark (64,9 Prozent). Im Jahr 2000 lag Deutschland dagegen mit einer Erwerbstatigenquo-
te von nur 42,9 Prozent im EU-Vergleich noch auf dem elften Platz.

Die steigende Erwerbstétigkeit der Alteren in Deutschland vollzieht sich iberwiegend in sozialversicherungs-
pflichtiger Beschéftigung. Setzt man die von der Bundesagentur fur Arbeit zum Juni 2013 gemessenen Beschaf-
tigungsquoten der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten ins Verhéltnis zu den Erwerbstatigenquoten geman
Mikrozensus fur das Jahr 2013, waren bei den Mé&nnern in der Altersgruppe der 55- bis 59-Jahrigen geschéatzt 70
Prozent der Erwerbstétigen sozialversicherungspflichtig erwerbstétig, in der Altersgruppe der 60- bis 64-J&hrigen
immerhin noch 63 Prozent. Bei den Frauen ergeben sich in beiden Altersgruppen anndhernd dieselben Relationen
(71 Prozent bzw. 64 Prozent).

Die Raten der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung liegen hierbei nicht nur wegen der geringfligigen Be-
schéftigung in Minijobs, sondern auch wegen der Beamten und Selbstéandigen unter den Erwerbstatigenquoten.
Tats&chlich hat die Bedeutung der Minijobs in der Altersgruppe der 55- bis 64-Jahrigen abgenommen. Im Juni
2013 kamen auf jeden ausschlieBlich geringfligig Beschéftigten 5,2 sozialversicherungspflichtig Beschaftigte. Im
Juni 2000 waren es nur 3,5 sozialversicherungspflichtig Beschéftigte. Die festzustellende Verbesserung ist dabei
nahezu ausschlieBlich durch die riicklaufige Bedeutung der ausschlieBlich geringfligigen Beschéaftigung in der
Gruppe der 60-64 Jahrigen zurtickzufihren.

Wahrend in Deutschland befristete Beschéftigungsverhaltnisse im Trend zunehmen und in der Altersgruppe der
25- bis 49-jdhrigen inzwischen etwas mehr als jeder zehnte Erwerbstatige nur befristet beschaftigt ist, spielen
Befristungen bei den 55- bis 64-Jahrigen keine bedeutsame Rolle. 2013 waren in dieser Gruppe mit 3,8 Prozent
sogar ein geringerer Anteil der Erwerbstatigen befristet beschaftigt als 2000 (4,4 Prozent).
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Die Mehrheit der alteren Beschaftigten ist in Vollzeit beschaftigt. Allerdings gibt es deutliche Geschlechterun-
terschiede (vgl. Abbildung 3). Wahrend anné&hernd 90 Prozent der erwerbstatigen 55- bis 64-Jahrigen Manner
Vollzeit arbeiten, tut dies bei den Frauen nur etwas weniger als die Halfte. Allerdings unterscheiden sich die Teil-
zeitquoten bei den &lteren Beschaftigten unabhéngig vom Geschlecht nicht besonders stark von denjenigen der
jungeren Erwerbstéatigen.

Erst in der Altersgruppe der 60- bis 64-Jahrigen steigen die Teilzeitquoten markant an. Die Inzidenz einer Teil-
zeitbeschaftigung nimmt verglichen mit der Gruppe der 55- bis 59-Jéhrigen bei den Mannern dabei stérker zu als
bei den Frauen. Unter denjenigen, die in dieser Altersgruppe noch erwerbstatig sind, geht etwas mehr als jeder
Siebte einer Teilzeitbeschéftigung nach.?

Abbildung 3: Teilzeitquote der Erwerbstéitigen nach Geschlecht, 2013
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Darstellung des ZEW.
Quelle: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Européischen Union (Mikrozensus).

Der Trend zu wachsenden Beschaftigungsanteilen der Alteren ist (iber alle Wirtschaftszweige hinweg sichtbar.

2 Da hier zwei Querschnitte miteinander verglichen werden, l&sst sich diese Veranderung nicht ohne weiteres als Veranderung Uber den Verlauf
des Erwerbslebens interpretieren. Die Zunahme der Teilzeitquote kdnnte zwar dadurch zustande kommen, dass die Beschéftigten mit dem Alter

ihre Arbeitszeit reduzieren, es kdnnte sich aber auch um einen Selektionseffekt in Folge systematisch unterschiedlicher Verrentungsraten handeln

in Abhangigkeit vom Erwerbsumfang handein.
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Wie Tabelle 1 zeigt, hat seit dem Jahr 2008 der Anteil der Beschéftigten im Alter zwischen 55 und 64 Jahren an

Tabelle 1: Anteil der Erwerbstatigen im Alter von 55 bis 64 Jahren an allen Erwerbs- allen Beschéftigten einer Branche durchweg zugenommen. Dabei sind die Differenzen zwischen den Branchen
tatigen nach Wirtschaftszweigen, 2008 und 2013

allerdings ganz erheblich.

Die sektoralen Unterschiede in der Altersstruktur der Erwerbstatigen und der Dynamik der Beschéftigtenanteile
2008 2013 2013-2008 N ) . . . . . . .
Alterer reflektieren zum Teil langfristige Verschiebungen der Beschéftigtenanteile zwischen den Wirtschafts-

Erwerbstétige insgesamt 13,8 17,5 3,8 zweigen. Zukunftsbranchen, wie etwa der Sektor Information und Kommunikation, haben eine deutlich jlingere
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 20,7 26,0 5.3 Altersstrljlktur und altern erst einmal Ia?ngsamer. als.. Bram.:hen, dle.wegen sc.:hlechter langfristiger Beschéaftigungs-
perspektiven fir den Nachwuchs wenig attraktiv sind, wie etwa die Landwirtschaft.

Bergbau 141 20,3 6,2

Verarbeitendes Gewerbe 12,9 16,8 3.9 Daruber hinaus durften die vorgefundenen Unterschiede aber auch unterschiedliche physische und psychische Be-
lastungen der Beschéftigten in den verschiedenen Wirtschaftszweigen bzw. den fir sie charakteristischen Berufsfel-
Energieversorgung 13,3 18,8 5,5 dern reflektieren. Vor allem die niedrigen Beschaftigtenanteile der Alteren im Baugewerbe und im Gastgewerbe sind

vermutlich in diesem Sinne zu interpretieren. Dagegen bieten das Grundstlcks- und Wohnungswesen sowie die

offentliche Verwaltung vergleichsweise gute Mdglichkeiten, auch bis ins héhere Alter beschéaftigt zu bleiben.
Verkehr und Lagerei 14,2 18,9 4,7 2.2.3 Arbeitslosigkeit
Gastgewerbe 10,0 13,1 3,1 B

Die markant verbesserte Integration der Alteren in den deutschen Arbeitsmarkt zeigt sich auch an den erheblich
Information und Kommunikation 9.8 12,4 2,6 zuriickgegangenen Arbeitslosenquoten. Abbildung 4 stellt die Entwicklung der auf Grundlage des Mikrozensus
Finanz- und Versicherungsdienstleistungen 13,0 17,6 47 berechneten Arbeitslosenquoten in der Altersgruppe 50 bis 64 Jahre dar.
Grundstiicks- und Wohnungswesen 20,2 25,0 4.9 Als arbeitslos zahlen der Mikrozensus internationalen Konventionen folgend nur Personen, die zum Zeitpunkt der
Freiberufliche, wissenschaftliche und 12,3 15,1 2,7 Erhebung nicht beschéftigt waren, in den vier Wochen davor nach einer Arbeit gesucht haben und zudem in der
technische Dienstleistungen Lage wéren, sofort oder innerhalb der nachsten zwei Wochen eine angebotene Beschéftigung aufzunehmen. Die
Sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen 12,9 17,9 50 nach. diestlar D«.efinition ermittelten {-\rbeit\f,losenquoten si.nd syster.nati.sch ni?driger als di:a Raten.der reg.istrierten

Arbeitslosigkeit und haben gegentber diesen den Vorteil, dass sie die tatsachliche Verfligbarkeit von nicht Er-
Offentliche Verwaltung, Verteidigung, 17,5 23,0 5,5 werbstétigen fir den Arbeitsmarkt abbilden. Dieses Konzept ist gerade bei der Betrachtung von Alteren sinnvoll,
Sozialversicherung die sich méglicherweise als registrierte Arbeitslose de facto bereits im Ruhestand befinden.
Erziehung und Unterrichtung 19,8 21,3 1,5 )

Der Vergleich mit Abbildung 2 zeigt, dass der Rickgang der Arbeitslosenquoten der Alteren spéter eingesetzt
Gesundheits- und Sozialwesen 12,8 171 4,3

hat als die Zunahme der Erwerbstatigenquoten. In allen betrachteten Altersgruppen und unabhéngig vom Ge-
Kunst, Unterhaltung und Erholung 13,7 17,0 3,3 schlecht lagen die Arbeitslosenquoten 2013 jedoch deutlich unter denen im Jahr 2005. Der stéarkste Riickgang
der Arbeitslosigkeit 1&sst sich bei den 55- bis 59-Jahrigen ausmachen. Bei den Méannern in dieser Altersgruppe
ist die Arbeitslosenrate innerhalb von acht Jahren um 7,1 Prozentpunkte auf einen Wert von 5,9 Prozent gefallen,
Private Haushalte 223 30,2 7,8 bei den Frauen sogar um 9,4 Prozentpunkte auf nur noch 4,8 Prozent. Damit haben sich die Arbeitslosenraten in
kurzer Zeit mehr als halbiert.

Sonstige Dienstleistungen 15,8 20,6 4,8

Exterritoriale Organisationen und 23,1 29,4 6,3
Korperschaften

In der Altersgruppe der 60- bis 64-Jéhrigen ist ebenfalls eine deutliche Verbesserung erkennbar, allerdings
verlief die Entwicklung hier weniger gut als bei den 55- bis 59-J&hrigen und auch schlechter als bei den 50- bis
54-Jahrigen. Bei den Méannern erreichte die Arbeitslosenquote 2013 nach einem Rickgang um 5,1 Prozentpunkte

Branchen nach der Statistischen Systematik der Wirtschaftszweige in der Europaischen Gemeinschaft (NACE), Rev. 2;
Berechnungen des ZEW. Quelle: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Europaischen Union (Mikrozensus).

gegenuber 2005 einen Wert von 6,6 Prozent. Weil die Arbeitslosenquote der Frauen im gleichen Zeitraum nur um
3,6 Prozentpunkte auf 6,1 Prozent gefallen ist, hat sich die Geschlechterdifferenz bei der Arbeitslosigkeit in dieser
Altersgruppe erkennbar verkleinert.
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Abbildung 4: Arbeitslosenquoten in den Altersgruppen von 50 bis 64 Jahren nach
Geschlecht, 2000 und 2013
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Darstellung des ZEW.
Quelle: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Européischen Union (Mikrozensus).

Ebenfalls bemerkenswert ist, dass sich durch den unterschiedlich starken Riickgang der Arbeitslosenquoten das
am Anfang des Beobachtungszeitraums sowohl bei den Mannern als auch bei den Frauen erkennbare Altersmus-
ter dem Verlauf nach verandert hat. In den ersten Jahren werden noch systematisch héhere Arbeitslosenraten

bei den 55- bis 59-Jahrigen als bei den 60- bis 64-Jahrigen beobachtet. Dies ist ein Indiz dafir, dass viele nicht
Erwerbstétige in diesem Alter bereits in den Ruhestand Ubergetreten waren. Inzwischen zeigt sich dagegen ein
Uber die Altersgruppen linear zunehmender Anstieg der Arbeitslosenraten, wie er als Ergebnis von altersbedingt
sinkenden Wiederbeschéaftigungschancen zu erwarten ist.
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Tabelle 2: Verteilung der Arbeitslosen nach Dauer der Arbeitslosigkeit und Alter in Prozent,
2000 und 2013

25-49 Jahre 55-64 Jahre

Berechnungen des ZEW.
Daten: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Européischen Union (Mikrozensus).

Tabelle 2 veranschaulicht, wie sich die alteren Arbeitslosen nach der Dauer der Arbeitslosigkeit verteilen. Die
Gegeniberstellung der 55- bis 64-Jahrigen mit den 25- bis 49-Jahrigen zeigt, dass Langzeitarbeitslosigkeit gegen
Ende des Erwerbslebens deutlich gehauft auftritt. 2013 waren unter den jingeren Arbeitslosen 42 Prozent l&nger
als ein Jahr arbeitslos, bei den &lteren Arbeitslosen dagegen 63 Prozent. Unter den Langzeitarbeitslosen in der
Altersgruppe von 55 bis 64 Jahren waren nach eigenen Angaben zudem mehr als die Hélfte bereits vier Jahre und
l&nger arbeitslos, von den jingeren Langzeitarbeitslosen dagegen nur 39 Prozent.

Blickt man auf die Ver&dnderungen seit dem Jahr 2000, scheint sich zudem eine gewisse Polarisierung unter den
Langzeitarbeitslosen abzuzeichnen. Wahrend einerseits eine Verfestigung der Arbeitslosigkeit in Richtung auf sehr
lange Arbeitslosigkeitsdauern zu verzeichnen ist, spricht der héhere Anteil der Kurzzeitarbeitslosen am anderen
Ende fir eine gewisse Zunahme der (Wiederbeschaftigungs-)Dynamik.

2.2.4 Teilnahme und Inaktivitat am Arbeitsmarkt

Rechnet man die Erwerbstatigenquoten und die Arbeitslosenquoten zusammen, ergibt sich die Rate der aktiven
Beteiligung am Arbeitsmarkt. Das Spiegelbild dieser Partizipationsrate ist die Quote der inaktiven Personen in
der Bevélkerung. Am oberen Rand des Erwerbsalters ist die Inaktivitdtsquote ein Indikator dafir, welcher Teil der
Bevdlkerung durch Rickzug vom Arbeitsmarkt faktisch bereits in den Ruhestand getreten ist.

Die in Abbildung 5 dargestellten Inaktivitdtsraten nach dem Alter machen anschaulich, wie weit Deutschland seit
2000 bei der Einddmmung der effektiven Frihverrentung vorangekommen ist. Bei den 55- bis 59-jahrigen Mé&n-
nern ist die Inaktivitdtsrate um 9,7 Prozentpunkte auf 14,2 Prozent zurlickgegangen und hat sich damit ein gutes
Stick an die Inaktivitatsrate bei den 50- bis 54-Jahrigen (8,6 Prozent) angendhert, die durch altersbedingten
Ruhestand praktisch noch nicht berihrt ist.
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Bei den Frauen nimmt in der Altersgruppe von 55 bis 59 Jahren zwar nach wie vor jede vierte Frau nicht am
Erwerbsleben teil. In diesem Wert schléagt sich jedoch auch die Uber fast alle Altersgruppen hinweg gegeniber
den Méannern schwacher ausgepragte Erwerbsneigung nieder. Gemessen an der Veranderung seit 2000 ist die
Verbesserung der Partizipationsrate bei den 55- bis 59-jahrigen Frauen um 19,3 Prozentpunkte jedoch sehr ein-
drucksvoll. Mit diesem deutlichen Anstieg hétten die Frauen dieser Altersgruppe die 50- bis 54-J&hrigen Uberholt,
wenn deren Erwerbsbeteiligung dem Trend unter jingeren Frauen folgend in den letzten Jahren nicht ebenfalls
zugenommen hatte.

Abbildung 5: Raten der Inaktivitat am Arbeitsmarkt in den Altersgruppen von

50 bis 64 Jahren nach Geschlecht, 2000 und 2013
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In der Altersgruppe der 60- bis 64-Jdhrigen hat die Quote der am Arbeitsmarkt inaktiven Bevolkerung bei bei-
den Geschlechtern zwischen 2000 und 2013 um rund 32 Prozentpunkte abgenommen. Da die M&nner von einer
héheren Partizipationsrate gestartet sind, stehen sie jedoch weiterhin deutlich besser da als die Frauen. Wahrend
etwas mehr als sechs von zehn Mannern im Alter zwischen 60 und 64 Jahren noch am Erwerbsleben teilnehmen,
befinden sich die Frauen in diesem Alter nach wie vor mehrheitlich de facto bereits im Ruhestand. Setzt sich der
Trend zu sinkenden Inaktivitdtsraten in dem zuletzt beobachteten Tempo fort, diirfte aber auch bei den Frauen in
zwei bis drei Jahren eine Teilnahmerate am Arbeitsmarkt von Gber 50 Prozent erreicht werden.

Tabelle 3: Griinde fiir die Nichtteilnahme am Arbeitsmarkt bei inaktiven Personen im Alter

zwischen 55 und 64 Jahren, 2000 und 2013

2000 2013 2000 2013

_ 11,0 25,0 5,9 148
- v 05 v 27
_ 82,8 62,1 63,3 46,8

Angaben in Prozent der nicht aktiv am Arbeitsmarkt teilnehmenden Bevélkerung. Berechnungen des ZEW.
Daten: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Européischen Union (Mikrozensus).

Fragt man die Bevolkerung in der Altersgruppe von 55 bis 64 Jahren nach den Griinden, warum sie nicht (mehr)
aktiv am Erwerbsleben teilnimmt, so bestatigt sich, dass der Uberwiegende Teil der Inaktiven bereits in Rente ist.
2013 gaben 62,1 Prozent der nicht erwerbstétigen und nicht arbeitslosen Manner in dieser Altersgruppe die Rente
als Grund fir ihre Inaktivitat an. Bei den Frauen nannten immerhin noch 46,8 Prozent als Grund, in Rente zu sein.

Gegeniiber dem Jahr 2000 haben sich innerhalb der, wie in Abbildung 5 gesehen, markant verkleinerten Gruppe
der Inaktiven die Quoten derjenigen, die den Ruhestand als Grund fur die Inaktivitdt nennen, jedoch um 20,7 Pro-
zentpunkte bei den Mannern und 16,5 Prozentpunkte bei den Frauen verringert. Im Gegenzug sind allerdings die
Anteile derjenigen, die eine Krankheit oder Berufsunfahigkeit als Grund fir den Rickzug vom Arbeitsmarkt nen-
nen, deutlich gestiegen — bei den Mé&nnern um 14,0 und bei den Frauen um 8,9 Prozentpunkte. Die Zunahme der
gesundheitsbedingten Inaktivitat gleicht die Abnahme der rentenbedingten Inaktivitat zu einem groBen Teil aus.
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Andere Grunde fir den Riickzug vom Arbeitsmarkt als die Rente oder gesundheitliche Einschrédnkungen spielen
bei den Mé&nnern nur eine untergeordnete Rolle. Dagegen nennen 38,4 Prozent der Frauen im Alter von 55 bis 64
Jahren andere Griinde. 11,7 Prozent verweisen auf familidre, persdnliche oder Betreuungsverpflichtungen. Mehr
als jede flinfte Frau auBert sich zu den Griinden ihrer Inaktivitat unspezifisch — hierbei kdnnte es sich vor allem um
Frauen handeln, die schon seit langerer Zeit nicht mehr am Arbeitsmarkt teilgenommen haben.

Nur knapp vier Prozent der inaktiven alteren Bevolkerung erscheinen entmutigt in dem Sinn, dass sie sich wegen
fehlender Beschéaftigungsperspektiven vom Arbeitsmarkt zurtickgezogen haben. Allerdings durfte diese Zahl die-
ses Faktum unterschétzen. Es ist davon auszugehen ist, dass auch ein Teil derjenigen, die angeben, aus gesund-
heitlichen Griinden oder wegen der Rente nicht mehr aktiv zu sein, dies auch wegen schlechter Beschaftigungs-
perspektiven ist. Angesichts der inzwischen deutlich aufgehellten Gesamtlage am deutschen Arbeitsmarkt kénnte
Uberraschen, dass sich der Anteil der Entmutigten unter den inaktiven Alteren, wenn auch auf niedrigem Niveau,
2013 im Vergleich zu 2000 nahezu vervierfacht hat. Angesichts der im gleichen Zeitraum starken Zunahme der
Partizipationsraten durfte es sich hierbei jedoch um ein Selektionsphdnomen handeln: in der schrumpfenden
Gruppe der Inaktiven bleiben eher diejenigen mit besonders unglinstigen Beschéaftigungsaussichten zurtck.

Abbildung 6: Mittlere fernere Dauer des Erwerbslebens im europaischen Vergleich in

Jahren, 2000 und 2013
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Ein anschauliches, zusammenfassendes MaB fir den Riickgang der Inaktivitatsraten bzw. die dazu spiegelbild-
liche Zunahme der Partizipationsraten ist die mittlere fernere Dauer des Erwerbslebens. Dieser Indikator gibt an,
wie viele Jahre ein heute 15-Jahriger unter der Annahme, dass die aktuellen altersspezifischen Partizipations- und
Uberlebensraten in Zukunft konstant bleiben, im Durchschnitt am Arbeitsmarkt — als Beschéftigter oder Arbeits-
loser — teilnehmen wird. In diese GrdBe flieBen also nicht nur die in Abbildung 5 dargestellten Inaktivitdtsraten im
héheren Alter, sondern der vollstdndige Satz der altersspezifischen Quoten im Erwerbsalter von 15 bis 64 Jahren
ein.®

Abbildung 6 zeigt die Entwicklung der mittleren erwarteten Dauer des Erwerbslebens in den letzten Jahren flr
ausgewahlte europdaische Lander sowie im Durchschnitt der 28 Mitgliedsstaaten der Européischen Union. Am
deutschen Arbeitsmarkt ist dieser Indikator fir den Grad der Erwerbsbeteiligung seit 2000 um 3,2 Jahre auf 37,5
Jahre gestiegen. Deutschland bewegt sich damit bei den Uber den Lebensverlauf zusammengefassten Erwerbs-
quoten sowohl vom Niveau (2,5 Jahre) als auch von der Verdnderung (1,1 Jahre) her deutlich Gber dem EU-Durch-
schnitt und konnte den Abstand zu Landern wie Ddnemark und dem Vereinigten Kénigreich merklich verkleinern.
Hierzu hat insbesondere die im européischen Vergleich stark verbesserte Arbeitsmarktintegration bei den Alteren
beigetragen.

Der Vergleich mit den aktuellen européischen Spitzenreitern Schweden und Niederlande, wo die durchschnittliche
fernere Dauer des Erwerbslebens in den letzten Jahren noch stérker gesteigert werden konnte, zeigt allerdings
auch, dass in Deutschland noch nicht alle Potentiale zur Verldngerung des effektiven Erwerbslebens ausge-
schopft sind.*

3 Von der Konstruktion her entspricht die mittlere fernere Verweildauer im Arbeitsmarkt aus der Demografie bekannten MaBen wie der mittleren

ferneren Lebenserwartung oder der Nettoreproduktionsrate.

4 Der starke Zuwachs in den Niederlanden ist vor allem ein Ergebnis der sich verbessernden Partizipationsraten bei den Frauen. In Schweden

mit seinen weniger ausgeprégten Geschlechterunterschieden wird der Zuwachs wird starker durch die Beschéaftigungsentwicklung bei den

Alteren getrieben.
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2.3 Zugange in die Altersrente

Die in Deutschland erreichte effektive Verlangerung des Erwerbslebens schlégt sich in einem steigenden Renten-
eintrittsalter nieder. Das Rentenzugangsgeschehen gestaltet sich wegen der zahlreichen nebeneinander beste-
henden Rentenarten und nach Geburtsjahrgang differenzierter gesetzlicher Bedingungen allerdings immer noch
ziemlich komplex. So erscheint das 2012 gemaB der Statistik der Deutschen Rentenversicherung erreichte durch-
schnittliche Rentenzugangsalter von 61,1 Jahren immer noch relativ niedrig. Hinter diesem in der 6ffentlichen
Debatte oft genannten Durchschnittswert verbirgt sich jedoch eine groBe Spanne im Zugangsalter bei den Renten
wegen verminderter Erwerbsfahigkeit (50,7 Jahre) und den Renten wegen Alters (64,0 Jahre). Bei den Altersrenten
vermischen sich in den Durchschnittswerten auBerdem reine Alterseffekte mit Kohorteneffekten und regionalen
Unterschieden beim Rentenzugangsverhalten in Ost- und Westdeutschland.

Abbildung 7: Durchschnittliches Rentenzugangsalter bei den Renten wegen Alters nach

Geschlecht, 2000 und 2013
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Trotz dieser Komplikationen folgt die Entwicklung des durchschnittlichen Rentenzugangsalters bei den Renten
wegen Alters seit Ende der 1990er Jahre insgesamt einem klar positiven Trend (vgl. Abbildung 7). Bei den Man-
nern war das durchschnittliche Rentenzugangsalter im Jahr 2012 um 1,8 Jahre héher als im Jahr 2000. Ein &hn-
lich spater Zugang in die Altersrenten wurde in Westdeutschland zuletzt Mitte der 1970er Jahre beobachtet.

Bei den Frauen verlief die Entwicklung zwischen 2005 und 2010 eine Zeitlang seitwérts, was auch eine direkte
Folge ihrer steigenden Erwerbsbeteiligung ist. Diese ermdéglicht die Inanspruchnahme der Frauenaltersrente, die
unter bestimmten Bedingungen (und mit Abschlédgen) bereits ab dem vollendeten 60. Lebensjahr in Anspruch
genommen werden kann. Zuletzt ist das durchschnittliche Alter beim Zugang in die Altersrente jedoch auch bei
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den Frauen wieder deutlich — allein seit 2009 um ein Jahr — angestiegen. Die Liicke zwischen den Geschlechtern
ist damit wieder &hnlich klein wie zu Beginn des Abbildungszeitraums. Im Durchschnitt gingen Frauen 2012 nur
um gerade einmal 0,1 Jahre friher in Altersrente als Ménner. Bei den westdeutschen Frauen Ubertraf das durch-
schnittliche Rentenzugangsalter von 64,1 Jahren sogar den langjahrigen Spitzenwert aus dem Jahr 1960.

Abbildung 8: Anteile der Zugangsalter an allen Zugangen der jeweiligen Kohorte -

Westdeutsche Manner, Kohorten 1935 bis 1947
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Dass die Menschen in Deutschland ihren Rentenbeginn zunehmend hinausschieben, wird auch daran erkennbar,
dass die Anteile eines Jahrgangs, die erst mit Erreichen der Regelaltersgrenze von 65 Jahren die gesetzliche
Rente in Anspruch nehmen, wéachst. Abbildung 8 veranschaulicht diesen Trend fur westdeutsche Manner der
Geburtsjahre 1935 bis 1947, also vereinfacht der Jahrgénge, die im Zeitraum von 2000 bis 2012 jeweils ihr 65.
Lebensjahr vollendeten.®* Wahrend von den 1935 geborenen westdeutschen Mannern nur etwa jeder Finfte erst
bei Erreichen der Regelaltersgrenze in Rente ging, taten dies in den zuletzt beobachteten Altersjahrgédngen lUber
37 Prozent. Die Anteile derjenigen, die frihzeitig im Alter von 63 in Rente gegangen sind, bewegten sich Uber die
hier gezeigten Kohorten hinweg recht stabil zwischen 12 und 14 Prozent. Von den im Jahrzehnt vor 1935 Gebore-
nen gingen allerdings im Durchschnitt noch um die 17 Prozent mit 63 Jahren in Rente.

Deutlich gefallen ist der Anteil eines Jahrgangs, der bereits mit 60 Jahren die gesetzliche Rente in Anspruch

nimmt. Tat dies von den um 1935 herum Geborenen noch etwa jeder Vierte, ging bei den zuletzt beobachteten

5 Die Betrachtung von Mannern hat den Vorteil, dass Falle passiver Versicherung, bei denen ein friherer Rentenanspruch erst mit 65 Jahren

realisiert werden kann, eine geringere Rolle spielen als bei Frauen.
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Jahrgangen nur noch knapp jeder Achte mit 60 in Rente. Hierbei diirfte es sich zu einem Gutteil um die Bezieher
der Altersrente fiir Schwerbehinderte handeln. Dies ist seit 2006 die einzige Art der Altersrente, die Manner be-
reits ab einem Alter von 60 Jahren, wenn auch nicht abschlagsfrei, in Anspruch nehmen kénnen.

Wie Abbildung 9 zeigt, ist die Inanspruchnahme der Altersrente fir Schwerbehinderte in letzter Zeit angestiegen.
Seit 2006 hat sich ihr Anteil an allen Rentenzugdngen um 1,9 Prozentpunkte erhéht. Noch starker — um 4,1 Pro-
zentpunkte — stieg im gleichen Zeitraum aber der Anteil der ebenfalls mit dem Vorliegen gesundheitlicher Ein-
schrénkungen verknlpften Erwerbsminderungsrenten. Zuletzt ebenfalls deutlich gewachsen ist die Bedeutung
der Altersrente flr langjahrig Versicherte (bei 35 Versicherungsjahren).® 2012 entfielen immerhin 15,1 Prozent aller
Rentenzugénge auf diese Form der Altersrente.

Erkennbar rtickldufig sind dagegen die Frauenaltersrente, sowie die Altersrente nach Arbeitslosigkeit, wobei diese
Kategorie auch die Altersrente nach Altersteilzeit aufnimmt. W&hrend 2000 noch vier von zehn Zugangen auf die-
se Rentenarten entfielen, ging 2012 nur noch jeder Fiinfte Uber einen der beiden Kanéle in Rente. Da die Frauen-
atersrente und die Altersrente bei Arbeitslosigkeit nur noch bis zur Geburtskohorte 1951 offen stehen, werden die
beiden Rentenarten bei den Zugédngen von 2017 vollstédndig verschwunden sein.

Abbildung 9: Struktur der Rentenzugéinge nach Rentenart,

2000 bis 2012
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6 Seit 2012 ist noch die Moglichkeit der Altersrente fiir besonders langjahrig Versicherte (bei 45 Versicherungsjahren) hinzugekommen, die in

diesem Jahr aber nur einen zu vernachlassigenden Anteil an allen Rentenzugangen hatte.
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Diese markanten Verdnderungen bei den Rentenzugangsmdglichkeiten kénnten einen gewissen Druck auf die
Schwerbehindertenrenten bzw. zur Anerkennung dafir bendtigter gesundheitlicher Einschrédnkungen entfalten,
durften sich aber vor allem zugunsten der Inanspruchnahme der Regelaltersrente auswirken, deren fir die Zeit von
2000 bis 2006 charakteristische Zunahme in den letzten Jahren zum Erliegen gekommen ist. 2012 entfiel nur rund
jeder dritte Rentenzugang auf die normale Altersrente.

Weil das vermehrte Aufschieben der Altersrenten, wie in Abschnitt 2.2.2 gesehen, mit einem deutlichen Zuwachs
der Erwerbstatigkeit bei den Uber 60-Jahrigen einherging, ist der Anteil der Rentenzugénge, die sich aus einer
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung (inklusive Altersteilzeit und Vorruhestandsgeldbezug) heraus voll-
zieht, von 28,7 Prozent im Jahr 2000 auf 38,4 Prozent im Jahr 2012 gestiegen. Im gleichen Zeitraum ist der Anteil
derjenigen, die aus Arbeitslosigkeit in Altersrente gehen, von 25,7 auf 10,2 Prozent gefallen. Daneben entfallt ein
sehr hoher Anteil auf Ubergénge von Personen, die vor dem Renteneintritt passiv versichert waren, also zuletzt
zum Beispiel als Hausfrauen, Beamte oder Selbstandige keine Beitrage entrichtet haben. Diese Kategorie gilt es im
Blick zu behalten, wenn in der 6ffentlichen Diskussion um den Rentenzugang zuweilen auf die scheinbar niedrige
Ubergangsrate aus sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung heraus verwiesen wird.

Tiefer gehende Analysen der Daten der Deutschen Rentenversicherung durch Brussig (2012) liefern weitere be-
merkenswerte Befunde. Zum einen sind bei der wachsenden Gruppe der »stabil Beschéftigten« (Personen, die in
den letzten drei Jahren vor dem Renteneintritt sozialversicherungspflichtig beschéftigt waren) die Anteile derjeni-
gen, die erst mit Erreichen der Regelaltersrente in Rente gehen, stark gestiegen. Zugleich aber geht eine deutliche
Mehrheit in dieser Gruppe — und das haufig ziemlich frih — direkt aus ihrer stabilen Beschéaftigung heraus in die
Altersrente, wobei es sich in vielen Féllen um eine freiwillige Entscheidung handeln dirfte.

Zum anderen hat in der schrumpfenden Gruppe der »Langzeitbeschéaftigungslosen« (Personen, die in den drei
Jahren vor dem Renteneintritt einen durchgéngigen Leistungsbezug bei Beschéftigungslosigkeit aufwiesen) das
durchschnittliche Rentenzugangsalter deutlich zugenommen. Durch das Aufschieben des Rentenzugangs geht ein
anndhernd genauso hoher Anteil abschlagsfrei in Rente wie bei den stabil Beschaftigten. Der spatere Rentenzu-
gang entgegen der beschleunigenden Wirkung der Arbeitslosigkeit erscheint bei dieser Gruppe jedoch als Resultat
niedriger individueller Rentenanspriiche. Demnach fordern insbesondere geringer qualifizierte Personen, die trotz
der in den letzten Jahren eingetretenen starken Verbesserungen am Arbeitsmarkt fiir Altere ein hohes Risiko haben,
Langzeit beschaftigungslos zu werden, die sozialpolitische Aufmerksamkeit.
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3 DIE RAHMENBEDINGUNGEN
FUR EIN LANGERES
ERWERBSLEBEN

3.1 Einleitung

Das vorherige Kapitel brachte eine Reihe von empirischen Belegen dafir, dass die Menschen in Deutschland
nicht nur zunehmend spater in Rente gehen, sondern dass sie den Ubergang in die Altersrente auch zunehmend
aus einer reguléaren Beschaftigung heraus schaffen. Dieses Kapitel wirft die Frage nach den Griinden auf, die
hinter der in den letzten Jahren zu beobachtenden beeindruckenden Verbesserung der Integration der Alteren in
den deutschen Arbeitsmarkt stehen.

Eine Sichtung der dazu vorhandenen wissenschaftlichen Befunde zeigt, dass sich die zunehmende Erwerbsta-
tigkeit und die abnehmende Arbeitslosigkeit der tber 55-Jahrigen nicht auf eine einzelne Ursache zurlickfihren
lassen, sondern auf ein ganzes Biindel von Faktoren. Weil mehrere Veranderungen in den Rahmenbedingungen
gleichzeitig auf die Arbeitsmarktentwicklung bei den Alteren einwirken und sich dabei in ihren Effekten gegensei-
tig beeinflussen, ist es praktisch unmdéglich, den isolierten Anteil einzelner Einflussfaktoren zu quantifizieren. Des-
wegen fokussiert die folgende Darstellung qualitative Argumente, deren Relevanz fur die Arbeitsmarktentwicklung
bei den Alteren durch entsprechende Untersuchungen jedoch empirisch inzwischen gut abgesichert ist.

Die Gliederung des Kapitels orientiert sich an den verschiedenen Akteuren, deren Verhalten und Interaktion die an
den Arbeitsmarkten erzielten Ergebnisse maBgeblich bestimmt. Am Ausgangspunkt befasst sich Abschnitt 3.2 mit
den von der Politik in den letzten Jahren geédnderten Weichenstellungen fir eine héhere Beschéftigung im Alter.
Abschnitt 3.3 befasst sich dann mit den von den Tarifpartnern beeinflussten Rahmenbedingungen. Die beiden
daran anschlieBenden Teile widmen sich den individuellen Akteuren, die am Arbeitsmarkt unmittelbar aufeinander
treffen: den zur Arbeit bereiten Menschen (Abschnitt 3.4) und den Arbeitgebern, die durch ihr Personalmanage-
ment die alters- und alternsgerechte Arbeitswelt entscheidend mitgestalten (Abschnitt 3.5).

3.2 Staatliche Interventionen
3.2.1 Veranderungen in der Rentenpolitik

In Deutschland hat die Politik in den letzten beiden Jahrzehnten die Rahmenbedingungen fiir den Rentenzugang
fundamental verandert. Die mit der Rentenreform von 1972 begonnene Politik der Friihverrentung wurde von
Beginn der 1990er Jahre an durch eine Politik zur Anhebung der effektiven Rentenaltersgrenzen abgeldst. Dieser
Paradigmenwechsel verfolgte den Zweck, die Finanzen der umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung
zu stabilisieren. Da die laufenden Anspriiche an die gesetzliche Rente zum groBten Teil aus den laufenden Bei-
tragszahlungen der Beschéftigten bedient werden, kann ein spéterer Zugang in die Altersrente Uber eine verbes-
serte Relation von Beitragszahlern zu Rentenbeziehern unmittelbar Entlastung fir die Beitragszahler bringen.
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Uber den 2004 (iber das Gesetz zur Sicherung der nachhaltigen Finanzierungsgrundlagen der gesetzlichen
Rentenversicherung in die Rentenformel eingefligten »Nachhaltigkeitsfaktor« ergeben sich zudem indirekt giins-
tige Effekte bei den Rentenbeziehern. Der Nachhaltigkeitsfaktor koppelt die jéhrliche Fortschreibung des Ren-
tenwerts an die Veranderung des Rentnerquotienten, der — vereinfachend gesagt — die Zahl der Rentner und die
Zahl der Beitragszahler ins Verhéltnis setzt. Eine Zunahme des Rentnerquotienten, wie sie sich etwa in Folge des
Alterungsprozesses der Bevolkerung ergibt, senkt Uber die Rentenformel unter sonst gleichen Umstanden das
Rentenniveau. Dagegen fuhrt ein Fallen des Rentnerquotienten, wie es mit einem vermehrten Aufschieben des
Rentenzugangs erreicht werden kann, zu einer Verbesserung des Rentenwerts und stabilisiert demnach langfristig
das Einkommen der Bezieher von Altersrenten.”

Drei grundlegende Beschllisse charakterisieren die verédnderte Altersgrenzenpolitik im Rentenrecht: die Einfih-
rung von Rentenabschlagen bei vorzeitigem Rentenbezug, das VerschlieBen von Kanalen fiir einen Rentenzugang
vor der Regelaltersgrenze Gber besondere Formen der Altersrente, sowie die zuklnftige Anhebung der Regelal-
tersgrenze auf 67 Jahre. Die beiden ersten MaBnahmen wurden bereits mit dem Rentenreformgesetz 1992 veran-
kert, auch wenn sich ihre Wirkung in Folge der Einfiihrung zu unterschiedlichen Zeitpunkten und der schrittweisen
Betroffenheit der Versicherten in Abhangigkeit vom Geburtsjahrgang sehr graduell entfaltete. Die schonende,
lange vorab bekannte Implementation der Reformen gab den Akteuren am Arbeitsmarkt gute Gelegenheit, sich
auf die anstehenden Veradnderungen einzustellen.

Die Rentenminderung in Héhe von 0,3 Prozent fur jeden Monat des vorzeitigen Rentenbeginns, die dauerhaft tber
den gesamten Ruhestand wirkt, ist ein wesentlicher Ausdruck des in Deutschland vollzogenen Paradigmenwech-
sels weg von der Friuhverrentungspolitik. Hinter der Idee des Rentenabschlags bei vorgezogenem Rentenbezug
steht eine Vorstellung von versicherungsmathematischer Neutralitdt. Um die Versichertengemeinschaft durch
einen vorgezogenen Ruhestand nicht zu belasten, sollen die damit verbundenen Kosten, die durch einen Ausfall
von Beitragszahlungen und eine langere Rentenbezugsdauer entstehen, durch die Auszahlung einer niedrigeren
Rente genau ausgeglichen werden. Gabe es keine weiteren Friktionen, wiirde eine versicherungsmathematisch
faire Gestaltung der Rentenabschldge dazu fiihren, dass beobachtete Unterschiede im individuellen Renten-
zugangsalter lediglich die Unterschiede in den persdnlichen Neigungen reflektieren, friher oder spéter in den
Ruhestand zu gehen.

Zwar ist der eingefiihrte uniforme Abschlagssatz auf individueller Ebene allenfalls zuféllig versicherungsmathe-
matisch neutral (Ohsmann et al. 2004; Werding 2007). Dennoch sind im Vergleich zur Situation vor der Reform,
als die Mdéglichkeit zu einem vollstdndig abschlagsfreien vorgezogenen Rentenzugang gegeben war, die Anreize
zum Aufschieben des Rentenzugangs zweifellos gestarkt worden. Die gute Wirksamkeit der von den Rentenab-
schlagen ausgehenden Anreizeffekte zeigt sich daran, dass voriibergehend bestehende Ausweichmdglichkeiten
in abschlagsfreie Rentenformen genutzt wurden sowie am parallel zur gestuften Steigerung der Abschlage nach
Geburtsjahrgdngen zunehmenden Aufschub des Rentenzugangs (Bittner 2005). Spiegelbildlich dazu hat die Er-
werbsbeteiligung der Alteren zugenommen.

Dass die Rentenabschlage wirksame Anreize entfalten heiBt nicht, dass die Versicherten nun durchweg ihr eigent-
lich préferiertes Rentenzugangsalter realisieren kdnnen. Zum einen zeigt der hohe Anteil der mit starken Abschléa-
gen versehenen Rentenzugénge, die aus einer ldnger anhaltenden Phase der Arbeitslosigkeit heraus erfolgen,
dass ein vorgezogener Ruhestand auch eine Reaktion auf unfreiwillig fehlende Beschéaftigungsperspektiven der
Alteren sein kann.

7 Der indirekte Feedback-Effekt hoherer Rentenzahlungen auf den Beitragssatz ist kleiner als die direkte Beitrag senkende Wirkung des

verbesserten Verhéltnisses von Beitragszahlern zu Rentnern, so dass eine Win-Win-Situation vorliegt.
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Zum anderen gibt es offensichtlich Félle, in denen sich Versicherte aus Einkommensgriinden einen mit Abschléa-
gen behafteten vorzeitigen Ruhestand nicht leisten kénnen. Ein empirischer Beleg flr diesen Liquiditatseffekt ist,
dass der durchschnittliche Rentenzahlbetrag in der Gruppe derjenigen, die mit moderaten Abschlégen in Rente
gehen, trotzdem noch systematisch héher liegt als der Rentenanspruch derjenigen, die ihre Altersrente erst an
der Regelaltersgrenze abschlagsfrei in Anspruch nehmen (Brussig 2012).

Die Einfihrung der Abschlage bei vorzeitigem Rentenbezug konnte in den vergangenen Jahren eine besonders
starke Wirkung entfalten, weil die abschlagsfreien Altersgrenzen bei anderen, neben der Regel-Altersgrenze be-
stehenden Rentenarten angehoben wurden. Durch die Differenz zum jeweils frihestmdglichen Alter, von dem ein
Zugang in diese Renten mdglich ist, wurden auch hier effektive Rentenabschlage eingefiihrt.

Abbildung 10 vermittelt einen Uberblick Gber den seit Ende der 1990er Jahre vollzogenen komplexen Ubergangs-
prozess und die nach dem momentanen Rechtsstand beschlossenen Verdnderungen fur die kommenden 20 Jahre.

Seit dem Jahr 2012 lauft die mit dem Rentenversicherungs-Altersgrenzenanpassungsgesetz im Jahr 2007 be-
schlossene Anhebung der Altersgrenze fir die Regel-Altersrente. Fir die in den Jahren 1947 bis 1958 Geborenen
steigt die Regelaltersgrenze bis zum Jahr 2023 jeweils um einen Monat. In den Jahren 2024 bis 2029 steigt die
Regelaltersgrenze fiir die Angehdrigen der Jahrgédnge 1959 bis 1964 dann um jeweils zwei Monate. Die »Rente

Abbildung 10: Entwicklung der Altersgrenzen nach Art der Altersrente nach Jahr
und Geburtsjahrgang
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Altersrente flir besonders langjéhrig Versicherte Regelaltersgrenze
Alfersrente fur Frauen frihestmaglich
Altersrente wegen Arbeitslosigkeit frihestmiglich
Altersrente flir Schwerbehinderte frihestméglich
Altersrenta flr langjahrig Versicherte friihestmdglich

Quelle: Brussig (2012: Abbildung 1).
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mit 67« wird dann erstmals fur die heute 49-J&hrigen im Jahr 2030 erreicht. Von diesem Prozess der stufenweisen
Anhebung der Regelaltersgrenze ausgenommen sind nach derzeitigem Rentenrecht nur die Adressaten der zum
1. Januar 2012 neu eingefuhrten Altersrente fir besonders langjahrig Versicherte. Wer 45 Jahre Pflichtbeitrage
aus Beschéftigung, selbsténdiger Tatigkeit und Pflege oder Zeiten fur Kindererziehung bis zum zehnten Lebens-
jahr des Kindes erreicht, kann bereits mit 65 Jahren abschlagsfrei in Rente gehen. Eine vorzeitige, mit Abschlagen
versehene Inanspruchnahme der Altersrente fir besonders langjahrig Versicherte ist nach herrschender Gesetzes-
lage nicht méglich.

Wer besonders langjéhrig versichert ist und zukinftig vorzeitig eine Altersrente in Anspruch nehmen mdchte,

kann dies allerdings Uber den Weg der Altersrente fir langjahrig Versicherte tun. Die Regelaltersgrenze fir diese
Form der Altersrente, die allen Versicherten mit 35 Jahren Pflichtbeitrdgen offen steht, wurde zwischen 2002 und
2004 von 63 Jahre auf 65 Jahre angehoben, wobei der frihestmdgliche Bezug ab dem vollendeten 63. Lebensjahr
erhalten blieb. Die vorgezogene Inanspruchnahme der Altersrente flr langjahrige Versicherte soll auch in Zukunft
von dieser Altersgrenze an méglich sein. Da die Regelaltersgrenze fir diese Rentenart bis 2030 parallel zur Alters-
grenze fur die Regel-Altersrente steigen wird, ist ein moéglicher Rentenzugang mit 63 Jahren jedoch ziemlich teuer
— 48 mit einem Abschlagsfaktor von 0,3 versehene Monate ergeben einen Gesamtabschlag von 14,4 Prozent. Fur
besonders langjahrig Versicherte diirfte es angesichts dieses substantiellen Abschlags verhaltnismaBig attraktiv
sein, noch zwei Jahre l&nger zu arbeiten und mit 65 Jahren abschlagsfrei in Rente zu gehen. Wegen dieser Al-
ternative bringt jeder zusatzlich gearbeitete Monat dieser Gruppe implizit einen zusétzlichen Rentenwert von 0,6
Prozent ein.

Die Altersrente fir Frauen bietet derzeit noch eine Méglichkeit fir Frauen mit mindestens 15 Jahren Wartezeit und
mehr als 10 Jahren Pflichtbeitrdgen nach dem 40. Lebensjahr, bereits vor dem Alter von 65 Jahren in Rente zu
gehen. Die Altersrente wegen Arbeitslosigkeit oder nach Altersteilzeitarbeit bietet unter bestimmten Vorausset-
zungen Personen mit mindestens acht Pflichtbeitragsjahren in den letzten zehn Jahren, die nach Vollendung des
58. Lebensjahres und sechs Monaten mindestsens ein Jahr arbeitslos oder mindestens 24 Monate in Altersteilzeit
waren, eine Mdéglichkeit, schon mit 63 Jahren in Rente zu gehen.

Diese beiden speziellen Formen des Rentenzugangs werden nach dem Jahr 2016 vollstandig verschwinden, weil
1952 oder spéter geborene Jahrgénge keinen Anspruch mehr darauf haben (vgl. auch Abschnitt 2.3). Schon im
letzten Jahrzehnt hat der Gesetzgeber diese Rentenzugangswege durch Angleichung der Altersgrenze fir den
abschlagsfreien Zugang an die Regelaltersgrenze von 65 Jahren deutlich unattraktiver gemacht. Der maximale
Rentenabschlag konnte so 18 Prozent erreichen.

Die nach derzeitigem Rechtsstand einzige Mdglichkeit, vor Vollendung des 65. Lebensjahres abschlagsfrei in
Rente zu gehen, bietet in den kommenden Jahren noch die Altersrente fir schwerbehinderte Menschen, die an
den Nachweis einer gravierenden gesundheitlichen Einschrankung gekoppelt ist. Auch bei dieser Rentenart wird
das abschlagsfreie Rentenzugangsalter jedoch bald schrittweise bis zum Jahr 2029 von 63 Jahre auf 65 Jahre an-
gehoben. Zeitlich leicht vorlaufend steigt auch die Altersgrenze fur die vorzeitige Inanspruchnahme dieser Alters-
rente von 60 Jahre auf 62 Jahre, so dass im ungunstigsten Fall weiterhin ein Rentenabschlag von 10,8 Prozent
hingenommen werden muss. Weil diese Rentenart unter den zukilnftig verbleibenden Méglichkeiten den friihesten
und mit den niedrigsten Abschldgen verbundenen Zugang zu einer Altersrente vor der Regelaltersgrenze bietet,
wird sorgfaltig darauf zu achten sein, dass die Standards bei der Diagnose der Schwerbehinderung als Zugangs-
voraussetzung nicht stillschweigend aufgeweicht werden.
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3.2.2 Veranderungen in der Arbeitsmarktpolitik

Der Kurswechsel in der Rentenpolitik weg von der Frihverrentung wurde durch verschiedene in die gleiche Rich-
tung wirkende Veradnderungen bei den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten zusétzlich unterstitzt.

So schrankte das Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt vom 1. Februar 2006 an die Bezugshéchstdauern des Ar-
beitslosengeldes fiir Altere stark ein. In der Spitze wurde bei Personen ab 57 Jahren die maximale Bezugsdauer von
32 Monate auf 18 Monate verkurzt. Eine empirische Untersuchung der Effekte dieser Reform zeigt, dass die von der
Reform betroffenen Alteren im Zeitraum nach der Reform seltener arbeitslos wurden (Dlugosz et al. 2014). Rechnet
man die Einflisse der positiven Konjunkturentwicklung heraus, war die Wahrscheinlichkeit, in Arbeitslosigkeit zu
kommen in den Jahren 2006 und 2007 bei den 57- bis 64-Jahrigen um rund ein Flnftel niedriger als ohne Reform.

Allerdings ist ein erheblicher Teil dieses Effekts offenbar darauf zurlickzufihren, dass Kiindigungen in Erwartung

der reformbedingten Verschlechterungen im Leistungsumfang der Arbeitslosenversicherung vorgezogen wurden.
In den drei Monaten vor dem Inkrafttreten der Reform stiegen die Zugénge in Arbeitslosigkeit bei Personen in der
Altersgruppe von 57 bis 64 Jahren um 120 Prozent Gber das zuvor tbliche MaB an.

Wegen der schon im Jahr 2008 vorgenommenen teilweisen Ricknahme der Reform — die maximale Bezugsdauer
bei Personen Uber 58 Jahre liegt heute wieder bei 24 Monaten - gibt es keine Mdglichkeit, den nachhaltigen Effekt
der Verkirzung der Anspruchsdauer der Alteren beim Arbeitslosengeld | prazise zu messen. Jedoch unterstreichen
die markanten unmittelbaren Verhaltensverédnderungen, dass die Méglichkeiten der Arbeitslosigkeit vor der Rente
in Kombination mit der Méglichkeit der vorgezogenen Altersrente wegen Arbeitslosigkeit von Arbeitnehmern und
Arbeitgebern in bedeutendem Umfang strategisch als Weg in die Friihverrentung genutzt wurden. Dieser Weg wur-
de noch durch die sogenannten »58er-Regelungen« erleichtert, die Personen tber 58 Jahre die Mdglichkeit gaben
zu erkléren, dass sie zur Vermittlung in den Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfigung stehen, und trotzdem Arbeits-
losengeld zu beziehen. Diese Regelungen sind Ende 2007 ausgelaufen, so dass Leistungsbezieher Uber 58 Jahre
wieder als arbeitslos zahlen — und auch in der amtlichen Statistik als Arbeitslose gefihrt werden.

Zusammen genommen haben die Verkiirzung der maximalen Bezugsdauer beim Arbeitslosengeld fir Altere, die
Verpflichtung auf die Bereitschaft zur Vermittlung und die Anhebung der Altersgrenze fiir den abschlagsfreien
Zugang in die Altersrente wegen Arbeitslosigkeit um funf Jahre die Anreize, den Ruhestand nach einer Kiindigung
aufzuschieben, kraftig gestarkt. Die Wirkung dieser Reformen vollzieht sich dabei weniger tber die Verbesserung
nach wie vor nicht befriedigenden Wiederbeschéaftigungschancen derjenigen, die im Alter unfreiwillig, etwa wegen
SchlieBung ihres angestammten Betriebs, arbeitslos werden. Der stérkere Effekt kommt aus der Abnahme der
durch Fruhverrentungswiinsche induzierten Arbeitslosigkeit, also verlangerten Betriebszugehérigkeitsdauern der
alteren Beschéftigten.

Weitere Verdnderungen im Rentenzugangsverhalten hdngen mit der Férderung von Altersteilzeitarbeitsverhaltnis-
sen durch die Bundesagentur fur Arbeit nach dem 1996 in Kraft getretenen Altersteilzeitgesetz zusammen. Bei
der Altersteilzeit muss die vorherige durchschnittliche Arbeitszeit auf die Hélfte reduziert werden. Die Verteilung
der Arbeitszeit — entweder als echte Teilzeit oder als Blockmodell mit Phasen der Vollzeit und Phasen mit null
Arbeitsstunden - bleibt dabei Vereinbarungssache zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern. Altersteilzeitar-
beitsverhaltnisse miissen sozialversicherungspflichtig sein und einen unmittelbaren Ubergang in eine je nach
Zugangsalter mit Abschlagen zu versehende Altersrente erméglichen. Wahrend der Altersteilzeit werden das Re-
gelarbeitsentgelt um mindestens 20 Prozent aufgestockt und zusétzliche Rentenversicherungsbeitrédge geleistet.
Diese Leistungen kann die Bundesagentur unter bestimmten Voraussetzungen, wenn der durch Altersteilzeit frei
werdende Arbeitsplatz nachweislich wieder besetzt wird, den Arbeitgebern erstatten.
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Die 6ffentliche finanzielle Férderung der Altersteilzeit, deren Ausgestaltung in einer Vielzahl von Branchen inzwi-
schen tarifvertraglich geregelt ist, wurde jedoch nicht Gber die Félle von Altersteilzeit, die bis zum 31. Dezember
2009 begonnen haben, hinaus verlangert. Dahinter steht die Erfahrung, dass die angepeilten Ziele verfehlt wurden
(Wanger 2009). Zum einen wurde die urspriingliche Zielgruppe der im Beruf berdurchschnittlich Belasteten und
eher gering Verdienenden verfehlt. Zum anderen wurden die Mdglichkeiten der Altersteilzeit vorrangig im Block-
modell und damit Gberwiegend zur Verkiirzung der Lebensarbeitszeit genutzt und nicht zu einem gleitenden
Ubergang aus dem Erwerbsleben in die Rente. In den Unternehmen wurde so der Druck genommen, Modelle fiir
alternsgerechtes Arbeiten zu entwickeln, und stattdessen der Personalabbau bei den Alteren und die Verjiingung
der Belegschaften subventioniert.

Zwar werden Altersteilzeitregeln auf Grundlage tarifvertraglicher Regelungen auch in Zukunft weiter eine Rolle spie-
len. Durch das Auslaufen der aktiven arbeitsmarktpolitischen Férderung durch die Bundesagentur in Kombination
mit der Abschaffung der besonderen Altersrente nach Altersteilzeitarbeit fiir die nach 1951 geborenen Jahrgange
werden jedoch die durch staatliche Eingriffe ausgeldsten Verzerrungen des Rentenzugangsalters nach unten besei-
tigt. Soweit Altersteilzeitbeschéaftigung von Arbeitgebern und Arbeitnehmer frei ausgehandelt und auch vollstandig
finanziert wird, ist dies fur den Arbeitsmarkt und die gesetzliche Rentenversicherung unproblematisch.

Die bisher beschriebenen renten- und arbeitsmarktpolitischen Anpassungen haben die Zielrichtung, den langeren
Verbleib von Alteren im Erwerbsleben durch Einddmmung von Anreizen zur Friihverrentung anzuregen. Im Gegen-
zug ist hierdurch ein zusatzlicher Bedarf an flankierenden MaBnahmen entstanden, um die Erwerbstéatigkeit von
Alteren aktiv zu férdern.

So wurde parallel zum Prozess der Anhebung der Altersgrenzen die »Initiative 50 plus« ins Leben gerufen, um
bestehende und neue Instrumente zur Verbesserung der Chancen Alterer auf eine Beschaftigung zu bindeln.
Dazu zahlt wesentlich das 2007 verabschiedete Gesetz zur Verbesserung der Beschaftigungschancen alterer
Menschen, das bezuglich der Teilnahme an beruflicher Weiterbildung und lebenslangem Lernen die Zugangsvor-
aussetzungen gesenkt und den Anspruchszeitraum fir altere Beschéftigte verldngert hat. Weiterhin wurden durch
groBzugigere Eingliederungszuschisse und eine Entgeltsicherung fir altere Beschéftigte die Hurden fur Unter-
nehmen Altere einzustellen gesenkt.

Dass sich die aktive Arbeitsmarktpolitik nach Versperrung der Wege in die Frihverrentung zunehmend der Férde-
rung der Alteren zugewandt hat, zeigt sich auch in den Daten.® Nimmt man die Zahl der Arbeitslosen als MaBstab
fir die Personen mit einem Unterstiitzungsbedarf, ist die Teilnahmequote Alterer an aktiven arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen in den letzten Jahren erkennbar gestiegen. In der Altersgruppe ab 55 Jahre kam 2011 eine
MaBnahmenteilnahme auf etwa jeden flinften Arbeitslosen. 2006 kamen noch sechs Arbeitslose auf jeden MaB-
nahmenfall. Bei den 55- bis 59-Jéhrigen war die Zunahme der Férderquote von 2006 auf 2011 héher als bei allen
anderen Altersgruppen mit Ausnahme der Jugendlichen unter 25 Jahre.

Zugleich zeigt sich bei den Alteren eine klar negative Relation der Teilnahmequoten in Abh&ngigkeit vom Alter.
2011 betrug das Verhéltnis der Teilnahmen in Relation zur Arbeitslosenzahl bei den 55-J&hrigen 30 Prozent. Bei
den 60-Jahrigen lag diese Quote dagegen bei 20 Prozent und bei den 64-J&hrigen nur noch bei drei Prozent.
Dieses Muster zeigt deutlich, dass das fiir die MaBnahmenvergabe zustandige Personal (und die zur Teilnahme
bereiten Arbeitslosen) die damit am Arbeitsmarkt noch zu erzielenden Ertrége ins Kalkiil nehmen. Dies kdnnte
auch erklaren, warum der Anteil der Férderfalle unter den Uber 60-Jahrigen entgegen der allgemeinen Entwick-
lung in den Ubrigen Altersgruppen seit 2006 nicht zugenommen hat.

8 Die im Folgenden genannten Ergebnisse sind den Analysen zur Struktur der aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen durch Mimken und

Brussig (2013) entnommen.
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Im Hinblick auf die Struktur der bei den &lteren Arbeitslosen eingesetzten Instrumente zeigen sich deutliche
Unterschiede zwischen den Rechtskreisen des SBG I, also den Personen mit Anspriichen an die Arbeitslosen-
versicherung, und des SGB I, also den Personen, die auf Leistungen der sozialen Existenzsicherung (»Hartz IV«)
angewiesen sind.

Bei den Arbeitslosen im Rechtskreis des SGB Il Uber 55 Jahre dominierten 2011 Arbeitsgelegenheiten in Form
der Mehraufwandsvariante (»Ein-Euro-Jobs«), also die geférderte 6ffentliche Beschéaftigung, mit einem Anteil von
mehr als der Hélfte der Forderfalle. Das Instrument wurde damit deutlich hdufiger eingesetzt als bei den Jiinge-
ren. MaBnahmen zur Férderung der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit kamen mit einem Anteil von knapp einem
Viertel an zweiter Stelle und hatten gegenliber 2006 sehr beachtlich an Bedeutung zugelegt. Der Riickbau der
vielfach nicht nachweislich in eine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung einmiindenden Arbeitsgelegen-
heiten in der Mehraufwandsvariante (Hohmeyer und Wolf 2012) hat damit auch - und gerade — bei den alteren
Leistungsempféngern im Bereich des SGB Il stattgefunden.

Im Rechtskreis des SGB Il stehen die meisten Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik grundsatzlich auch den
Alteren offen. Allerdings spielt die Kategorie der Berufswahl und Berufsausbildung fiir diese Zielgruppe anders als
bei den jingeren Arbeitslosen praktisch kaum eine Rolle. Im Jahr 2011 konzentrierten sich 77 Prozent der Férde-
rungen &lterer Arbeitsloser im Bereich des SGB Il auf die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit. Hierbei kamen vorwie-
gend die den Einstieg in eine abhangige Beschéftigung begleitenden Eingliederungszuschiisse und weniger die
Instrumente zur Férderung der Selbsténdigkeit zum Einsatz. Die Steigerung um 14 Prozentpunkte reflektiert die
im Zusammenhang mit der »Initiative 50plus« erwahnten, inzwischen groBzligiger gestalteten, Handhabungsmaog-
lichkeiten bei diesen Instrumenten.

Die berufliche Weiterbildung wird im h&éheren Alter systematisch weniger geférdert als bei den Jingeren, was
auch die bei Alteren kiirzere Dauer der MaBnahmen erklart. 2011 entfielen bei den 55- bis 64-J&hrigen nur neun
Prozent der MaBnahmen auf eine Weiterbildung. Bei den 45- bis 54-Jahrigen lag der Anteil dagegen bei 25 Pro-
zent und bei den 25- bis 44-J&hrigen sogar bei 35 Prozent. Der altersbedingte Rickgang bei der Weiterbildung
durfte ein Gutteil der systematischen Abnahme der durchschnittlichen Teilnahmedauer in MaBnahmen mit dem
Alter erkléren.

Insgesamt betrachtet zeigt die Entwicklung der letzten Jahre eine an die speziellen Anforderungen der Alteren
angepasste Strukturierung und Akzentuierung der aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen. Zu den spezifi-
schen kausalen Einflissen des bei den Alteren zum Einsatz kommenden Férderinstrumentariums im Hinblick auf
die Ziele der Beschaftigung, der Beschéftigungsféhigkeit und nicht zuletzt des Aufschiebens des Rentenzugangs
gibt es bislang allerdings so gut wie keine belastbaren empirischen Erkenntnisse.

Diese Feststellung betrifft auch die Wirkungen der durch den Bund vorangetriebenen komplementéren Programme,
die auf eine Férderung der Beschéaftigungs- und Arbeitsféhigkeit in enger Kooperation mit den Betrieben abzie-
len. Zu erwahnen sind hier etwa die unter dem Stichwort »Perspektive 50plus« gestarteten regionalen Beschaf-
tigungspakte zur Uberwindung der Hilfebedurftigkeit Alterer, das WeGebAU-Programm zur Weiterbildung von
alteren und gering qualifizierten Beschéaftigten oder die auf die Schaffung gesundheits- und leistungsférdernder
Arbeitsbedingungen ausgerichtete Initiative Neue Qualitat der Arbeit (INQA).
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3.3 Verantwortliche Tarifpartner

Die erfolgreiche Wende am Arbeitsmarkt firr die Alteren wurde durch die Verbesserung der gesamtwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen, der auch die groBe Rezession der Weltwirtschaft um das Jahr 2009 nicht nachhaltig etwas
anhaben konnte, wesentlich erleichtert. Bei den Alteren wie bei jeder anderen Bevdlkerungsgruppe setzt ein
nachhaltiger Beschaftigungsaufbau voraus, dass von den Unternehmen lGberhaupt genitigend zuséatzliche profita-
ble Beschéftigungsmaoglichkeiten geschaffen werden. Hierfur sind die unmittelbar auf das Rekrutierungsverhalten
der Arbeitgeber wirkenden nachfrageseitigen Bedingungen von entscheidender Bedeutung.

Auf die hohe Relevanz der Nachfrageseite zur Erkldrung der Erfolgsgeschichte des deutschen Arbeitsmarkts im
letzten Jahrzehnt — und die verantwortliche Rolle der Tarifpartner hierbei — verweist etwa eine jlingst erschienene,
vielbeachtete Studie von Dustmann et al. (2014).° Demnach ist die beeindruckende Verbesserung der Wettbe-
werbsféhigkeit der deutschen Volkswirtschaft in den letzten Jahren weniger das Ergebnis der Giberwiegend auf die
Angebotsseite wirkenden Reihe der Strukturreformen durch die Politik, sondern der besonderen Auspragung der
industriellen Beziehungen in Deutschland mit Tarifpartnern, die ihre Autonomie verantwortlich ausfillen.

Die deutschen Tarifpartner sind den starken volkswirtschaftlichen Herausforderungen, die in den 1990er Jahren durch
die Globalisierung und die deutsche Wiedervereinigung entstanden waren, Uber eine faktische Dezentralisierung der
Lohnbildung begegnet. In Folge der von ihnen durch Offnungsklauseln zusétzlich geschaffenen Flexibilisierungsspiel-
rdume konnte in den Unternehmen im Ergebnis eine deutliche Lohnzurlckhaltung gelibt werden. Dies fuhrte flachen-
deckend Uber alle Industriezweige hinweg zu fallenden Arbeitskosten und so zur Wiedergewinnung der Wettbewerbs-
féhigkeit der deutschen Exportunternehmen am Weltmarkt, wovon Uber die Verflechtungsbeziehungen zwischen den
Wirtschaftszweigen und die entstehenden Einkommenszuwéachse am Ende auch die Binnenwirtschaft profitierte.

Dass die von der Politik in die Wege geleiteten strukturellen Reformen flr diesen Prozess, der die Nachfrage-
dynamik am Arbeitsmarkt wesentlich in Gang gesetzt hat, von nachrangiger Bedeutung sind, I&sst sich schon da-
ran festmachen, dass sie auf der Zeitschiene hinterher laufen. Der Prozess der Dezentralisierung der Lohnfindung
in Deutschland lauft erkennbar schon seit Mitte der 1990er Jahre, wahrend die Arbeitsmarkt- wie die Rentenrefor-
men erst in den letzten zehn Jahren an Fahrt aufgenommen haben.

Diese Perspektive unterstreicht, dass die Bedeutung der Wirtschaftspolitik als Ausléser des in den letzten Jahren
in Deutschland geschafften Beschaftigungsaufschwungs nicht selten etwas Uberschatzt wird, und dass die Rolle
der gerade im internationalen Vergleich bemerkenswert kooperativ und beschéftigungsorientiert miteinander agie-
renden Tarifpartner in Diskussionen zur Gestaltung der Wirtschaftspolitik durchaus mehr Beachtung verdient.
Andererseits sollte die Bedeutung der vorgenommenen Strukturreformen fir die Arbeitsmarktentwicklung der letz-
ten Jahre auch nicht zu sehr heruntergespielt werden. Ohne die verbesserte Versorgung mit Arbeits- und insbe-
sondere qualifizierten Fachkraften, wie sie durch die von der Politik eingeleiteten strukturellen Verbesserungen zur
Unterstitzung der Erwerbsbereitschaft und Erwerbstatigkeit erreicht wurde, kdnnten die deutschen Unternehmen
heute einen spirsamen Teil der Chancen gar nicht realisieren, die sich wegen ihrer durch verantwortliche Tarif-
partner gewonnenen hohen Wettbewerbsféhigkeit bieten.

¢ Vgl. Bonin (2012) sowie Rinne und Zimmermann (2012) fiir &hnliche Bewertungen.
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Fokussiert man die Alteren, haben die Tarifpartner in den letzten Jahren zwar gewisse Fortschritte bei altersbe-
zogenen Regelungen erzielt, die die Beschéftigungschancen spezifisch verbessern. Insgesamt sind tarifliche Re-
gelungen, die dem zunehmenden Bedarf Rechnung tragen, éltere Arbeitskrafte 1anger im Erwerbsleben zu halten,
aber noch relativ wenig verbreitet.

Traditionell am stérksten ausgepragt sind Altersbezilige bei Tarifregeln fiir den Bestandsschutz von Arbeitsver-
haltnissen, die etwa Kindigungsfristen und Kiindigungsschutz an das Lebensalter und die Betriebszugehorigkeit
koppeln (Bispinck 2002). Die tariflichen Entgeltstrukturen sehen zwar kaum noch rein altersbezogene Steige-
rungsschemata vor, de facto erscheint die Senioritdtsentlohnung in Deutschland im internationalen Vergleich aber
relativ stark ausgeprégt (Zwick 2009). Beide Faktoren kénnten die Rekrutierungschancen der Alteren vermindern
und verdienen demnach bei einer auf die Verlangerung der Lebensarbeitszeit hin orientierten Weiterentwicklung
tarifpolitischer Konzepte Aufmerksamkeit.

Im Hinblick auf die Arbeitszeitgestaltung sind vor allem Tarifvertrdge zur Regelung der Altersteilzeitbeschaftigung
nahezu flachendeckend verbreitet. Seltener sind Regelungen zur Gestaltung von Langzeit- oder Lebensarbeits-
zeitkonten, die eine flexible Mdglichkeit zum schrittweisen Ubergang aus dem Berufsleben in die Altersrente
darstellen kénnen. Tarifliche Regelungen zur systematischen alters- und alternsgerechten Arbeitsgestaltung
stecken dagegen noch in den Anfangen.'® Ein gutes Beispiel ist der am 1. Mai 2008 in Kraft getretene Tarifvertrag
»Lebensarbeitszeit und Demografie« zwischen dem Bundesarbeitgeberverband Chemie e.V. und der IG Bergbau,
Chemie, Energie. Dieser sieht unter anderem die Schaffung eines von den Arbeitgebern gespeisten Demogra-
fie-Fonds vor, um eine altersorientierte Problemdiagnose auf der Ebene der Unternehmen zu finanzieren. Weitere
Vereinbarungen betreffen Langfristkonten, die Altersteilzeit, die berufliche Qualifizierung und das Gesundheitsma-
nagement.

Insgesamt gesehen hat der tarifliche Regelungsbestand zur Unterstitzung der Erwerbstéatigkeit alterer Beschéaf-
tigter aber momentan noch deutliche Liicken. Jedoch ist ein Problembewusstsein bei den Tarifpartnern erkenn-
bar, so dass auf der tariflichen Ebene fir die kommenden Jahre mit Weiterentwicklungen zu rechnen ist, die der
wachsenden Erwerbsbereitschaft unter den Alteren Rechnung tragen.

0 Fir eine Reihe von Beispielen vgl. BMAS (2013: 37)
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3.4 Erwerbsbereitschaft der Bevélkerung

Die Politik zur Heraufsetzung der Altersgrenzen fir den Rentenzugang ist in der deutschen Bevdlkerung, die sich
an die Uber lange Jahre groBzlgig unterstitzte Frihverrentung gewdhnt hat, alles andere als populér. Dies zeigt
sich nicht nur an demoskopischen Umfrageergebnissen und den zum Teil aufgeheizten 6ffentlichen Debatten um
die Rente mit 67, sondern auch an dem nach wie vor hohen Anteil an Rentenzugéngen, die vorgezogen unter
Inkaufnahme von Abschlagen selbst aus gesicherter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung heraus erfolgt.

Dennoch kann die in den letzten Jahren beobachtete sehr rasche Zunahme der Erwerbsbeteiligung nicht nur da-
rauf zuriickgefiihrt werden, dass die Bedingungen fiir den Ubergang in den vorzeitigen Ruhestand verschlechtert
wurden. Daneben gilt es, auch langerfristige Trends zu berlcksichtigen, die den Anstieg der durchschnittlichen
Erwerbsquoten beglinstigt haben (Brenke und Zimmermann 2001).

Abbildung 11: Bildungsstruktur der Bevolkerung in Deutschland im Alter 55 bis 64 Jahre,

2000 und 2013

2013

Primir = Sekundir u Tertisi “Primdr = Sekunddr  mTertidr

Primére Bildung: ISCED 0-2, sekundére Bildung: ISCED 3-4, tertidre Bildung: ISCED 5-6. Darstellung des ZEW.
Quelle: Eurostat — Arbeitskrafteerhebung der Europaischen Union (Mikrozensus).

Wie Abbildung 11 zeigt, hat sich das Qualifikationsniveau, wenn man die in 2000 und 2013 jeweils 55- bis
64-jahrige Bevolkerung miteinander vergleicht, innerhalb weniger Jahre deutlich verbessert. Hatten in 2000 nur
21 Prozent der in Deutschland lebenden Personen in dieser Altersgruppe einen tertiaren, das heiBt akademisch
orientierten Bildungsabschluss, waren es 2013 bereits 27 Prozent. Auf der anderen Seite ist im gleichen Zeitraum
der Anteil der Bevolkerung mit einem priméren, das heiBt keine oder nur einfache berufliche Qualifikationen um-
fassenden Bildungsabschluss, von 26 Prozent auf 15 Prozent gefallen.
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Die rasche Veranderung der Bildungsstruktur bei den Alteren ist das Ergebnis von Kohorteneffekten. Wahrend in
den letzten Jahren die ab Mitte der 1930er Jahre geborenen Kohorten, die in der Wiederaufbauphase nach dem
Krieg oft keine formalen beruflichen Qualifikationen erwerben konnten, ins Rentenalter gekommen sind, wuchsen
zugleich die ersten Jahrgange nach, die von der Bildungsexpansion profitieren kdnnten, die in West- wie Ost-
deutschland Mitte der 1960er Jahre einsetzte.

Die Verbesserung des Bildungsniveaus in der dlteren Bevdlkerung ist deshalb ein systematischer Treiber der Ent-
wicklung der Erwerbsquoten, weil die Bereitschaft zur Teilnahme am Arbeitsmarkt unabh&ngig vom Alter mit dem
Bildungsgrad zunimmt. Hochschulabsolventen weisen héhere Partizipationsraten als Personen mit einer abge-
schlossenen Berufsausbildung auf, und diese Personen wiederum hdhere Partizipationsraten als Personen ohne
Berufsbildung.™

In der Abfolge der Geburtsjahrgénge, die in den kommenden Jahren in das rentennahe Alter aufriicken, wird sich
das durchschnittliche Qualifikationsniveau weiter verbessern. Damit wird absehbar auch die durchschnittliche
Partizipationsrate weiter steigen und zudem auch die Beschaftigtenquote, da die Arbeitslosenrate negativ mit
dem Bildungsgrad korreliert ist. Da sich die Effekte der bildungsbedingt steigenden Partizipations- und Beschaf-
tigtenquote Uberlagern, ist damit zu rechnen, dass in den kommenden Jahren die Zahl der Erwerbstétigen in der
Altersgruppe uber 55 Jahre unabh&ngig von den Effekten der Rentenzugangspolitik stérker steigt als die Bevdlke-
rung in dieser Altersgruppe. Bedenkt man weiterhin, dass in der deutschen Bevélkerung die Jahrgénge, die sich
derzeit im Alter zwischen 45 und 54 Jahren befinden, besonders stark besetzt sind (vgl. Abbildung 1), ist fir die
néchsten zehn Jahre schon rein demografisch und bildungsbedingt mit starken Zuwachsen an &lteren Erwerbsta-
tigen zu rechnen.

Diese Entwicklung wird absehbar noch einmal dadurch verstarkt, dass die Geschlechterunterschiede im Hinblick
auf das Erwerbsverhalten in den nachriickenden Jahrgdngen zunehmend weniger ausgepragt sind. So sind unter
den Baby-Boomern, die Anfang der 1960er Jahre geboren wurden und jetzt um die 50 Jahre alt sind, die Frauen
weniger stark von einem traditionellen Rollenverstandnis als Hausfrau und Mutter geprégt als die heute 60-Jah-
rigen. Die Veradnderung ist an einer starkeren Erwerbsbeteiligung in jingeren Lebensjahren ablesbar und durfte
auch in spéateren Lebensjahren zu, im Vergleich zu friheren Jahrgangen, hoheren Quoten der Erwerbsbeteiligung
fuhren. Darlber hinaus dirften sich die Geschlechterunterschiede bei den Partizipationsraten verringern, weil
Frauen im Verhaltnis starker von der Bildungsexpansion profitiert haben als Manner.

Wegen dieser Trendentwicklungen kénnen — und missen - sich die Unternehmen in Deutschland darauf einstellen,
dass sie in den ndchsten Jahren mit einer deutlich zunehmenden Zahl an Menschen konfrontiert sind, die gut
qualifiziert und zudem bereit sind, ihnen ihre Arbeitskraft auch im hdéheren Alter zur Verfigung zu stellen.

" Hinter diesen systematischen Unterschieden stehen die unterschiedlichen Chancen, ein gemessen am Einkommen bei Inaktivitat attraktives

Lohnangebot zu erhalten, aber auch unterschiedlich intensive Neigungen zu arbeiten, die eine Investition in Bildung und Ausbildung aus

individueller Perspektive ex ante unterschiedlich attraktiv machen.
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3.5 Der Umgang der Unternehmen mit alter werdenden Belegschaften
3.5.1 Einleitung

Auf der Seite der Unternehmen ist das Thema der besseren Integration dlterer Arbeitnehmer in Beschaftigung
schon seit langer Zeit présent. So forderten die Arbeitgeberverbdnde in Deutschland bereits friih einen Paradig-
menwechsel in der Rentenpolitik durch Anhebung des Renteneintrittsalters. Dahinter stand zunachst die Sorge
um die nicht nachhaltige Finanzierbarkeit der gesetzlichen Rentenversicherung und damit einhergehende kinftige
Beitragsbelastungen, aber auch die Perspektive anstehender tiefgreifender Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt
in Folge der demografischen Entwicklung. In den letzten Jahren sind die Herausforderungen sehr viel ndher an die
einzelnen Unternehmen herangerickt und so fir die Akteure in den Betrieben erheblich konkreter geworden:

¢ Die Belegschaften vieler Unternehmen haben in den letzten Jahren den ersten starken demografisch beding-
ten Alterungsschub mitgemacht. Das mittlere Alter der Erwerbstéatigen ist merklich gestiegen, da sich wegen
der schwach besetzten Jahrgénge, die neu auf den Arbeitsmarkt kommen, weniger Nachwuchs rekrutieren
|&sst.

e Die von den Rentenreformen ausgehende wirksame Einddmmung der Frihverrentung, aber auch die im Trend
Uber die Geburtsjahrgdnge zunehmende Partizipationsneigung, haben dazu geflihrt, dass sich die Arbeitgeber
zunehmend alteren Beschaftigten gegenliber sehen, deren Wunsch es ist, langer erwerbstatig zu bleiben.

e In manchen Segmenten des deutschen Arbeitsmarkts sind durch eine dynamische Nachfrageentwicklung oder
ein zu kleines Angebot an passend qualifizierten Bewerbern Fachkrafteengpasse entstanden. Die Zahl der von
Engpéssen betroffenen Berufsfelder ist derzeit im Wachsen und umfasst nicht nur Tatigkeiten fir Akademiker,
sondern zunehmend auch Lehrberufe.' Die mit Engpéassen verbundenen Stellenbesetzungsschwierigkeiten
wiederum sind ein Anreiz, nachhaltige Personalstrategien fur eine bessere Ausschdpfung der vorhandenen
Potentiale bei den Beschaftigten zu entwickeln.

In einer neueren Umfrage erklarten zwei Drittel der Unternehmen, dass die Alterung der Belegschaft einen Ein-
fluss auf ihre Unternehmens- und Personalpolitik hat. 55 Prozent gaben an, dass die Verlangerung der Lebensar-
beitszeit Bedeutung fur die Personalpolitik hat (IBE 2012). Umfragen ergeben, dass die Bindung der Belegschaft
und Weiterbeschéftigung alterer Arbeitnehmer von den Unternehmen als bedeutsames Instrument zum Umgang
mit Fachkréfteengpassen eingestuft wird (KfW 2011). 2013 erklarten 64 Prozent der Unternehmen mit Einstel-
lungsplénen die Absicht, gezielt in der Gruppe der 55 bis 64-Jahrigen zu rekrutieren (IW Consult 2012).

Allerdings ist die Datenlage, um genau zu beurteilen, wie sich die Unternehmen in den letzten Jahren mit ihrer
Personalpolitik auf die genannten Veranderungsprozesse eingestellt haben, leider Iickenhaft. Aussagekréftige
Zeitreihen zur Entwicklung der Verbreitung von personalpolitischen Strategien und MaBnahmen fehlen weitge-
hend. Die folgende Ubersicht konzentriert sich daher iberwiegend auf ausgewahlte empirische Erkenntnisse und
Beispiele, die anschaulich machen, wie die Unternehmen in Deutschland derzeit mit den Herausforderungen einer
alters- und alternsgerechten Arbeitswelt umgehen.

2 Dazu gehéren nach der jlingsten Engpassdiagnose durch die Bundesagentur fiir Arbeit beispielsweise Elektriker, Klempner und Installateure

und pflegerische Berufe im Gesundheitswesen.
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3.5.2 Spezifische MaBnahmen fiir altere Beschaftigte

Wiederholte Angaben dazu, wie weit die Arbeitgeber spezielle MaBnahmen fir die altere Belegschaft anbieten,
findet man im 1AB-Betriebspanel.'® Danach verfiigten in 2011 18 Prozent der Betriebe mit &lteren Beschéaftigten
Uber 50 Jahre Uber spezifische MaBnahmen fur diese Gruppe. Vergleicht man diesen Wert mit den Ergebnissen
aus friiheren Wellen der Umfrage, zeichnet sich beim Engagement der Arbeitgeber bestenfalls eine Seitwartsbe-
wegung ab. Schon 2002 bot jeder flinfte Betrieb mit &lteren Beschéftigten spezifische MaBnahmen fir die Alteren
an. Dieses Ergebnis deutet darauf hin, dass sich das Verhalten der Personalverantwortlichen trotz der oben
skizzierten Veranderungsprozesse und der zunehmenden 6&ffentlichen Sensibilisierung noch nicht entscheidend
verandert hat (Bechmann et al. 2012).

Abbildung 12 zeigt, dass sich das Engagement der Betriebe je nach ihrer GréBe erheblich unterscheidet. Der
niedrige Durchschnittswert ergibt sich daraus, dass nur jeder zehnte Kleinbetrieb mit weniger als 20 Beschéf-
tigten spezifische MaBnahmen fur altere Mitarbeiter anbietet und zugleich der Anteil der Kleinbetriebe an allen
Betrieben sehr hoch ist. Gemessen an der Zahl der Beschaftigten wirkt das Engagement der Betriebe deutlich
starker. 49 Prozent aller Beschéftigten tber 50 Jahre sind fur die Betriebe mit 100 und mehr Beschéftigten tatig,
von denen mehr als drei Viertel spezifische MaBnahmen fiir die Alteren in ihrer Belegschaft anbieten.

Abbildung 12: Betriebe mit MaBnahmen fiir Altere Beschiftigte in Deutschland,

2011 (in Prozent)
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Daten des IAB-Betriebspanel 2011, Basis: alle Betriebe mit Beschéftigten tUber 50 Jahre. Darstellung des ZEW.
Quelle: BMAS (2013a)

Der in Abbildung 12 sehr deutlich erkennbare BetriebsgréBeneffekt ist kein Spezifikum des Umgangs der Perso-
nalpolitik mit Alteren, sondern wird haufig im Zusammenhang mit Fragen des Personalmanagements beobachtet.

3 Das IAB-Betriebspanel ist eine jahrliche Wiederholungsbefragung von rund 16.000 Betrieben. Ein Betrieb definiert sich lber die Betriebsstétte
und kann Teil eines gréBeren Unternehmens sein. Die Frage nach dem personalpolitischen Instrumenteneinsatz wird nur in jeder dritten Welle

des Panels gestellt.
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Zum einen kdnnen kleinere Unternehmen in Personalfragen oft flexibler und rascher reagieren. Diese kurzfristigen
Anpassungen werden oft nicht als eigensténdige personalpolitische MaBnahme wahrgenommen und erfasst. Zum
anderen aber haben kleinere und mittlere Unternehmen oft systematische Schwierigkeiten, ein strategisches Perso-
nalmanagement zu entwickeln. Dazu fehlt es gréBenbedingt nicht nur an einer Professionalisierung durch Personal-
verantwortliche mit speziellen Fachkenntnissen, sondern auch an finanziellen und organisatorischen Ressourcen.

Dies erklart, warum die kleinen und mittleren Unternehmen inzwischen zur Zielgruppe einer Reihe von teils 6f-
fentlich geférderten Programmen geworden sind. Zum einen zielen diese, wie etwa die »Initiative Neue Qualitat
der Arbeit« (INQA) oder das vom Europaischen Sozialfonds unterstiitzte Programm »unternehmensWert:Menschx,
darauf ab, kleine und mittlere Unternehmen durch Beratungs- und Informationsangebote bei der Entwicklung von
Personalstrategien zu unterstiitzen und das betriebliche Personalmanagement zu professionalisieren.

Zum anderen versuchen Programme, wie etwa das »Demographie Netzwerk«, durch Vernetzung und Verbund-
aktivitdten GroéBenvorteile zu realisieren. Der Grad der aktiven Beteiligung an solchen Netzwerken ist allerdings
bislang nicht sehr groB. GemaB einer im Winter 2012/13 durchgefihrten reprasentativen Befragung von Perso-
nalverantwortlichen durch das ZEW und infas im Rahmen des Forschungsvorhabens »Fachkréfterekrutierung und
-sicherung« ist beispielsweise weniger als jedes zehnte Unternehmen in Deutschland an einem der Fachkréftesi-
cherung dienenden Netzwerk oder sonstigem Biindnis beteiligt.™

Die oft zitierten Ergebnisse des IAB-Betriebspanels unterzeichnen méglicherweise das AusmaB der von den Un-
ternehmen praktizierten Personalpolitik fiir Altere. Hierfiir sprechen etwa die Resultate der genannten Erhebung
von ZEW und infas, die direkt nach den in den Unternehmen vorhandenen Instrumenten zum Erhalt der Beschafti-
gungsfahigkeit alterer Arbeitskréafte fragen.

Nach den in Abbildung 13 zusammengefassten Aussagen passen rund 60 Prozent der Unternehmen die individu-
ellen Arbeitsanforderungen an die Beschaftigten an, um sie beschaftigungsfahig zu halten. Rund 38 Prozent der
Personalverantwortlichen sagen, dass sie zum Erhalt der Beschaftigungsfahigkeit innerbetriebliche Wechsel auf
weniger belastende Arbeitspldtze vornehmen. Der Anspruch der Personalverantwortlichen und die Wahrnehmung
der Mitarbeiterseite klaffen in dieser Frage allerdings markant auseinander. Von den fir die Untersuchung eben-
falls befragten Arbeitnehmervertretern sagten nur gut 35 Prozent, dass ihr Unternehmen die Arbeitsanforderungen
individuell anpasst, um die Beschaftigungsfahigkeit &lterer Mitarbeiter zu sichern. Im Hinblick auf die innerbe-
triebliche Rotation auf weniger belastende Arbeitsplatze bestatigte nur jeder fliinfte Arbeithehmervertreter, dass
diese MaBnahme im Unternehmen eingesetzt wird.

Diese Wahrnehmungsdifferenz 1&sst sich nicht auf einen GroBeneffekt — die Befragung der Arbeitnehmervertreter
enthélt nur Unternehmen mit mindestens 20 Mitarbeitern — zurlickfihren, da der Einsatz dieser personalpoliti-
schen Instrumente mit der UnternehmensgréBe systematisch zunimmt. Vielmehr ist sie ein Indiz dafir, dass die
MaBnahmen zum Teil nicht mit so gut und transparent implementiert sind, dass sie von den Mitarbeitern selbst als
Beitrag zur Entlastung der Alteren wahrgenommen werden.

Beide bisher betrachteten Instrumente folgen dem sogenannten Reduktionsansatz. Zwar sind Beschéftigte haufig
in der Lage, ihre Arbeitsanforderungen auch in hdherem Alter noch zu einem sehr hohen Grad zu erfillen. Es gibt
jedoch auch alterskritische Arbeitsanforderungen, insbesondere hohe und einseitige korperliche Belastung sowie
hohe und starre Leistungsvorgaben, denen die Unternehmen durch gezielte Verdnderungen der Téatigkeitsinhalte
bis hin zum innerbetrieblichen Arbeitsplatzwechsel begegnen kdnnen.

4 Fir diese Studie wurden rund 1.200 Unternehmensinhaber, Geschéftsfihrer und Leitungskréfte aus Personalabteilungen befragt. Die Ergebnisse

werden durch rund 500 unabhangig davon durchgefiihrte Interviews mit Betriebsraten oder vergleichbaren Interessenvertretern der Beschéftigten

gespiegelt. Zentrale Erkenntnisse aus den Erhebungen wurden im »Unternehmensbarometer Fachkréftesicherung« vom BMAS (2013b) ver&ffentlicht.
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Abbildung 13: Unternehmen mit MaBnahmen zum Erhalt der Beschaftigungsfahigkeit

alterer Mitarbeiter, 2013
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Darstellung des ZEW.
Quelle: ZEW/infas — Représentative Befragung von Unternehmensleitungen im Rahmen des Forschungsvorhabens
»Fachkréfterekrutierung und -sicherung«.

Eine Alternative dazu ist der Einsatz technischer Hilfsmittel, um durch eine ergonomischere Arbeitsplatzgestal-
tung altere Beschaftigte in ihren Tatigkeiten zu entlasten. Die altersgerechte Gestaltung des Altersplatzes wird ge-
genlber der innerbetrieblichen Rotation, aber auch der Herabsetzung der Arbeitsanforderungen, von den alteren
Beschaftigten deutlich bevorzugt. Nach den vom BMAS (2013a: 9) zitierten Ergebnissen einer Umfrage durch gfk,
Roland Berger Strategy Consultants und der Forschungsgemeinschaft fir Gerontologie Dortmund wiinschen sich
84 Prozent der dlteren Beschaftigten eine ergonomische Gestaltung ihres Arbeitsumfelds, aber nur 62 Prozent
niedrigere Arbeitsanforderungen und sogar nur 35 Prozent innerbetriebliche Stellenwechsel.

Obwohl der technische Fortschritt die Méglichkeiten zur ergonomischen Entlastung der Mitarbeiter deutlich ver-
bessert hat und sich damit auch gute Erfolge erzielen lassen (siehe das Praxisbeispiel aus dem Bereich des Guss-
putzens), nutzen nach eigenen Angaben erst deutlich weniger als die Halfte der Unternehmen in Deutschland die
Maoglichkeiten einer altersgerechten Ausgestaltung der Arbeitsplatze. In diesem leichter an objektiven MaBstaben
festzumachenden Punkt stimmen die Wahrnehmungen der Personalverantwortlichen mit denen der Arbeitnehmer-
vertreter zur Verbreitung des Instruments Uberein.

Ebenfalls Ubereinstimmend ist die Einschatzung auf Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite hinsichtlich der Ver-
breitung von Arbeit in altersgemischten Teams. Im Durchschnitt setzt jedes zweite Unternehmen in Deutschland
auf die altersgemischte Besetzung von Arbeitsgruppen. Bei den gréBeren Unternehmen sind es sogar Uber zwei
Drittel. Die Arbeit in solchen Gruppen ist eine Moglichkeit, das Arbeitsleistungsprofil &lterer Beschaftigter zur
Verringerung kritischer Belastungen altersgerecht anzupassen. Den Alteren kommen dabei in der Regel Aufgaben
des Unterweisens, Kontrollierens oder Flhrens zu, also Tatigkeiten, die besonders auf Eigenschaften wie Erfah-
rung, Uberblick und Kommunikation zugreifen, die mit der Lebenserfahrung tendenziell zunehmen. Der verbrei-
tete Einsatz altersgemischter Teams in den Unternehmen ist insofern nicht Gberraschend, da er sich unmittelbar
betriebswirtschaftlich rechnet. Studien zeigen, dass altersgemischte Teams insbesondere den Wissenstransfer im
Unternehmen und die Produktivitat verbessern (Gébel und Zwick 2014, McKinsey 2011).
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Praxis-Beispiel

Einfithrung ergonomischer Hilfen im Bereich des Gussputzens

Das Gussputzen gehdért zu den am meisten belastenden Tatigkeiten in der Industrie. Die

Keulahtitte Krauschwitz GmbH hat im Rahmen eines Projektes diese Arbeitsplatze syste-
matisch analysiert und konsequent verbessert. Ausgangspunkt fur die Beschéaftigung mit
den Arbeitplatzen der Gussputzer waren steigende Krankensténde und sinkende Qualitat
der Arbeit.

Nach einer ersten Betriebsbegehung erfolgte eine intensive Analyse der betroffenen Ar-
beitsplatze durch Befragung der Mitarbeiter, Schwachstellenanalyse in Mitarbeiter-Work-
shops, Foto- und Videoaufnahmen der Handlungsabldufe, Messung und Bewertung von
Faktoren des Arbeitsumfelds, Einsatz von Checklisten zur Belastungssituation und zu
psychischen Komponenten, sowie ergonomische Messanalysen.

Bei der Auswertung des Datenmaterials arbeiteten Sicherheitsfachkrafte, Personalver-
treter und Mitarbeiter des Unternehmens mit Arbeitsmedizinern, Ergonomen, Vertretern
der Unfallversicherung und der Krankenkasse sowie Mitarbeitern von Forschungs- und
Entwicklungseinrichtungen gemeinsam an Problemlésungen. Ein externer Moderator half
bei der Koordination. Im Ergebnis wurde eine ganze Reihe konkreter MaBnahmen zur
Reduktion der Arbeitsbelastung implementiert, darunter Anpassungen des Arbeitsplatzes,
Jobrotation, Kurzpausen und Zykluswechsel. Hierdurch lieBen sich die Arbeitsbelastun-
gen messbar verringern.

Ubertragbare besondere Erfolgsfaktoren in diesem Beispiel sind die systematische Zu-
sammenarbeit im Unternehmen unter guter Beteiligung der Belegschaft und die umfas-
sende Einbindung externer Partner mit interdisziplinarer Expertise.

Quelle: www.inga.de

Eine dritte Gruppe von Instrumenten zur Sicherung der Beschéftigungsfahigkeit Alterer verfolgt einen Praventi-
onsansatz. Dieser zielt darauf ab, Qualifikation, Gesundheit und Motivation der Mitarbeiter zu bewahren. Da diese
ZielgroBen das Ergebnis dynamischer Verlaufs- und Entwicklungsprozesse sind, kommt es hier starker auf eine
ganzheitliche Perspektive an, die bereits an den Arbeitsbedingungen im jliingeren Alter ansetzt, und nicht erst
kompensierend oder reagierend, wenn altersbedingte Probleme entstehen. Passend zu diesen Anforderungen ge-
ben die Unternehmen auf den Feldern Weiterbildung und Gesundheit der Integration der &lteren Mitarbeiter in die
allgemeinen MaBnahmen des Unternehmens gegentiiber spezifischen MaBnahmen fur Altere klar den Vorzug.'s So
gaben 2011 im |IAB-Betriebspanel die Unternehmen mit dlteren Beschaftigten etwa neun Mal haufiger an, Altere in
die betrieblichen Weiterbildungsaktivitaten einzubeziehen, als spezielle Weiterbildungsangebote fiir Altere anzu-
bieten (Bechmann et al. 2012: 47).

s Dies gilt auch fur die Gestaltung der Arbeitszeit und der Arbeitszeitflexibilitdt. Nach den Ergebnissen des IAB-Betriebspanels verfligten 2011
zwar neun Prozent der Unternehmen mit dlteren Beschaftigten spezifische Regelungen zur Altersteilzeitbeschaftigung. Wegen der Dominanz
des Blockmodells (vgl. Abschnitt 3.2.2) fuhrt dies in der Praxis kaum zu einer altersspezifischen Differenzierung der Arbeitszeitbedingungen.
Uberwiegend sind Dauer, Lage und Flexibilitat der Arbeitszeiten fir alle Beschéftigten — auch per Tarifvertrag und Betriebsvereinbarungen -
gleich geregelt. GemaB Ergebnissen des Mikrozensus arbeiten Altere tiber 50 Jahre seltener regelmaBig Schicht oder an Wochenenden als der
Durchschnitt der Bevdlkerung. Unklar ist jedoch, ob dieser Effekt durch altersspezifische Anpassungen des Arbeitsplatzes oder durch Wechsel

auf andere Arbeitsplatze zustande kommt.
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Die in Abbildung 13 dargestellten Ergebnisse der représentativen ZEW/infas-Befragung von Personalverantwortli-
chen im Winter 2012/13 unterstreichen, dass die Einbeziehung der Alteren in die betrieblichen Weiterbildungsak-
tivitaten als Instrument zum Erhalt der Beschéaftigungsfahigkeit alterer Arbeitskréfte weit verbreitet ist. 60 Prozent
der Arbeitgeber machen ihrer Belegschaft entsprechende Angebote. Hieraus |&sst sich jedoch nicht ableiten,
dass altere Arbeitnehmer Uberwiegend dieselbe betriebliche Weiterbildung erhalten wie jingere Arbeitnehmer.
Vielmehr fligen sich die den zahlreich verfligbaren Daten zum Weiterbildungsverhalten zu dem klaren Bild, dass
Haufigkeit und Intensitat der Weiterbildung mit dem Erwerbsalter abnehmen.

Eine mégliche Erklarung hierfir ist, dass Formen des informellen Lernens am Arbeitsplatz bei den Alteren ein
hoheres Gewicht haben als bei den Jliingeren, und dass diese Bildungsformen schlechter in den Daten erfasst
sind als formale Bildungsteilnahmen. Eine andere Erklédrung ist, dass sich die zu erwartenden Ertrdge der Weiter-
bildung mit der kiirzer werdenden verbleibenden Erwerbsspanne verringern, wahrend die Hinzugewinnung neuen
Wissens aus entwicklungspsychologischen Griinden heraus mit fortschreitendem Alter schwerer féllt. Zu dieser
Interpretation passt, dass auch privat finanzierte Bildungsaktivitdten und der Einsatz von aktiven BildungsmaB-
nahmen bei Arbeitslosen (vgl. Abschnitt 3.2.2) in der Altersgruppe Uber 50 Jahren deutlich zurtickgehen.

Soweit das zweite Erklarungsmuster Gewicht hat, woflr aus bildungsékonomischer Perspektive vieles spricht, sollte
sich in den Daten der letzten Jahre der zunehmend spétere Renteneintritt in einer Zunahme der Teilnahme von Alte-
ren an den MaBnahmen der betrieblichen Weiterbildung niederschlagen. Bislang existieren nach unserem Kenntnis-
stand noch keine belastbaren empirischen Resultate, die diese Hypothese anhand von Individualdaten unterstttzen.

Ein bemerkenswert niedriger Anteil der Unternehmen — 37 Prozent — bezieht nach den Aussagen der Personal-
verantwortlichen Altere in ihre Angebote zur Gesundheitsférderung und -vorsorge ein. Diese Zahl darf allerdings
keinesfalls dahingehend interpretiert werden, dass Unternehmen die Alteren in ihrer Belegschaft in diskriminierender
Weise von MaBnahmen der Gesundheitsprévention ausschlieBen. Vielmehr ist der Anteil der Arbeitgeber in Deutsch-
land, die ihrer Belegschaft derzeit Gberhaupt Angebote zur Gesundheitsvorsorge machen, nicht héher. Im KfW-Mit-
telstandspanel gaben 2011 nur 31 Prozent der Mittelsténdler an, Gesundheitsmanagement und altersgerechte
Arbeitsplatzgestaltung als Strategie gegen den Fachkrafteengpésse intensiv oder sehr intensiv zu betreiben (Ernst &
Young 2011a). GemaB einer anderen Umfrage bei Personalverantwortlichen spielt die Forderung der Arbeitsfahigkeit
in ihrer Tatigkeit aktuell nur in jedem fiinften Fall eine wichtige oder sehr wichtige Rolle (Mercer 2012).

Dass dieser Anteil nicht héher ist, dirfte nicht zuletzt mit der Komplexitédt der personalpolitischen Aufgabe
zusammenh&ngen, die Arbeitsbedingungen so zu gestalten, dass die Beschéftigten l&anger gesund arbeiten
kénnen.'® In vielen Fallen werden nicht viel mehr als die freiwilligen Arbeitgeberleistungen der Betrieblichen Ge-
sundheitsférderung angeboten, zu deren Erbringung die gesetzlichen Krankenkassen durch das Sozialrecht ver-
pflichtet sind. Ein umfassendes betriebliches Gesundheitsmanagement ware dagegen eine strategische MaBnah-
me, die Arbeitsorganisation und Leistungsanforderungen im Unternehmen systematisch gesundheitsférderlich zu
gestalten und somit, da krank machende Prozesse in der Interaktion von individuellen, sozialen und beruflichen
Faktoren ablaufen, auch das allgemeine Gesundheitsbewusstsein der Beschéftigten zu verbessern.

Eine solche Strategie erfordert nach den Erkenntnissen der arbeitsmedizinischen Forschung insbesondere psy-
chische oder physische Belastungsspitzen zu vermeiden, und dies vor allem in Kombination mit geringen Hand-
lungs- und Entscheidungsspielrdumen im Job. Vor allem wenn die Beschéftigten Uiber einen l&ngeren Zeitraum
solchen Risikofaktoren ausgesetzt sind, zeigen sich empirisch auch durch spéatere Entlastung kaum noch zu
korrigierende negative Effekte auf die Gesundheit, die zudem mit einem signifikant erhdhten Berentungsrisiko
verbunden sind (Dragano 2007).

® Fir eine umfassende Aufarbeitung dieses Themas vgl. BMAS (2013c).
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Da kérperliche, psychosoziale und organisationale Risikofaktoren in verschiedenen Berufsgruppen der Natur der
Tatigkeit nach unterschiedlich bedeutsam sind, ist auch der Handlungsbedarf unterschiedlich stark. Indirekte
Evidenz, dass bei der Setzung beschéftigungsférderlicher Arbeitsbedingungen auch in grundsatzlich belastenden
Berufen durchaus Spielraum vorhanden ist, liefert eine Studie von Argaw et al. (2013). Ihre empirischen Beobach-
tungen stiitzen die Hypothese, dass die Wahrscheinlichkeit, vorzeitig in Rente zu gehen, nicht durch die Tatigkeit
in einem belastenden Beruf an sich systematisch beeintrachtigt wird, sondern durch subjektiv empfundene geringe
Arbeitsqualitat sowie individuelle soziodemografische Merkmale der Beschaftigten.

Einen (wenn auch nicht allzu belastbaren) Hinweis, dass in den Unternehmen ein Bewusstseinswandel hinsicht-
lich Fragen des betrieblichen Gesundheitsmanagements eingesetzt haben kdnnte, liefert die oben schon ange-
sprochene reprasentative ZEW/infas Unternehmensbefragung fir das Barometer Fachkraftesicherung des BMAS
(2013b). In annéahernd vier von fiinf Unternehmen gaben die Personalverantwortlichen an, dass der Erhalt der Ge-
sundheit und Beschéftigungsféhigkeit fir sie als Instrument zur Vermeidung von Fachkréfteengpéssen eine sehr
hohe oder hohe Bedeutung hat. Die Gesundheitspréavention erreichte damit den héchsten Wert von allen genann-
ten Instrumenten. Hierzu passen die Antworten aus einer - allerdings nicht reprasentativen — Befragung durch
Mercer (2012), die erkennen lassen, dass etwa 30 Prozent der Personalverantwortlichen davon ausgehen, dass
die Forderung der Arbeitsféhigkeit in ihrer Tatigkeit anders als derzeit in Zukunft eine hohe Rolle spielen wird.

3.5.3 Vorausschauendes Personalmanagement

Das im Verlauf der demografischen Entwicklung noch wichtiger werdende Feld des betrieblichen Gesundheitsma-
nagements ist ein konkretes Beispiel dafur, dass sich nicht wenige Unternehmen in Deutschland mit umfassenden
und langfristig angelegten Strategien des Personalmanagements immer noch schwer tun. Dies liegt nicht nur an
Schwierigkeiten bei der Umsetzung von als richtig erkannten Strategien in die Praxis. Trotz guter Gegenbeispiele
wie dem unten hervorgehobenen Fall des vorausschauend handelnden kleinen inhabergefiihrten Dachdeckerbe-
triebes: Viele Unternehmen erfassen die Probleme, die mit ihren alternden Belegschaften und der Alterung des
Erwerbspersonenpotentials zusammenhéngen, und die sich daraus ergebenden Konsequenzen flr das Personal-
management noch nicht, oder zumindest noch nicht in einer systematischen Weise.

Im KfW-Mittelstandspanel von 2011 bezeichneten nur finf Prozent der Unternehmen die Personalpolitik als ein
besonderes Problemfeld. Selbst bei den Mittelstandlern, die unter Stellenbesetzungsschwierigkeiten litten, liegt
der Anteil derer, fur in der Personalpolitik ein besonderes Problemfeld erkennen, nur bei neun Prozent (KfW 2011).
Sieben von zehn Mittelstéandlern planten 2011 fir die nachsten Jahre mit gleich bleibenden oder gar abnehmen-
den Investitionen in MaBnahmen des Personalmanagements (Ernst & Young 2011b).

Gewiss unterzeichnen diese Ergebnisse flir den Mittelstand das tatsachliche Engagement der Unternehmen. Vor-
ausschauende Personalplanung und strategisches Personalmanagement wird in gréBeren Unternehmen deutlich
haufiger betrieben als in kleineren und mittleren Unternehmen (KMU). Wahrend von den Unternehmen mit unter
100 Mio. Euro Jahresumsatz weniger als die Halfte in Bezug auf Rekrutierung und Bindung von Mitarbeitern eine
langfristige Planung vornehmen, sind es bei den Unternehmen mit einem Jahresumsatz oberhalb dieser Grenze
zwei Drittel (Ernst & Young 2011b).

Umfrageergebnisse deuten zudem darauf hin, dass die Mittel, die Unternehmen im Durchschnitt fir nachhaltige
Personalstrategien einsetzen, noch gering sind. Die Mehrheit hat fir nachhaltiges Personalmanagement bislang
keine festen Verantwortlichkeiten festgelegt. Nur eine Minderheit stellt nach Angaben von Personalverantwortlichen
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Praxis-Beispiel

Vom Dach herunter ins Biiro

Das Dachdeckergewerbe ist ein Tatigkeitsfeld fir vielfach eher einfach qualifizierte Man-
ner, das besondere kdrperliche Belastungen mit sich bringt. In der Branche bleibt kaum
jeder zehnte Berufseinsteiger bis tUber das 50. Lebensjahr tétig. Die Schwierigkeiten, alte-
re Beschaftige zu integrieren, fihrt zu einem standigen Rekrutierungsbedarf, der in Folge
der demografischen Entwicklung, aber auch wegen Folgewirkungen des Mindestlohns,
zunehmend schwerer zu bewaltigen ist (Bonin et al. 2013, Aretz et al. 2013).

Um das Wissen durch Erfahrung qualifizierter Beschéftigter im Unternehmen zu erhalten,
hat der Dachdeckerbetrieb A. Plenkers die Tatigkeiten alterer Dachdeckergesellen leichter
und vielfaltiger gestaltet. Das Ziel der durchgefiihrten MaBnahmen war, eine langfristige
Planung der innerbetrieblichen Laufbahn zu erméglichen und qualifizierte Mitarbeiter zu
halten.

Unter Einbeziehung aller Mitarbeiter wurden hierzu Téatigkeitsanalysen durchgefuhrt und
gemeinsam in einem Workshop MaBnahmen zum Erhalt der Arbeitsfahigkeit erarbeitet.
Das Ergebnis war neben der ergonomischeren Gestaltung von Arbeitsabldufen die Quali-
fizierung der Mitarbeiter durch den Inhaber im Bereich der EDV-gestitzten Auftragsbear-
beitung, sowie die Ubertragung von mehr Verantwortung durch Erweiterung der Arbeits-
aufgaben. Hierdurch konnten das Qualifikationsniveau der &lteren Beschaftigten erhéht
und die Mitarbeiterfluktuation verringert werden.

Quelle: www.inga.de

personelle oder finanzielle Ressourcen bereit, um spezifisch den Herausforderungen des demografischen Wandels
zu begegnen. Vier von zehn Unternehmen erkennen noch nicht einmal die Dringlichkeit des Themas (Mercer 2012).

Angesichts dieser Diagnose ist es wenig Uberraschend, dass Analyseinstrumente, die ein solide Basis flr eine
strategische Planung der Personalpolitik zum Umgang mit Alterungsprozessen schaffen kénnten, in der Praxis der
Unternehmen bislang nur sehr selten anzutreffen sind. Zu den prinzipiell verfiigbaren Instrumenten des Demogra-
fie-Management zahlen insbesondere Altersstruktur- und Qualifikationsbedarfsanalysen, welche die Struktur der
Belegschaft nach Alter, Stellung im Betrieb und Qualifikation feststellen und in die Zukunft fortschreiben, damit
erforderliche Anpassungen bei Organisation und Rekrutierungsweise rechtzeitig angestoBen werden kénnen.
Dariber hinaus kdnnen systematische Messungen zur Belastung und Arbeitsféhigkeit der Belegschaft, etwa mit
dem sogenannten WAI (»Work Ability Index«), bei der addquaten Gestaltung alters- und alternsgerechter Arbeits-
bedingungen helfen.

Tabelle 4 zeigt die Ergebnisse einer Studie zur Verbreitung dieser zentralen Instrumente des Demografie-Manage-
ments in ausgewahlten Betrieben dreier Wirtschaftsbranchen. Trotz der geringen Anzahl an Beobachtungen zeich-
net sich ab, dass die Chemie- und Pharmabranche beim Einsatz der verschiedenen Analyseinstrumente vorne
liegt.
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Tabelle 4: Einsatz von Instrumenten des Demografie-Managements in ausgewahlten
Branchen, 2011

Instrument Branche

Chemie und Pharma | Metall- und Elektro Einzelhandel

13 15

16 96 59
7 49 19

4 18 15

Absolute Fallzahlen. Darstellung des ZEW.
Daten: Initiative Neue Qualitat der Arbeit (2011).

Dies liegt nicht nur an dem in diesem Zweig der Industrie relativ hohen Anteil von GroBunternehmen, denen die
Umsetzung dieser Instrumente erkennbar leichter fallt. Eine Rolle spielt auch die in der Branche erreichte teilwei-
se tarifvertragliche Verankerung der Instrumente: Altersstrukturanalysen sind in der Chemieindustrie durch kollek-
tive Vereinbarungen zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften vorgeschrieben. Fir die Tarifpartner gibt es also
eine Méglichkeit, die Entwicklung der Kultur eines vorausschauenden Personalmanagements in den Unternehmen
zu flankieren.

Klar am anderen Ende der drei untersuchten Branchen steht der deutlich mehr zersplitterte und von den Inter-
essenlagen heterogenere Einzelhandel. In dieser Branche betreiben zwar etwas unter 30 Prozent der befragten
Unternehmen Qualifikationsbedarfsanalysen, die anspruchsvolleren Formen des Demografie-Managements sind
dagegen in weniger als jedem zehnten Fall anzutreffen. Uber alle Branchen hinweg |4sst sich erkennen, dass die
Unternehmen, falls sie aktiv sind, eher die leichter zu handhabenden und mit geringeren Kosten verbundenen
Instrumente nutzen. Analysen zur Struktur der Belegschaft sind durchweg starker verbreitet als systematische
Diagnosen zur Leistungsféhigkeit und Belastung der Mitarbeiter.

Insgesamt lasst sich konstatieren, dass sich viele Unternehmen in Deutschland mit einer vorausschauenden stra-
tegischen Personalpolitik fir eine systematische Bewéltigung der Herausforderungen durch den demografischen
Wandel immer noch schwer tun. An dieser Situation haben offenbar auch die mittlerweile zahlreich vorhandenen

und gut zugénglichen Informations- und Beratungsangebote wenig geandert.

Immerhin gibt es Anzeichen, dass kinftig in den Unternehmen ein Umdenken einsetzen kdnnte. Wéhrend nur
einer von sieben Personalern die strategische Personalplanung momentan fir eine wichtige Aufgabe hélt, geht
mehr als jeder zweite davon aus, dass sie in der Zukunft eine wichtige bis sehr wichtige Aufgabe werden wird
(Mercer 2012).
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4 MOGLICHE FOLGEN DER
REFORMVORHABEN DER
BUNDESREGIERUNG FUR
ALTERE ARBEITNEHMER

4.1 Einleitung

In den ersten Monaten der Amtszeit der neuen Bundesregierung haben einige der arbeitsmarkt- und sozialpoliti-
schen Reformvorhaben, die die GroBe Koalition aus Christdemokraten, Sozialdemokraten und Christsozialen im
Koalitionsvertrag vom 16. Dezember 2013 unter dem Motto »Deutschlands Zukunft gestalten« fir die 18. Legisla-
turperiode vereinbart hat, bereits konkrete Gestalt angenommen. Hochste Prioritdt genossen dabei — wie demos-
kopische Umfragen zeigen, auch in den Augen einer groBen Mehrheit der Blrgerinnen und Birger in Deutschland
— die Plane der Koalitiondre flr Leistungsverbesserungen bei der gesetzlichen Rente und zur Einfihrung eines
flachendeckenden Mindestlohns.

Ein erster Entwurf fiir das Gesetz Uber Leistungsverbesserungen in der gesetzlichen Rentenversicherung
(RV-Leistungsverbesserungsgesetz), wurde Ende Januar 2014 vorgelegt und am 23. Méarz 2014 auf den parlamen-
tarischen Weg gebracht. Am 2. April 2014 hat das Bundeskabinett Giber den von Bundesarbeitsministerin Andrea
Nahles eingebrachten Entwurf fur ein Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns als Teil eines Ersten
Gesetzes zur Starkung der Taurifautonomie (Tarifautonomiestarkungsgesetz) entschieden, der bereits zum 1.
Januar 2015 die Einfiihrung einer weitgehend flachendeckenden einheitlichen gesetzlichen Lohnuntergrenze von
8,50 Euro die Stunde vorsieht. Auch wenn beide Gesetzesvorhaben im Zuge das parlamentarischen Beratungs-
prozesses bis zur endultigen Verabschiedung wie Ublich noch Verdnderungen erfahren dirften, soll im Folgenden
eine erste Abschéatzung der Folgewirkungen der Gesetzesplane fir altere Arbeitnehmer vorgenommen werden.
Dies geschieht auf Grundlage der derzeit vorliegenden Gesetzesentwurfe, an deren Kern sich wohl kaum noch
etwas durfte.

Der Untersuchungsteil zum Gesetzentwurf bei der Rente (Abschnitt 4.2) fokussiert dabei auf die Wirkungen der
abschlagsfreien Altersrente ab 63 Jahren, weil diese einen besonders starken Eingriff in den Arbeitsmarkt fir die
Alteren bedeuten. Weitere zentrale Regelungskomplexe, insbesondere die »Mutterrente« fir Eltern, die vor dem
Jahr 1992 Kinder bekommen haben, und die Verbesserungen bei den Erwerbsminderungsrenten bleiben ausge-
klammert. Der Teil zur Einfihrung eines flachendeckenden gesetzlichen Mindestlohns (Abschnitt 4.3) berihrt die
mdglichen Folgen arbeitsmarkt- und sozialpolitischer Anséatze, die auf eine starkere Regulierung am deutschen
Arbeitsmarkt abzielen.
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4.2 »Rente mit 63«: Vorgezogene abschlagsfreie Rente fiir besonders
langjahrig Versicherte

4.2.1 Geplante Neuregelungen

Bereits nach bisheriger Rechtslage sind Versicherte mit auBerordentlich langjahriger Berufstéatigkeit privilegiert,
die haufig schon in jungen Jahren eine Berufsausbildung begonnen haben und - so die Vermutung des Gesetzge-
bers — nicht selten besonderen beruflichen Belastung ausgesetzt waren. GemaB § 38 SGB VI haben sie seit dem
1. Januar 2012 die Méglichkeit, bereits mit dem Erreichen des 65. Lebensjahres die Altersrente fir besonders
langjahrige Versicherte abschlagsfrei in Anspruch zu nehmen, sofern eine Wartezeit von 45 Jahren erflllt ist und
die Hinzuverdienstregeln nach § 34 Absatz 2 und 3 SGB VI nicht Uberschritten werden. Besonders langjahrig Ver-
sicherte bleiben damit von der auf Grundlage des RV-Altersgrenzenanpassungsgesetzes vom 20. April 2007 seit
2012 stattfindenden geburtsjahrgangsweisen Anhebung der Regelaltersgrenze fiir den abschlagfreien Bezug der
Altersrente bis auf 67 Jahre im Jahr 2029 ausgenommen (vgl. Abbildung 10 in Abschnitt 3.2.1).

GemaB dem nun vorliegenden RV-Leistungsverbesserungsgesetz ist geplant, besonders langjéhrig Versicherten,
wahrend die Ubergangsphase zur Rente mit 67 |4uft, voriibergehend einen weiter vorgezogenen abschlagsfreien
Zugang in eine Altersrente zu erméglichen. Versicherte, die vor dem 1. Januar 1953 geboren sind, haben An-
spruch auf diese Altersrente nach Vollendung des 63. Lebensjahres. Darum wird die Neuregelung in der Offent-
lichkeit allgemein unter dem Stichwort »Rente mit 63« diskutiert.

Abbildung 14: Entwicklung der Regelaltersgrenze und der Altersgrenzen fiir besonders

langjahrig Versicherte vor und nach Reform durch RV-Leistungsverbesserungsgesetz,
nach Geburtsjahr der Versicherten
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Tatsachlich wird das relevante Rentenzugangsalter bei dieser Sonderregelung in Abhangigkeit vom Geburtsjahr
der Versicherten schrittweise angehoben, so dass bei den Versicherten der 1964 geborenen Kohorte, die in 2029
das 65. Lebensjahr vollendet haben werden, das nach der derzeit gliltige Rechtslage abschlagsfreie Rentenzu-
gangsalter von 65 wieder erreicht wird.

Abbildung 14 veranschaulicht, dass durch die geplanten Regelungen die Besserstellung der besonders langjéhrig
Versicherten gegeniiber den (ibrigen Versicherten (iber die gesamte Ubergangsphase zur Rente mit 67 hinweg
anndhernd gleich bleibt. Die Erhéhung der potentiellen Rentenleistung flr die besonders langjéhrig Versicherten
allein aufgrund der Erflllung des Kriteriums der Wartezeit von 45 Jahren belduft sich immer auf annédhernd zwei
Jahresrenten (Differenz von dunkelgriiner und gelber Linie). Im Status quo hétte sich dieses Privileg erst allméh-
lich Gber die Zeit aufgebaut (Differenz von dunkelgriiner und hellgriiner Linie). Misst man diese mit dem Renten-
paket der GroBen Koalition am Status quo (Differenz der hellgriiner und gelber Linie), wird erkennbar, dass die
damit verbundene Besserstellung der besonders langjahrigen Versicherten mit den Jahren abnimmt. Den gréBten
Vorteil erfahren die aktuell rentennahen Jahrgange, wahrend alle von 1964 an Geborenen nicht mehr von einer
Besserstellung beim Rentenzugangsalter profitieren.

Das Gesetzesvorhaben enthalt als zweites wichtiges Element, dass der Kreis der Berechtigten durch eine Erwei-
terung der Regelungen der auf die Wartezeit von 45 Jahren anzurechnenden Zeiten vergroBert wird. Bislang sind
nach § 51 Absatz 3a und 4 SGB VI Pflichtbeitragszeiten fiir eine versicherte Beschéftigung oder Tatigkeit, Ersatz-
zeiten und Berlcksichtigungszeiten anrechenbar.'”” Ausgenommen sind dagegen Pflichtbeitragszeiten wegen des
Bezugs von Arbeitslosengeld und Arbeitslosengeld Il, sowie Pflichtbeitragszeiten wegen des Bezugs von Arbeits-
losenhilfe. GemaB dem vorliegenden ersten Gesetzentwurf sollen kiinftig alle Zeiten des Bezugs von Entgelter-
satzleistungen der Arbeitsférderung, insbesondere Zeiten des Bezugs von Arbeitslosengeld aus der gesetzlichen
Arbeitslosenversicherung, Zeiten des Bezugs von Ubergangsgeld, sowie Zeiten mit Leistungen bei Krankheit
angerechnet werden. Weiterhin nicht auf die Wartezeit von 45 Jahren angerechnet werden sollen dagegen Zeiten
des Bezugs von Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld II.

4.2.2 Direkte Wirkungen auf dem Arbeitsmarkt

Es ist nach allen bisherigen Erfahrungen davon auszugehen, dass praktisch alle Beschaftigten, welche die An-
spruchsvoraussetzungen zum Bezug der vorgezogenen abschlagsfreien Altersrente flr besonders langjéhrig Ver-
sicherte erfullen, diese auch in Anspruch nehmen werden. Zwar bringt eine Beschéaftigung tber die Altersgrenze
hinaus zusatzliche Rentenpunkte und damit nach einem aufgeschobenen Renteneintritt eine hohere Rente. Dieser
Rentenzuwachs fallt jedoch systematisch niedriger aus als der dafir aufzubringende Kostenaufwand durch zwei
Jahre mit zusétzlich entrichteten Beitrdgen bei gleichzeitig entgehenden Altersrentenzahlungen. Eine Balance lie-
Be sich nur Uber eine versicherungsneutrale Gestaltung des Rentenzugangs hierstellen, was aber mit Abschlags-
freiheit beim vorgezogenen Rentenzugang grundsatzlich nicht vereinbar ist.

Anreizneutralitét ist bei den Rentenplanen allerdings ausdriicklich nicht das Ziel der GroBen Koalition. Vielmehr
geht es laut Begriindung des Gesetzesvorhabens darum, »eine besonders langjahrige rentenversicherte Beschéf-
tigung ... zu privilegieren« — die wegen fehlender Versicherungsneutralitdt zu erwartenden Verhaltenseffekte sind

7 Zu den Pflichtbeitragen zéhlen auch die Pflichtbeitrage wegen Kindererziehung und wegen Wehr- oder Zivildienst. Als Berlicksichtigungszeiten
zahlen anrechenbare Zeiten der Erziehung eines Kindes bis zu dessen vollendetem 10. Lebensjahr sowie Zeiten der nicht erwerbsmaBigen

Pflege eines Pflegebedirftigen.
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also eindeutig als solche intendiert. Mit dieser StoBrichtung handelt der Gesetzgeber erstmals wieder entgegen
der in den letzten beiden Jahrzehnten mit nachweisbaren Erfolgen vorangetriebenen Strategie zur Steigerung des
Rentenzugangsalters mit dem Ziel, Arbeitsmérkte und Rentenfinanzen im Angesicht des demografischen Wandels
nachhaltig zu stabilisieren.

Bislang kursieren unterschiedliche Zahlen, wie viele &ltere Beschéftigte in den kommenden Jahren von der
Maoglichkeit des weiter vorgezogenen Ruhestands bei besonders langjédhrigen Versicherten profitieren und damit
dem Arbeitsmarkt verloren gehen. Bundesarbeitsministerin Andrea Nahles spricht in der Offentlichkeit derzeit von
50.000 zusétzlichen Frihrentnern durch die Rente mit 63. Die Abschatzung zum mit der Umsetzung des Geset-
zesentwurfs verbundenen administrativen Erfillungsaufwand beruht auf jahrlich 200.000 Fallen. Die Deutsche
Rentenversicherung (2014) schatzt anhand der Konten des Rentenzugangs 2011, dass rund 45 Prozent der Versi-
cherten eines Jahrgangs die Anspruchsvoraussetzungen erfillen kénnten. Unter dieser Voraussetzung kommt die
Bundesagentur fir Arbeit (2014) darauf, dass in zwei Jahren 340.000 der heute 61 und 62 Jahre alten sozialver-
sicherungspflichtig Beschaftigten die vorgezogene abschlagsfreie Rente fiir besonders langjahrig Versicherte in
Anspruch nehmen kdnnten.

Die Abschéatzung der von der Neuregelung erfassten alteren Arbeitnehmer gestaltet sich selbst fur die Tréger der
Rentenversicherung als schwierig, weil fiir die Jahre 1978 bis 2001 in den vorhandenen administrativen Daten
nicht ersichtlich ist, ob Arbeitslosengeld | bezogen wurde, was nach der Neuregelung in die Wartezeitberechnung
einflieBt, oder Arbeitslosenhilfe, die wie bisher unbertcksichtigt bleibt. Die folgenden Abschatzungen beruhen
nicht auf administrativen Daten, sondern auf Umfragedaten des Sozio-Oekonomischen Panels (SOEP).

Das SOERP ist eine représentative Wiederholungsbefragung privater Haushalte in Deutschland, die im jahrlichen
Rhythmus seit 1984 bei denselben Personen und Familien in der Bundesrepublik und seit Juni 1990 auch auf
dem Gebiet der ehemaligen DDR durchgefiihrt wird. Die Daten enthalten zudem fir alle Befragten retrospektive
Informationen zur Entwicklung des Erwerbsstatus ab dem Alter 15, die hier genutzt werden um abzuschétzen,
wie hoch in den Kohorten der Jahre 1949 bis 1956 der Anteil derjenigen ist, die die Zugangsvoraussetzungen
der vorgezogenen Altersrente fir besonders langjahrig Versicherte bei Erreichen des 63. Lebensjahres erfillen.
Methodische Details der gewahlten Vorgehensweise erklart die nebenstehende Info-Box.

Abbildung 15 veranschaulicht, wie sich der durchschnittliche Erwerbsverlauf fir den 1949 geborenen Jahrgang
bis Ende 2011, also bis kurz vor Erreichen der Schwelle zur Vollendung des 62. Lebensjahres gestaltet hat. Zwar
ist diese Geburtskohorte von der Einfihrung des geplanten Gesetzes praktisch nicht mehr betroffen, es handelt
sich aber um den aktuellsten Jahrgang, dessen Erwerbsbiografie sich in den Daten bis zur relevanten Alters-
schwelle noch vollstédndig beobachten |asst.

Unabhéangig von Geschlecht und Region fiillen anrechenbare Zeiten der Erwerbstatigkeit die Mehrheit der 48-Jahres-
Spanne vom Alter 15 bis zum Alter 62. Im Durchschnitt der Bevdlkerung nehmen Phasen der Kurzzeitarbeitslosigkeit
bei diesem Jahrgang, der 1964 das erste Mal auf den Arbeitsmarkt gekommen ist, nur einen kleinen Raum ein. Der

héchste Wert wird in Ostdeutschland gemessen, ein Effekt der Ubergangskrise im Nachgang der Wiedervereinigung.

8 Ein beachtenswertes Detail der Rente mit 63 ist, dass zur Zielgruppe neben den Anspruchsberechtigten, die die 45 Jahre Wartezeit bereits bei
Erreichen der Altersgrenze mitbringen, noch die Personen hinzukommen, die die Anspruchsvoraussetzungen nach Vollendung des 63. Lebens-
jahres, aber noch vor Vollendung des 65. Lebensjahres erreichen. Wenn das Gesetz in Kraft tritt, sieht sich die Administration mit einem

Doppeljahrgang konfrontiert, da sowohl die 63-Jéhrigen als auch die 64-Jahrigen, die die Zugangsvoraussetzungen erflllen, den Zugang in die

vorgezogene Rente beantragen werden.
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Methodische Informationen zur Abschéatzung von Erwerbsverlaufen und des Anteils der

Berechtigten fiir die neue »Rente mit 63« auf Grundlage des SOEP

Die Berechnungsgrundlage der hier gezeigten Zahlen sind die in den Biografie-Daten des
SOEP enthaltenen Informationen zum Ereignisverlauf im Erwerbsleben. Diese erfassen
beginnend mit dem Alter 15 alle Zeitrdume, in denen jemand in der Schule, in Ausbildung,
erwerbstatig, in Mutterschutz, arbeitslos, im Ruhestand oder aus anderen Griinden nicht
am Arbeitsmarkt aktiv war. Weil die Daten nicht den hauptséchlichen Status erfassen,
kénnen mehrere Ereignisse parallel verlaufen (SOEP Gruppe 2013). In diesen Fallen wur-
de vereinfachend jedem Ereignis der gleiche zeitliche Anteil zugeordnet.

Der Status »arbeitslos« enthalt keine Information dartiber, welche Art von Leistungen be-
zogen wurde. Um die zur Feststellung der Anspruchsberechtigung gemaB neuer Gesetzes-
lage erforderliche Differenzierung vorzunehmen, wurde bei Phasen der Arbeitslosigkeit
Uber einem Jahr das erste Jahr als Wartezeit angerechnet, die dartiber hinaus gehende
Zeitspanne nicht. Als anzurechnende Zeiten der Erwerbstatigkeit wurden in stark verein-
fachender Anndherung Zeiten in Ausbildung (ohne Schule, Universitat), der Vollzeit- und
Teilzeitbeschaftigung, anderer Téatigkeiten und des Mutterschaftsurlaubs, sowie Zeiten
des Wehr- und Zivildiensts beriicksichtigt.

Die Stichprobe basiert auf der aktuellsten SOEP-Welle 29, die laufende Merkmale fir

das Jahr 2012 erfasst. Ausgewé&hlt wurden Personen, die zum Befragungszeitpunkt

nicht im Ruhestand oder auch nicht selbstandig oder als Beamter beschéaftigt waren und
1949-1956 geboren wurden. Biografiedaten wurden bis Ende 2011 berlcksichtigt. Der
Erwerbsverlauf der dltesten Kohorte ist also von 15-62 Jahren erfasst, der Erwerbsverlauf
der jingsten Kohorte von 15-55 Jahren. Um die bei den jingeren Kohorten fehlenden
Daten zum kinftigen Verlauf bis 62 Jahre aufzufillen, wurden dreijahrige gleitende Durch-
schnitte der am aktuellen Rand vorliegenden Beobachtungen fortgeschrieben.

Der Rentenaustritt der jlingeren Kohorten vor Vollendung des 62. Lebensjahres lieB sich
nicht addquat modellieren. Es wird daher unterstellt, dass niemand jinger als 63 Jahre in
den Ruhestand tritt, also dass der fir diese Kohorten schon weitgehende Verschluss der
Frihverrentungskanale auch wirkt.

Phasen der Langzeitarbeitslosigkeit werden hier den nicht als Wartezeit zahlenden Jahren zugerechnet. Sie
nehmen bei Mannern und in Ostdeutschland den meisten Teil der in dieser Kategorie erfassten Jahre ein. Bei
den Frauen dominiert, dass in Westdeutschland in dieser Generation noch lange Phasen der Tétigkeit als Haus-
frau typisch sind. In Ostdeutschland sind die Geschlechterdifferenzen kaum ausgepragt. Die 1949er haben noch
mehr als die Halfte ihrer Biografie unter den Bedingungen des DDR-Arbeitsmarkts verbracht, dessen egalitare
Tendenzen auch nach der Wiedervereinigung nachwirkten (Bonin und Euwals 2005). Im Ergebnis kommen die
Ostdeutschen des Jahrgangs 1949 nach dieser Schatzung im Durchschnitt auf sieben Jahre mehr Wartezeit als
die Westdeutschen.
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Abbildung 15: Durchschnittliche Zusammensetzung der Erwerbsverlaufe im Alter zwischen

15 und 62 Jahren nach Geschlecht und Region, Geburtsjahrgang 1949 (Angaben in Jahren)

Ostdeutschland 41,5 06 5,6
Westdeutschland 35,0 0,3 12,7 u Erwerbstitigkeit
u Kurzzeit-Arbeitslosigkeit
Frauen 30,1 0,3 17,6
| ® nicht als Wartezeit
anerkannte Zeiten
Ménner 41,8 0,5 58
Darstellung des ZEW.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des SOEP Welle 29.

In den darauf folgenden Anfang der 1950er geborenen Jahrgéngen, die am stéarksten von der vorliibergehenden
Absenkung der Regelaltersgrenze fir besonders langjéhrige Versicherte profitieren werden, &ndert sich an diesen
Strukturen relativ wenig (Abbildung 16). Bei den Mannern ist die durchschnittliche Wartezeit bei Kombination von
Phasen der Erwerbstatigkeit und der Kurzzeitarbeitslosigkeit im Jahrgang 1956 mit 43,4 Jahren um gut 1,1 Jahre
héher als noch im Jahrgang 1949. Bei den Frauen ist der Zuwachs merklich stérker. Hier nimmt die durchschnittli-
che zu bertlicksichtigende Wartezeit in Folge von Zuwé&chsen in der Erwerbsbeteiligung um rund 3,8 Jahre bis auf
34,2 Jahre zu.

Dennoch liegt die durchschnittliche Frau immer noch weit hinter der zur Inanspruchnahme der abschlagsfreien
vorgezogenen Altersrente zu erreichenden Wartezeit von 45 Jahren zurtick, wahrend die Ménner in diesen Gene-
rationen sogar im Durchschnitt diesem Wert schon recht nahe kommen. Von daher ist davon auszugehen, dass
es durch die groBzligigere Regelung der Rente flir besonders langjahrig Versicherte zu einer spirbaren Umvertei-
lung zwischen den Geschlechtern zu Lasten der Frauen kommen wird. Die Strukturanalyse lasst ebenfalls erken-
nen, dass die Frage der Einbeziehung von Bezugszeiten von Arbeitslosengeld fur die Hohe der zu erwartenden
Berechtigtenquoten nur eine untergeordnete Rolle spielt. Dazu sind die Anteile der Phasen der kurzfristigeren
Arbeitslosigkeit bei den meisten Arbeitsmarktteilnehmern zu gering.
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Abbildung 16: Durchschnittliche Zusammensetzung der Erwerbsverlaufe im Alter

zwischen 15 und 62 Jahren nach Geburtsjahrgang

Manner
100%

90%

80%

. Hnicht als Wartzeit
anerkannte Zeiten

70%
60% _ mKurzzeit-Arbeitslosigkeit

50% _ mErwerbstétigkeit

40% -

1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956
Kohorte des Jahres

Frauen
100% -

® nicht als Wartzeit
anerkannte Zeiten

m Kurzzeit-Arbeitslosigkeit

50% - = Erwerbstitigkeit

1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956
Kohorte des Jahres

Darstellung des ZEW.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des SOEP Welle 29.

Tabelle 5 zeigt die Schatzungen fiir die Quoten der 62-Jéhrigen mit Anspriichen auf eine abschlagsfreie Rente
fir besonders langjéhrig Versicherte, die sich aus der Analyse der hinter den bisher gezeigten Durchschnittswer-
ten individuellen Erwerbsverlaufen ergeben. Die Resultate wurden vorsichtig geglattet, um Zufallsschwankungen
abzumildern, die sich aus den in einigen Zellen eher niedrigen Fallzahlen ergeben.®

® Die vorgenommene Glattung tragt auch der Tatsache Rechnung, dass die Kohorten durch Rechtszensierung, wenn man eine Gleichverteilung
der Geburten im Jahresverlauf unterstellt, am Ende des Beobachtungsfensters im Schnitt immer noch ein halbes Jahr vom Erreichen der Alters-

grenze entfernt sind.
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Tabelle 5: Geschétzte Quoten der 62-Jahrigen mit Anspriichen auf eine abschlagsfreie
Rente fiir besonders langjahrige Versicherte nach Alterskohorte (in Prozent)

Kohorte des Jahres
1951 1952 1953 1954 1955 1956

Glattung durch Mittel Uber jeweils zwei Geburtskohorten (1951 = Mittel aus 1950 und 1951 etc.), Darstellung des ZEW.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des SOEP Welle 29.

Betrachtet man die Geburtsjahrgange 1951 und 1952, die in 2015 63 und 64 Jahre alt sein werden und deshalb
von der neuen gesetzlichen Regelung profitieren kénnen, wird nach unseren Schatzungen insgesamt gesehen je-
weils ein Drittel anspruchsberechtigt sein. Uber den kleinen Ausschnitt von Geburtsjahrgéngen, fiir den sich noch
einigermaBen plausible Fortschreibungen bis zum Alter 62 vornehmen lassen, bleiben die geschéatzten Anteile der
Anspruchsberechtigten mit Werten von 30 Prozent oder etwas darlber auch in den nachsten Jahren stabil.

Damit liegen die hier geschétzten Raten ein gutes Stlick unter der von der Deutschen Rentenversicherung (2014)
anhand ihrer administrativen Daten abgeschéatzten Quote von 45 Prozent. Dieser Unterschied kdénnte mit der in
unserer Rechnung eher strengen Nichtanrechnung von Zeiten langerer Arbeitslosigkeit zusammenhangen. Den-
noch ist der Impuls, der von der Rente mit 63 auf den Arbeitsmarkt ausgeht betréachtlich. Von der Bevélkerung in
den Kohorten 1943-1947 beziehen geschatzt knapp 60 Prozent eine gesetzliche Rente wegen Alters. Der rest-
liche Anteil entfallt insbesondere auf die Bezieher von Versichertenrenten wegen verminderter Erwerbstatigkeit,
sowie die Beamten und Selbstédndigen mit jeweils eigenstandigen Alterssicherungssystemen. Unterstellt man,
dass diese Quote auch in den folgenden Geburtsjahrgdngen erreicht werden wird, ergibt sich aus der Verbin-
dung mit der Bevdlkerungszahl und den geschéatzten Quoten an Berechtigten, dass aus den Jahrgdngen 1951
und 1952 im kommenden Jahr bis zu 340.000 Versicherte abschlagsfrei in den vorgezogenen Ruhestand gehen
kdnnten. Unser Schéatzwert ist deutlich hoher als die derzeit von der Politik genannten Zahlen, liegt aber nahezu
auf einer Hohe mit dem von der Bundesagentur fir Arbeit (2014) in ihrer Stellungnahme zum Gesetzesentwurf
zugrunde gelegten Wert.

Die Ergebnisse in Tabelle 5 bestatigen auch die in zahlreichen Stellungnahmen zum Gesetzesentwurf kritisierte
Schieflage zwischen den Geschlechtern. Nach unseren Schétzungen privilegiert die Neuregelung Manner drei

bis vier Mal 6fter als Frauen, denn in den rentennahen Jahrgéngen sind lang andauernde Phasen ohne anrech-
nungsféhige Versicherungszeiten in Folge der Annahme der etablierten Hausfrauenrolle durch die Frauen noch die
Regel. Dagegen liegen die Berechtigtenquoten in West- und Ostdeutschland in etwa auf dem gleichen Niveau. Die
Ostdeutschen profitieren hier noch von ihren sehr geschitzten Erwerbsverlaufen in Zeiten der DDR, deren Effekte
auf die Wartezeiten auch nicht durch die spéteren wiedervereinigungsbedingten Turbulenzen aufgehoben werden,
zumal wenn nur voribergehende Phasen der Arbeitslosigkeit wie geplant angerechnet werden kdénnen.
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Die konstatierten fUhlbaren negativen Wirkungen der vorgezogenen abschlagsfreien Altersrente fur besonders lang-
jahrig Versicherte wirden sich noch einmal verstéarken, wenn der sich dadurch eréffnende Kanal in die Frihverren-
tung Uber eine vorgeschaltete Phase der Arbeitslosigkeit nicht strikt verschlossen bleibt. Weil Phasen des Bezugs
von Leistungen der Arbeitslosenversicherung als Wartezeiten angerechnet werden, hat ein freiwilliger Ubertritt aus
Beschéftigung in die Arbeitslosigkeit keinen Einfluss auf die zu erwerbende Anspruchsberechtigung. Da zudem é&lte-
re Arbeitslose mit langen Beitragszeiten vorab Anspruch auf bis zu 24 Monate Arbeitslosengeld haben, kann aus der
Kombination beider Anspruchsregeln aus der Rente mit 63 eine Rente mit 61 gemacht werden. Diese Konstellation
mit einer Interaktion rentenrechtlicher und arbeitsmarktpolitischer Regeln entspricht dem Grunde nach der Proble-
matik der friiheren »58-Regel«, die in Folge der Kombination eines zeitlich verldngerten Anspruchs auf Arbeitslosen-
geld und der Mdglichkeit einer vorgezogenen Altersrente bei Arbeitslosigkeit messbar strategische Verhaltensweisen
begiinstigt und die Arbeitslosenrate der Alteren nach oben getrieben hat (vgl. Abschnitt 3.2.1).

Dieses Problem lasst sich allerdings durch die von den Koalitionéren in Nachverhandlungen zum urspriinglichen Ge-
setzesentwurf beschlossene Regelung eines sogenannten rollierenden Stichtags wirksam vermeiden. Zum einen ist ein
rollierender Stichtag eine wirksame Maoglichkeit. Hierbei werden Phasen der Arbeitslosigkeit nur bis zu einem Stichtag
angerechnet, der genligend lange vor der Altersgrenze flr den vorgezogenen Rentenzugang liegt. Damit driickt eine
strategische Platzierung einer Phase der Arbeitslosigkeit direkt vor der Rente auf die Zugangsberechtigung.

Eine bedenkenswerte Alternative wére allerdings, Phasen der Arbeitslosigkeit, wie es nach derzeitiger Gesetzesla-
ge der Fall ist, grundséatzlich nicht anzurechnen. Hierflr spricht auch, dass so der durchaus beachtliche adminis-
trative Aufwand vermieden wirde, der mit der Kontenklarung in Folge nicht gentigend differenziert vorliegender
administrativer Daten zu Zeiten des Bezugs von Leistungen der Arbeitslosenversicherung und Arbeitslosenhilfe
verbunden ist. Da Arbeitnehmer mit besonders langjéhrigen Erwerbsbiografien eher selten haufigere Perioden
kurzzeitiger Arbeitslosigkeit durchlaufen haben, wiirde die Rate der Anspruchsberechtigten bei Nichtanrechnung
auf die Wartezeit nur wenig kleiner ausfallen. Legt man die SOEP-Daten zugrunde, wére der Anteil der Berechtig-
ten beispielsweise in der Geburtskohorte 1951 ohne Anrechnung der Arbeitslosenzeiten nur um gut drei Prozent-
punkte niedriger als mit der geplanten Anrechnung.

4.2.3 Indirekte Arbeitsmarktwirkungen

Die geplanten groBzlgigeren Méglichkeiten des vorgezogenen Ruhestands fiir besonders langjéhrig Versicherte
wirken sich nicht nur unmittelbar auf den Arbeitsmarkt aus, indem sich das Arbeitsangebot um die Zahl der privi-
legierten Berechtigten vermindert. Zu bedenken sind auch indirekte Effekte, die mit seinen Verteilungswirkungen
beziehungsweise der Art der Finanzierung des Reformvorhabens zusammenhangen.

Die Mdglichkeit, abschlagsfrei vorzeitig in die Altersrente zu gehen, verletzt das fiir die gesetzliche Rentenver-
sicherung in Deutschland fundamentale Prinzip der Teilhabedquivalenz. Danach sollten Versicherte, die hdhere
versicherungspflichtige Entgelte bzw. mehr Rentenpunkte ansammeln, eine héhere Rente erhalten, als Versicherte
mit weniger Rentenpunkten. Durch die Belohnung eines einzigen zusétzlichen Versicherungsjahres — dem 45. Jahr
der Wartezeit — mit einem zusatzlichen abschlagsfreien Rentenbezug fiir zwei Jahre wird dieses Prinzip jedoch
deutlich durchbrochen. Die zeitliche Verteilung und nicht nur der Gesamtwert der individuell geleisteten Beitrage
bestimmt die Hohe der individuell geleisteten Beitrédge. Hierdurch findet eine horizontale Umverteilung statt.

Inwieweit diese Umverteilung gerechtfertigt ist, etwa zum Ausgleich dafiir, dass die besonders langjahrig Versi-
cherten »von der fortschreitenden Verbesserung der Arbeitsbedingungen weniger oder gar nicht profitiert haben«,
wie es in der Begriindung des Gesetzentwurfes heiBt, ist eine normative Frage, deren Beantwortung sich der
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Bewertung aus wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive entzieht.?° Aus der offensichtlichen Umverteilungsinten-
tion des Gesetzesvorhabens folgt jedoch sachlogisch, dass die Finanzierung der Reform nicht tUber eine héhere
Beanspruchung der Beitragszahler und Rentner erfolgen misste, die in Folge der Beitragseffekte ein langfristig
sinkendes Rentenniveau werden verkraften miissen, sondern aus dem allgemeinen Steueraufkommen.

Soweit die Beitragssatze flr die Versicherten bedingt durch die Umverteilungskomponente der Gesetzesvorha-
bens steigen — die Aussetzung einer ansonsten mdglichen Beitragssenkung ist 8konomisch betrachtet derselbe
Vorgang — erhalten die Beitragszahlungen den Charakter einer Steuer und wirken damit verzerrend auf den Ar-
beitsmarkt ein. Dies gilt auch fir die indirekten Beitragseffekte, die sich auf der Ebene der Arbeitslosenversiche-
rung einstellen diirften, selbst wenn man davon ausgeht, dass das Tor zur Frihverrentung bereits mit 61 Jahren
geschlossen bleibt. Die Arbeitslosenversicherung profitiert zwar einerseits davon, dass von den derzeitigen
alteren Arbeitslosen diejenigen mit besonders langjahrigen Versicherungszeiten nach Inkrafttreten der Reform aus
dem Leistungsbezug ausscheiden und in die im Vergleich zum Arbeitslosengeld in der Regel héhere Altersrente
wechseln werden. Im Gegenzug kommt es aber durch den, wie oben gesehen, von der GréBenordnung her ganz
erheblichen Riuckzug von anspruchsberechtigten Beschaftigten auch hier, wie in der gesetzlichen Rentenversi-
cherung, zu Beitragsausfallen, die bei ausbleibender Kompensation aus dem allgemeinen Steueraufkommen von
der Gemeinschaft der Versicherten getragen werden mussen.

In dem MaBe, wie die Arbeitgeber ihren Anteil an den Beitrdgen zu den Sozialversicherungen tatséchlich tragen und
nicht Uber die Léhne an die Versicherten abwalzen kdnnen, wirkt sich dies ddmpfend auf die Schaffung von Arbeits-
platzen aus. Dieser Effekt ist angesichts der empirischen Erfahrungen mit der Inzidenz der Sozialversicherungsbei-
trage allerdings vermutlich nicht besonders stark. Mehr Beachtung verdient die mit der héheren Beitragsbelastung
verbundene Schwachung des Arbeitskrafteangebots. Uber diesen indirekten Kanal verschlechtert das Gesetzesvor-
haben auch die Arbeitsmarktlage von jingeren sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die, weil die Verbesserun-
gen gegenilber dem Status quo sich auf lediglich 15 Ubergangsjahrginge beschranken, davon gar nicht profitieren.

Die explizite oder implizite Beitragssatzanhebung zur Finanzierung der »Rente mit 63« verstarkt zudem die An-
reize der alteren Versicherten, auch unter Inkaufnahme von Abschlagen vorzeitig in Rente zu gehen. Solange der
Abschlagssatz unverandert bleibt, verschieben Beitragssatzerhdhungen die Relation von zusétzlichen Beitragen
zur zusétzlichen Rente bei einem Aufschieben des Renteneintritts. Dieser Mechanismus durfte bei den Beziehern
héherer Einkommen starker wirken, als bei den Beziehern niedrigerer Einkommen, denn es fallt dieser Gruppe
leichter, auch eine dauerhaft niedrigere gesetzliche Rente zu kompensieren (vgl. Abschnitt 2.3).

Dieser Effekt verstarkt noch den direkten Angebotseffekt, den die Moéglichkeit der vorgezogenen abschlagsfreien
Rente fur Personen mit langen Wartezeiten erzeugt. Wie die ersten Erfahrungen der 2012 eingefiihrten reguléren
Altersrente mit 65 Jahren fir besonders langjahrig Versicherte zeigen, erzielt diese Gruppe im Vergleich zu den
Ubrigen Versicherten im Durchschnitt um 56 Prozent (M&nner) bzw. 104 Prozent (Frauen) Renten. Somit belastet
die Rente mit 63 direkt — und zudem indirekt tiber die damit verbundenen Beitragssatzsteigerungen - insbesonde-
re den Markt fir gesuchte und darum einkommensstarke Fachkréfte. Sie konnte demnach die in diesem Segment
des Arbeitsmarkts heute schon anzutreffenden Arbeitskrafteengpésse noch verstarken.

20 Das Argument trifft allerdings streng genommen auf alle Angehdrigen einer Generation zu und nicht nur auf die durch die MaBnahme besser
gestellten besonders langjahrig Versicherten. Die empirischen Befunde unterstiitzen zudem kaum die Hypothese, die durch Umverteilung
privilegierte Gruppe héatte gegeniiber den kirzer Versicherten schlechtere Arbeitsbedingungen erlebt. Eher zeichnen sich die Erwerbsverlaufe
der langjéhrig Versicherten durch gréBere Arbeitsplatzsicherheit, hhere Einkommen, Tatigkeiten in kdrperlich weniger belastenden Berufen,

und weniger gesundheitliche Einschréankungen aus.
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4.3 Einflihrung eines allgemeinen Mindestlohns
4.3.1 Einleitung

Im Gegensatz zu vielen anderen europdischen Landern gibt es in Deutschland bisher keine gesetzliche Mindest-
lohnregelung. Lohnuntergrenzen bestehen nur in einzelnen Branchen bzw. Berufsgruppen. Rechtliche Grundlage
fur diese Mindestldhne ist das Arbeitnehmerentsendegesetz (AEntG), mit dem tarifvertragliche Bestimmungen per
Allgemeinverbindlichkeitserkldrung oder Rechtsverordnung auf alle Beschaftigten einer Branche ausgeweitet wer-
den kénnen. Um Arbeitnehmer in Branchen, die nicht Gber einen Mindestlohn nach dem AEntG verfligen, besser
vor prekérer Arbeit zu schiitzen und die gesellschaftliche Ungleichheit insgesamt zu reduzieren, haben CDU, CSU
und SPD in ihrem Koalitionsvertrag fur die 18. Legislaturperiode vereinbart, einen flachendeckenden Mindestlohn
in Deutschland einzufiuihren. Dieser soll ab 1. Januar 2015 gelten und zunachst 8,50 Euro brutto je Zeitstunde
betragen. Diese Untergrenze beschrankt das freie Spiel der Marktkrafte im Hinblick auf den Lohn als Preis der
Arbeitskraft.

Anders als bei der im letzten Abschnitt analysierten »Rente mit 63« handelt es sich beim allgemeinen Mindestlohn
um ein Vorhaben, das nicht spezifisch die Belange der Alteren fokussiert. Trotz der allgemeinen sozialpolitischen
Ausrichtung des Instruments unternimmt die Studie im Folgenden eine Ann&herung an die Frage, welche spezifi-
schen Effekte nach Einfiihrung des allgemeinen Mindestlohns bei Alteren (iber 55 Jahre zu erwarten sind.

4.3.2 Altersspezifische Mindestlohneffekte

Grundsétzlich kann ein Mindestlohn je nach Rahmenbedingungen am Arbeitsmarkt sowohl positive als auch
negative Wirkungen entfalten (Neumark und Wascher 2008). In der Konstellation eines Monopsons, in der Arbeit-
geber aus einer den Arbeitsmarkt beherrschenden Stellung heraus den Arbeitnehmern die L6hne quasi diktieren
kénnen und dafir die Nachfrage knapp halten, kann die Einflihrung eines nicht zu hohen Mindestlohns zu Be-
schéaftigungszuwachsen fihren. Dagegen schafft in einem wettbewerblichen Arbeitsmarkt, in dem viele Unter-
nehmen um die Arbeitskrafte konkurrieren, ein Mindestlohn oberhalb des Marktlohns in der Tendenz Beschafti-
gungsverluste. Diese sind unter sonst gleichen Umstanden umso groBer, je leichter es fir die Unternehmen ist,
betroffene Beschaftigte durch andere Produktionsweisen, wie etwa den vermehrten Einsatz von Maschinen, zu
ersetzen. Dasselbe gilt bei starkem Wettbewerb auf dem Absatzmarkt. Bei harterer Konkurrenz lassen sich min-
destlohnbedingte Kostensteigerungen schwerer Uber die Preise an die Kunden weitergeben.

Statt Beschaftigung abzubauen, kédnnen Arbeitgeber aber auch daran gehen, die durch einen Mindestlohn ge-
stiegenen Arbeitskosten Uber eine héhere Produktivitat ihrer Belegschaft wieder hereinzuholen. Eine Mdglichkeit
dazu ist, in die Leistungskraft der Beschéftigten zu investieren. Die Alternative ist, die Arbeit etwa durch héhere
Leistungsanforderungen bei unverénderter Arbeitszeit zu verdichten. Beide Wege zur Anpassung an einen Min-
destlohn wurden in der Praxis schon beobachtet.

Diese allgemeinen Aussagen helfen auch, um lber die besonderen Folgen eines Mindestlohns fiir &ltere Beschéaf-
tigte zu reflektieren. Die Tatsache, dass Bereitschaft und Fahigkeit zur Mobilitat altersbedingt abnehmen, starkt
fur sich betrachtet die Marktposition der Arbeitgeber gegeniiber alteren Beschéftigten. Dem entgegen wirken je-
doch besondere Arbeitnehmerschutzrechte fiir Altere sowie zu Ende des Erwerbslebens die Option, den Arbeitge-
ber zugunsten des Ruhestands zu verlassen. Deswegen ist kaum davon auszugehen, dass fiir Altere generell der
Monopson-Fall zutrifft, in dem ein Mindestlohn sogar Beschéftigungszuwachse hervorbringen kdnnte. Besondere
Aufmerksamkeit verdienen jedoch diejenigen, die in fortgeschrittenem Alter ungewollt arbeitslos werden, keine
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Mdoglichkeit zur vorgezogenen Rente haben und derzeit immer noch h&ufig mit einem verschlossenen Arbeits-
markt konfrontiert sind, da die Unternehmen die Einstellung Alterer entgegen anders lautender Bekenntnisse
vielfach scheuen. In dieser Konstellation ist die Verhandlungsposition der Arbeitsuchenden moglicherweise soweit
geschwacht, dass Arbeitgeber wie im Monopson-Fall den Lohn driicken kdnnen. Wo dies der Fall ist, kann ein
Mindestlohn ohne negative Beschéftigungsfolgen bleiben.

Falls mindestlohnbedingte Kostensteigerungen die Arbeitgeber dazu veranlassen, ihre Produktion einzuschréan-
ken und damit auch Personal abzubauen, sind &ltere Arbeitnehmer durch die Regelungen zur Sozialauswahl eher
besser geschiitzt als jingere Arbeitnehmer. Jedoch kdnnten &ltere Arbeitnehmer, bei denen die Einhaltung der
gesetzlichen Lohnuntergrenze zu einer Ubermé&Bigen Lohnsteigerung fuhrt, in den Unternehmen vermehrt unter
Druck geraten, in Frihrente zu gehen. Zwar dirften vom Mindestlohn Betroffene die Zugangsvoraussetzungen fur
die abschlagsfreie »Rente mit 63« in Folge geringer beruflicher Qualifikation eher selten erfillen und sich einen
mit Abschlédgen behafteten vorgezogenen Ruhestand haufig nicht leisten kénnen. Der vorzeitige Rentenzugang
kann bei langjéhrigen Niedrigeinkommensbeziehern aber durch das Zusammenwirken von gesetzlicher Rente und
sozialer Grundsicherung im Alter beglnstigt werden. Die M&glichkeit einer mit Abschlagen behafteten Rente ist
far Versicherte mit niedrigen Rentenwerten verhaltnisméaBig attraktiv, soweit der entstehende Rentenausfall durch
Leistungen zur sozialen Existenzsicherung aufgestockt wird.

Sollten die Arbeitgeber auf die Einfihrung des Mindestlohns durch verstarkte Anstrengungen reagieren, die
Produktivitat ihrer Mitarbeiter zu erhdhen, kdnnte dies altere Beschéftigte besonders treffen. Sofern die Pro-
duktivitatssteigerung durch Arbeitsverdichtung und héhere Leistungsvorgaben erreicht wird, ist dies fur altere
Beschiéftigte tendenziell schwieriger zu tragen als fiir jlingere Beschaftigte. Weil die Alteren tiber weniger Flexibi-
litdtsreserven verfligen, um sich Uber Qualifizierung oder Arbeitsplatzwechsel an die gednderten Rahmenbedin-
gungen anzupassen, sind als Ausweichreaktion vermehrte Zugénge in Rente denkbar. Soweit sich eine mindest-
lohnbedingte Leistungsverdichtung auf den Gesundheitszustand der Arbeitnehmer auswirkt, kdnnten langerfristig
auch mehr vorzeitige Rentenzugange wegen Erwerbsminderung auftreten.

Zugleich erhdhen starkere Produktivitdtsanforderungen der Arbeitgeber in Folge des Mindestlohns die Einstel-
lungshiirden fiir Altere, die mit tatséchlich oder vermeintlich leistungsstarkeren Jiingeren konkurrieren miissen.
Dies lasst sich gut am Beispiel von Tétigkeiten veranschaulichen, die auf Stiicklohnbasis bezahlt werden. Die
gesetzliche Vorgabe einer Stundenlohnuntergrenze wird Unternehmen hier veranlassen, Arbeitnehmer zu be-
vorzugen, die nach ihren Erwartungen mehr Leistung, also eine hdhere Stiickzahl pro Zeiteinheit, bringen. Geht
man davon aus, dass Altere im Durchschnitt kleinere Stiickzahlen je Stunde bewaltigen als Jiingere, kénnten sie
durch den Mindestlohn besonders ins Hintertreffen geraten. Diese Entwicklung kann sogar zu Lasten der Alteren
gehen, die individuell Gberhaupt nicht weniger leistungsstark sind als die jungere Konkurrenz. Wenn Arbeitgeber
die Leistungskraft im Einzelfall vorab nicht genau bewerten kénnen, orientieren sie sich h&ufig an statistischen
Durchschnittswerten. Somit kann der Mindestlohn als Produktivitatstreiber die Beschéftigungschancen Alterer im
Vergleich zu den Jiingeren systematisch verschlechtern.

Reagieren die Arbeitgeber auf den Mindestlohn durch eine leistungsférderliche Anpassung der Arbeitsorga-
nisation oder verstérkte Weiterbildung und nehmen die Alteren davon nicht aus, kénnten bessere alters- und
alternsgerechte Bedingungen das Ergebnis sein. Es ist allerdings nicht unwahrscheinlich, dass die Arbeitgeber
WeiterbildungsmaBnahmen zur Kompensation mindestlohnbedingter Kostenzuwéchse wegen der systematisch
héheren Ertrdge auf jUngere Beschéaftigte konzentrieren. Hierflr spricht schon die derzeitige Verteilung der be-
ruflichen Weiterbildungsaktivitdten nach dem Alter (vgl. Abschnitt 3.5.2). Ein sich auf diese Weise aufbauender
relativer Produktivitatsnachteil der Alteren wiirde wiederum ihre Beschéftigungschancen im Vergleich zu den
Jungeren schmaélern.
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Dagegen kdnnten sich die relativen Arbeitsmarktchancen fir die Alteren verbessern, falls ein allgemeiner Min-
destlohn, wie in Landern ohne altersgestaffelte Lohnuntergrenzen zum Teil beobachtet, speziell die Nachfrage
nach Arbeitskréften dampft, die erst am Anfang ihres Erwerbslebens stehen. Allerdings spricht die empirische
Evidenz daflr, dass sich altere und jungere Arbeitskrafte bzw. das von ihnen jeweils verkdrperte Humankapital
eher schlecht gegeneinander austauschen lassen. Ein Beleg hierfur ist etwa die kaum nachweisbare Verbesse-
rung der Beschéftigungschancen von Berufseinsteigern durch die Frihverrentungspolitik der Vergangenheit. Von
daher ist kaum damit zu rechnen, dass Altere substanziell von einer Verschiebung der Arbeitskraftenachfrage

zu ihren Gunsten profitieren, sollten sich die relativen Léhne bedingt durch den Mindestlohn zu ihren Gunsten
verschieben.

Inwieweit dies der Fall ist, hangt auch von den Lohnzuwé&chsen ab, welche die Anhebung der Marktldhne auf die
gesetzliche Lohnuntergrenze bei den alteren Erwerbstétigen selbst ausldst. Um die unmittelbare Betroffenheit der
Alteren von der Einfiihrung eines Mindestlohns von 8,50 Euro je Stunde zu beurteilen, wendet sich der folgende
Abschnitt der Verteilung der Stundenléhne in Deutschland in Abhangigkeit vom Alter zu.

4.3.3 Unmittelbare Wirksamkeit der Mindestlohneinfiihrung

Die Datengrundlage, um die direkte Betroffenheit dlterer Beschéftigter von der Einfihrung eines allgemeinen Min-
destlohns in Deutschland abzuschétzen, bildet wie bei den Analysen zur vorgezogenen abschlagsfreien Rente fur
besonders langjahrig Versicherte das Sozio-Oekonomische Panel (SOEP). Dieser Datensatz enthélt differenzierte
Informationen zum monatlichen Bruttoeinkommen sowie den vereinbarten und tatséchlichen Arbeitszeiten, aus
denen sich unter bestimmten Annahmen Stundenléhne berechnen lassen. Methodische Details dazu erklart die
untenstehende Info-Box.

Methodische Informationen
zur Abschatzung von Stundenléhnen auf Grundlage des SOEP

In den SOEP-Daten werden Stundenléhne nicht direkt erhoben. Es gibt jedoch Informa-
tionen zu den Wochenstunden und zum monatlichen Lohn der abhangig Beschaftigten.
Der Stundenlohn ergibt sich, indem das von den Befragten angegebene Bruttomonats-
einkommen durch die Wochenstundenzahl mal 4,3 geteilt wird. UnregelmaBig anfallende
Zahlungen, wie etwa Boni oder Urlaubsgeld, werden mit diesem Verfahren nicht erfasst,
was zu einer Unterschétzung der Stundenléhne — und damit zu einer Uberschatzung der
Betroffenheit von einem Mindestlohn — fihren kann.

Um zeitweilige Mehrarbeit zu berticksichtigen, die in Freizeit abgegolten wird, werden wie
von Brenke und Miiller (2013) hinsichtlich der Wochenarbeitszeit verschiedene Angaben
verwendet. In Fallen, in denen Uberstunden gar nicht vorkommen, gar nicht entgolten oder
grundsatzlich bezahlt abgegolten werden, wird die Zahl der normalerweise geleisteten
Wochenstunden zugrunde gelegt. In Féllen, in denen Uberstunden auf Arbeitszeitkonten
verbucht werden kdnnen oder ein Freizeitausgleich stattfindet, kommt dagegen die vertrag-
lich vereinbarte Wochenarbeitszeit zur Anwendung. Ebenso wird bei den Fallen verfahren,
in denen Uberstunden teils mit Freizeit und teils mit Einkommen abgegolten werden.
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Schon andere Forscher haben das SOEP verwendet, um die unmittelbaren Wirkungen eines allgemeinen Mindest-
lohns am deutschen Arbeitsmarkt abzuschétzen (Brenke und Muller 2013). Die hier herangezogenen Daten sind
aber aktuelleren Datums und erfassen die Lage der Haushalte im Jahr 2012. Zudem fokussieren die folgenden
Auswertungen erstmals die speziellen Auswirkungen des Mindestlohns auf die &lteren Beschéftigten Gber 55 Jahre.

GemaB den SOEP-Daten erhalten rund 15 Prozent der Arbeitnehmer in der Altersgruppe von 20 bis 74 Jahren
einen Stundenlohn unter 8,50 Euro.?' Dieser Wert bildet eine Obergrenze fir den Anteil der Beschéaftigten, die
nach Einfihrung eines allgemeinen Mindestlohns von einer Lohnsteigerung profitieren kdnnten. Zum einen ist

zu beachten, dass die Einkommen bis zum geplanten Inkrafttreten der Regelung zum 1. Januar 2015 steigen, so
dass am Stichtag weniger Arbeitnehmer als noch 2012 unter die gesetzliche Lohnuntergrenze fallen werden. Zum
anderen sind Ubergangslésungen fiir Branchen vorgesehen, die vorher noch per Tarifvertrag einen Mindestlohn
vereinbaren. Fur Erwerbstatige der folgenden Branchen wird darum in 2015 voraussichtlich noch ein Mindestlohn
von weniger als 8,50 Euro pro Stunde gelten: Gebaudereinigung (nur Ost ohne Berlin), Pflege (nur Ost ohne Ber-
lin), Waschereidienstleistungen (nur Ost mit Berlin), Fleischwirtschaft (bundesweit), Friseurhandwerk (bundesweit),
Leiharbeit (nur Ost mit Berlin). Diese Effekte sind in den folgenden Ergebnissen nicht beriicksichtigt.

Abbildung 17: Anteile von Beschaftigten mit Stundenléhnen unter 8,50 Euro je Stunde

nach Altersgruppe, 2012

80%

70%

60% Nicht
geringfligig
Beschiftigte

50%

® Insgesamt

40%

30%

m Geringfligig
20% Beschiftigte

10%

0% T T T
20-54 Jahre 55-59 Jahre 60-64 Jahre 65-74 Jahre
Altersgruppe

Darstellung des ZEW.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des SOEP Welle 29.

21 Dies ist weniger als der von Brenke und Muller (2013) fur das Jahr 2011 angegebene Wert von 17 Prozent. Dies ergibt sich daraus, dass beide

Rechnungen den Referenzwert von 8,50 Euro je Stunde verwenden, wahrend die Léhne in Folge der allgemeinen Lohnentwicklung von 2011 auf

2012 gestiegen sind. Entsprechend liegen in unserer Rechnung der durchschnittliche Stundenlohn mit 16,06 Euro und der mittlere Stundenlohn

(Median) mit 14,53 etwas oberhalb der in der zitierten Studie berichteten Werte (15,81 Euro und 14,24 Euro).
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Abbildung 17 zeigt, wie sich der Durchschnittwert von 15 Prozent nach dem Alter der Beschéftigten und der Art
der Tatigkeit differenziert. Es sticht heraus, dass die Wahrscheinlichkeit, zu einem Stundenlohn unterhalb der
Mindestlohnschwelle beschéftigt zu sein, fir geringfligig Beschéftigte, also Arbeitnehmer mit Minijobs, durchweg
sehr hoch ist. Wahrend 64 Prozent der geringfligig Beschaftigten weniger als 8,50 Euro Stundenlohn erhalten, gilt
dies nur fur 11 Prozent der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten.

Fir den festgestellten hohen Anteil der Tatigkeiten zu Niedrigldhnen in geringfligiger Beschaftigung lassen sich ver-
schiedene Erklarungen anflihren. Erstens geht es bei dieser Art von Jobs hdufig um die Verrichtung einfacher Té&tigkei-
ten, so dass der niedrige Lohn eine niedrige Produktivitat spiegelt. Zweitens bedeutet die Steuer- und Abgabenfreiheit
von Minijobs gegentber regularer Beschéftigung eine Subvention, von der sich die Arbeitgeber durch niedrigere Lohne
ebenfalls einen Anteil sichern kdnnen. Die Minijobber sind bereit dies zu akzeptieren, solange der effektive Nettolohn
noch hoher liegt als bei einer Annahme einer reguléren, mit Abgaben und Steuern belasteten Beschéftigung.

Drittens kénnen die mit den SOEP-Daten abgeschédtzten Stundenentgelte insbesondere im unteren Segment der
Lohnverteilung mit substanziellen Messfehlern behaftet sein. Die angegebenen Monatseinkommen der geringfi-
gig Beschaftigten hdufen sich an der Minijob-Schwelle, so dass Ungenauigkeiten in der Erfassung der relevanten
Arbeitsstunden besonders durchschlagen. Auch davon unabhangig erscheint bei niedrigen berichteten Monats-
einkommen die Wahrscheinlichkeit héher, dass die Angaben zur vereinbarten oder regelmaBigen Arbeitszeit nicht
zur nur punktuell erfassten EinkommensgroBe korrespondieren (Miller 2009).

Wegen dieser Besonderheiten ist nicht unbedingt davon auszugehen, dass die geringfligig Beschéftigten mit ge-
schéatzten Stundenléhnen unter 8,50 Euro bei Einfihrung eines flachendeckenden Mindestlohns in gleicher Weise
profitieren werden, wie die sozialversicherungspflichtig Beschéftigten. Gerade bei den Erwerbstatigen, die auf der
Minijob-Schwelle liegen, durfte das Monatseinkommen haufig unverandert blieben und die Arbeitszeit nach unten an-
gepasst werden. Die Durchsetzung der veréanderten Arbeitszeiten und der daraus resultierenden Stundenlohnerhéhung
kénnte in diesem wenig geschitzten und transparenten Segment des Arbeitsmarkts ohne starke Kontrolle misslingen.

Abbildung 17 illustriert ebenfalls, dass das Alter bei den Beschéaftigten zwischen 20 und 64 Jahre fir die Wahr-
scheinlichkeit, von der Einflihrung eines Mindestlohns von 8,50 Euro unmittelbar zu profitieren, eine eher ge-
ringe Rolle spielt. Sowohl bei den nicht geringfligig Beschaftigten als auch bei den geringfligig Beschaftigten
unterscheiden sich die Anteile der Betroffenen Uber die Altersgruppen hinweg nicht sehr stark. Die Zunahme des
Anteils der Niedriglohnbeschéaftigten von 14 Prozent bei den 20- bis 54-Jahrigen auf 18 Prozent bei den 60- bis
64-Jéhrigen ist vor allem das Ergebnis eines Kompositionseffekts. In den héheren Altersgruppen wéchst unter
den Arbeitnehmern der Anteil der geringfligig Beschéaftigten.

Eine besondere Stellung hat die Gruppe der 65- bis 74-Jahrigen. Die Erwerbstatigen befinden sich hier groB-
tenteils schon im Ruhestand und gehen vorwiegend geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen oder zumindest
faktisch vergleichbaren Téatigkeiten nach. Entsprechend fallt der Anteil der Beschéftigten mit einem geschatzten
Stundenlohn unter 8,50 Euro je Stunde mit 45 Prozent sehr hoch aus.

Insgesamt legt dieser Blick auf die Verteilung der Stundenléhne offen, dass altere Arbeitnehmer von der Einflh-
rung eines allgemeinen flachendeckenden Mindestlohns sogar etwas starker betroffen sein kdnnten als jingere
Arbeitnehmer. Dies ist deshalb ein bemerkenswertes Ergebnis, weil Léhne mit dem Alter als Ausdruck zuneh-
mender Berufserfahrung im Allgemeinen zunehmen. Die Ertrdge aus wachsender Erfahrung sind im Bereich der
einfachen Tatigkeiten aber offenbar nicht besonders groB.

Wie das Beispiel der geringfligigen Beschéftigung zeigt, spielen fir die Inzidenz der Niedrigldhne und damit der Betrof-

fenheit von einem Mindestlohn auch altersbedingte Verédnderungen in der Struktur der Erwerbstétigen eine wichtige Rolle.
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Tabelle 6: Anteile an nicht geringfiigig Beschaftigten mit Stundenlohn unter 8,50 Euro
(Prozent) und durchschnittlicher Abstand zur Mindestlohnschwelle (in Euro)

Betroffenheit vom Mindestlohn Durchschnittlicher Lohnzuwachs
(in Prozent) der Betroffenen (in Euro)

20-54 55-64 Insgesamt | 20-54 55-64 Insgesamt
Jahre Jahre Jahre Jahre

9,2

1,68

14,0 14,4 14,0 1,81 1,76 4,80

1,55

20,7 1,80 1,92 1,83
241 1,93 1,85 1,92
11,0 1,62 1,72 1,64
2,2 1,62 1,51 1,59

26,8 23,4 1,95 1,88 1,94

8,7 10,2 619 155 1,33 1,51

5 4,0 515 1,58 2,26 1,65
Betiebsagehorghaitnuatren)

19,5 1,80 1,55 1,77

13,9 1,72 2,24 1,80

1,51 1,51 1,51

Betroffenheit vom Mindestlohn = Bruttolohn von unter 8,50 Euro je Stunde. Darstellung des ZEW.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des SOEP Welle 29.




64 | Mégliche Folgen der Reformvorhaben der Bundesregierung fir altere Arbeitnehmer

Obwohl das Alter als ErklarungsgroBe fiir die Inzidenz von Niedriglohnbeschéftigung im Verhaltnis zu anderen
EinflussgréBen im Allgemeinen eine nachgeordnete Rolle spielt, lassen sich einige spezifische Einflisse beobach-
ten. So sind die Manner im Alter von 55 bis 64 Jahren erkennbar haufiger von Niedriglohntatigkeiten betroffen als
Manner im Alter von 20 bis 54 Jahren. Bei den Frauen ist ein solcher Alterseffekt dagegen nicht zu beobachten.
Geringqualifizierte altere Arbeitnehmer ohne abgeschlossene Berufsausbildung erscheinen gegeniiber jingeren
Beschéftigten mit derselben formalen Qualifikation leicht im Vorteil. Dass sie seltener zu Niedrigléhnen unter 8,50
Euro je Stunde beschéftigt sind, kann man als Ausdruck ihres im Verlauf des Erwerbslebens erworbenen Erfah-
rungswissens interpretieren.

Eine deutlich Gberdurchschnittliche Betroffenheit vom Mindestlohn ist bei den &lteren Beschaftigten in Ost-
deutschland zu konstatieren. Der geplante bundeseinheitliche Mindestlohn berthrt in den neuen Landern etwa
jeden fiinften der jiingeren Beschéaftigten. Dieser ohnehin schon hohe Wert wird bei den Alteren nochmals liber-
schritten. 2002 lagen 25 Prozent der ostdeutschen Arbeitnehmer tUber 55 Jahre mit ihrem Stundenlohn unterhalb
der Mindestlohnschwelle.

Die groBten Alterseffekte zeigen sich jedoch, wenn man die Beschaftigten nach der Dauer der Zugehdrigkeit zu
ihrem aktuellen Arbeitgeber einteilt. Wahrend unter den Jingeren rund 18 Prozent der Beschéftigten mit einer
Betriebszugehdrigkeit von weniger als drei Jahren unterhalb der Mindestlohnschwelle anzutreffen sind, gilt dies
fur 35 Prozent der Beschaftigten tUber 55 Jahre. Diese Differenz kdnnte ein Anzeichen dafir sein, dass altere Ar-
beitslose in Anbetracht schlechter Wiederbeschéaftigungschancen einem besonderen Lohndruck ausgesetzt sind.
Sie lasst sich aber auch so lesen, dass sie wegen Produktivitdtsnachteilen und einer gréBeren Streuung der Leis-
tungsféhigkeit auf die Chance angewiesen sind, Uber die Annahme einer gering entlohnten Téatigkeit Uberhaupt
den Einstieg in eine Beschéftigung bei einem neuen Arbeitgeber zu finden. Dieser fiir Altere besonders relevante
Zugangsweg in den Arbeitsmarkt kdnnte nach Einfihrung eines Mindestlohns schwieriger werden.

Dieses Beispiel weist darauf hin, dass der Anteil der von einem Mindestlohn Betroffenen nicht gleichzusetzen ist
mit dem Anteil der Beschéftigten, die bei Einfiihrung einer Lohnuntergrenze tatsachlich profitieren. Dazu muissten
die Wahrscheinlichkeiten der (Weiter-)Beschéaftigung nach dem Inkrafttreten des Mindestlohns unveréndert bleiben.
Vor allem wenn ein hoher Anteil der Beschéftigten in einem Arbeitsmarktsegment von einer mindestlohnbedingten
Lohnaufschwemmung betroffen wird, ist diese Voraussetzung jedoch mit einiger Wahrscheinlichkeit verletzt.

Belege fur diese Vermutung aus dem deutschen Kontext liefern die vorliegenden Studien zu den Wirkungen der
bisher existierenden Branchenmindestiéhnen (Méller 2012). Diese finden zwar insgesamt wenig Unterstiitzung
fur die Hypothese, dass die Mindestldhne der Beschéaftigung in den betroffenen Branchen substanziell gescha-
det haben. Es gibt aber deutliche Hinweise, dass dies in Ostdeutschland der Fall gewesen ist, wo der Grad der
Betroffenheit durch Mindestléhne markant héher liegt als in Westdeutschland. Beispielsweise beobachten Aretz
et al. (2013) fur den Fall des ostdeutschen Dachdeckergewerbes, in dem gut die Halfte der Beschaftigten min-
destlohnbedingte Lohnsteigerungen erfahren haben, einen signifikanten Riickgang der Beschéaftigung entlang der
gesamten Lohnverteilung.

Zwar lasst sich die GroBenordnung der mdglichen negativen Beschaftigungsfolgen der Einfiihrung des geplanten
allgemeinen Mindestlohns nicht seridés wissenschaftlich vorhersagen - festzuhalten bleibt aber, dass die weitere
Beschaftigungsentwicklung vor allem in den Arbeitsmarktsegmenten, in denen eine Beschaftigung zu Niedrigldh-
nen derzeit besonders haufig ist, sehr aufmerksam beobachtet werden muss. Neben den Anteilen der Beschéf-
tigten, die mit ihren bisherigen Léhnen unterhalb der in Zukunft geltenden gesetzlichen Lohnuntergrenze liegen,
wird dabei in der Anfangsphase auch eine Rolle spielen, wie hoch der einmalige auBerordentliche Lohnzuwachs
ausfallen muss, um auf die vorgesehenen 8,50 Euro je Stunde zu kommen.
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Wie Tabelle 6 zeigt, sind die betroffenen jlingeren und alteren Beschaftigten von der Mindestlohnschwelle im
Durchschnitt nahezu gleich weit entfernt. Die Lohne miissten im Durchschnitt jeweils um etwas mehr als 1,70
Euro die Stunde steigen, damit die geplante Lohnuntergrenze erreicht wird. Das heiBt, ware der Mindestlohn in
dem Jahr eingefiihrt worden, aus dem unsere Daten stammen, hatten die Lohne der Betroffenen im Schnitt um
ein Viertel angehoben werden miissen. Selbst wenn die notwendige Anhebung der Léhne bei Inkrafttreten des
Mindestlohns in 2015 wegen der bis dahin fortgeschrittenen nominalen Lohnentwicklung einige Prozentpunkte
geringer ausfallen wird, diirften also die Arbeitskosten fiir manche Tatigkeiten substantiell steigen. Mit Aus-
weichreaktionen der Arbeitgeber ist daher zu rechnen. Ob sich diese in Form von sinkendem Arbeitskrafteeinsatz,
Steigerungen der Produktivitdt oder steigenden Léhnen auspragen werden, wird dabei von der jeweiligen Markt-
konstellation abhangen, in der die betroffenen Unternehmen agieren.

Hinter den eben genannten durchschnittlichen Lohnzuwé&chsen steht eine betrachtliche Heterogenitat der Ein-
zelfalle. Bei den westdeutschen Beschéftigten zwischen 55 und 64 Jahren sind ein Viertel der zum Erreichen

der Mindestlohnschwelle erforderlichen Lohnanhebungen kleiner als 7,5 Prozent und damit fir die Unternehmen
vermutlich ohne gréBere Schwierigkeiten zu kompensieren. Bei einem weiteren Viertel der betroffenen alteren
Beschaftigten sind dagegen Lohnzuwéchse von 37 Prozent und mehr erforderlich, um auf die 8,50 Euro-Grenze
zu kommen. Die davon betroffenen Beschéftigten dirften besonderen Gefdhrdungen ausgesetzt sein.

In Ostdeutschland fallen die notwendigen Lohnerh6hungen wegen des flachendeckend einheitlichen Mindest-
lohns, der auf die bestehenden regionalen Unterschiede im Lohnniveau keine Ricksicht nimmt, entlang der
gesamten Lohnverteilung héher aus als in Westdeutschland. Um den Mindestlohn einzuhalten, benétigt ein Viertel
der dlteren ostdeutschen Beschaftigten Lohnzuwachse unter 9,6 Prozent. Bei einem weiteren Viertel der Alteren
erfordert die Einhaltung der Lohnuntergrenze von 8,50 Euro je Stunde dagegen Lohnzuwéachse von 46,2 Prozent
und dariiber. Der Effekt der héheren durchschnittlichen Lohnaufschwemmung verstarkt — bei den Alteren mehr als
bei den Jingeren — noch den Druck auf die Arbeitskosten, der sich aus der in Ostdeutschland hohen Quote an
Beschéftigten mit Léhnen unterhalb der Mindestlohnschwelle ergibt.

Der gleiche doppelte Effekt zeigt sich unabh&ngig von der Region auch bei den Arbeitnehmern ohne abge-
schlossene Berufsausbildung. Eine im Vergleich zum Bevdélkerungsdurchschnitt Uberdurchschnittliche Rate der
Betroffenheit vom Mindestlohn und ein Gberdurchschnittlicher Abstand des bisherigen Marktlohns von der 8,50
Euro-Grenze sind hier miteinander gekoppelt. In diesem Fall féllt der mindestlohnbedingte Druck auf die Léhne
allerdings bei den Alteren geringer aus als bei den Jiingeren.

Bei den &lteren Beschéaftigten mit kurzer Betriebszugehdrigkeit verhalten sich die beiden Effekte gegenlaufig.
Dem relativ hohen Anteil der von der Einflihrung eines Mindestlohns unmittelbar Betroffenen steht eine unter dem
Durchschnitt liegende Lohnaufschwemmung gegeniiber. Wer als Alterer neu in einen Betrieb einsteigt, hat auch
demnach im Niedriglohnsegment ein besseres Lohnniveau zu erwarten als jingere Berufseinsteiger.

Die altersspezifische Betroffenheit von einem allgemeinen Mindestlohn lasst sich mit den Daten auch fir eine
Auswahl beschaftigungsstarker Wirtschaftszweige ermitteln, was eine grobe Annaherung an beruflich abgegrenz-
te Arbeitsmarkte ergibt.

Tabelle 7 bestatigt zum einen die Erwartung, dass die Anteile der Beschéaftigten mit Niedrigldhnen, die von der

Einflhrung einer Lohnuntergrenze bei 8,50 Euro betroffen sind, Uiber die Branchen hinweg erheblich streuen.?

2 Der in der Tablle angegebene Durchschnittswert unterscheidet sich vom Durchschnittswert in Tabelle 6, weil die zugrunde liegende Stichprobe

wegen der nicht berticksichtigten beschéaftigungsschwachen Branchen eine andere ist.
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Tabelle 7: Anteile an nicht geringfiigig Beschaftigten mit Stundenlohn unter 8,50 Euro nach
ausgewahlten Wirtschaftszweigen (in Prozent)

Betroffenheit vom Mindestlohn (in Prozent)

20-54 Jahre 55-64 Jahre
_ 1 1 ’5 12'6
_ 36’2 14’7
_ 5,3 3’9
_ 5'7 9,0
_ 23’6 16'3

N TR TR T

Klassifikation der Wirtschaftszweige nach WZ03. Fehlende Wirtschaftszweige wegen zu geringer Fallzahlen.
Betroffenheit vom Mindestlohn = Bruttolohn von unter 8,50 Euro je Stunde. Darstellung des ZEW.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des SOEP Welle 29.

Der Grad der Betroffenheit reicht, wenn man die Arbeitnehmer insgesamt betrachtet, von 3,2 Prozent im Kredit-
und Versicherungsgewerbe bis hin zu 41,0 Prozent im Gastgewerbe. Zum anderen finden sich auch innerhalb der
Wirtschaftszweige zum Teil erhebliche Unterschiede im Grad der Betroffenheit vom Mindestlohn in Abhéangigkeit
vom Alter. Diese sind deshalb besonders bemerkenswert, weil auch die Alterszusammensetzung innerhalb der
Wirtschaftszweige markant streut (vgl. Tabelle 1, Abschnitt 2.2.2).

Im Gastgewerbe etwa ist der Anteil der alteren Beschaftigten mit Niedrigeinkommen nur etwa halb so hoch wie
bei den jiingeren Beschaftigten. Zugleich ist der Beschéftigtenanteil der Alteren in der Branche deutlich unter-
durchschnittlich. Dies ist zusammengenommen ein Indiz, dass bevorzugt diejenigen auch im héheren Alter noch
in der Branche téatig sind, die ein gutes Einkommensniveau erreichen. Besonders positiv fallen die Bereiche
Offentliche Verwaltung sowie Erziehung und Unterricht auf, die jeweils einen iiberdurchschnittlich hohen Anteil
von &lteren Arbeitsnehmern Uber 55 Jahre beschéftigen. Diese Beschéftigten sind zudem schon jetzt vor Nied-
rigldhnen tGberdurchschnittlich gut geschiitzt, weshalb ein Mindestlohn von 8,50 Euro nur gut jeden zwanzigsten
Arbeitnehmer betrifft.
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Besonders negativ ist das Bild fir das Grundstiicks- und Wohnungswesen sowie fur die sonstigen 6ffentlichen
und privaten Dienstleistungen. Im ersten Bereich ist mehr als jeder dritte und im zweiten Bereich fast jeder vierte
altere Beschaftigte vom Mindestlohn betroffen, verdiente also 2012 weniger als 8,50 Euro je Stunde. Die Be-
troffenheit der Alteren von Niedrigeinkommen ist in beiden Fallen zudem deutlich stdrker als bei den Jiingeren

in derselben Branche. Bei den Beschéftigten des Grundstiicks- und Wohnungswesens erreicht die Differenz im
Betroffenheitsgrad zwischen den Altersgruppen fast 25 Prozentpunkte, bei den sonstigen Dienstleistungen fast
neun Prozentpunkte. Hinzu kommt ein in beiden Wirtschaftszweigen Uberdurchschnittlicher Beschaftigtenanteil
der Alteren.

Die gefundenen Muster sprechen dafir, dass diese Wirtschaftsbereiche ein Sammelbecken fir Beschéaftigte sind,
die erst in hoherem Alter aus anderen Sektoren in die hier vorhandenen einfachen beruflichen Téatigkeitsfelder
streben.? Die mindestlohnbedingten Lohnzuwachse kdnnten entsprechende Mobilitdtsprozesse, die eine Aus-
gleichsfunktion an den Arbeitsmérkten tGbernehmen, tber sinkende Beschaftigungschancen in den Zielberufen
hemmen, Uber eine steigende Attraktivitat der Zielberufe allerdings auch férdern.

4.3.4 Arbeitsmarktregulierung und Arbeitsmarktlage der Alteren

Die Betroffenheit durch den Mindestlohn und die denkbaren Anpassungen an diesen den Preis der Arbeitskraft
regulierenden Eingriff in die Arbeitsmarkte lassen sich zwar beschreiben, die empirischen Gewichte der verschie-
denen Reaktionsmdglichkeiten bei Inkrafttreten der gesetzlichen Lohnuntergrenze in 2015 aber nicht substanziell
unterlegen. Dazu ist das Marktgeschehen als multifaktorielles Zusammenwirken von Gesetzgeber, Tarifpartnern,
Verantwortlichen in den Unternehmen und Arbeithnehmern zu komplex. Diese Feststellung gilt fir Vorhersagen

zu den Wirkungen des allgemeinen Mindestlohns auf die deutsche Volkswirtschaft generell, aber fiir Prognosen
der spezifischen Folgen fiir die Alteren besonders. Bei dieser Gruppe wird ein Urteil ex ante zusétzlich dadurch
erschwert, dass das Rentenzugangs-geschehen als weiterer komplexer multifaktorieller Zusammenhang mit zu
bedenken ist.

Einerseits gibt ein héheres Einkommen den bisher zu Marktléhnen unterhalb der 8,50 Euro-Schwelle beschéaftig-
ten &lteren Arbeitnehmern einen Anreiz, langer erwerbstatig zu bleiben und die erwartete Rente durch Hinzufi-
gung weiterer, gegenuber dem Status quo héherer Rentenpunkte zu steigern. Andererseits kénnen sich dort, wo
Wettbewerb herrscht, die Arbeitsmarktlage und Beschéftigungsbedingungen der Alteren verschlechtern, weil die
Unternehmen auf die mindestlohnbedingte Zunahme der Arbeitskosten durch Stellenklrzungen oder Arbeitsver-
dichtung reagieren. Dies erhdht bei betroffenen alteren Arbeitnehmern den Druck, friher in Rente zu gehen.

Die Wahrscheinlichkeit, dass die negativen Wirkungen auf die Arbeitsmarktlage der Alteren und das Rentenzu-
gangsgeschehen Uberwiegen, ist vor allem in den Arbeitsmarktsegmenten hoch, in denen ein Mindestlohn eine
starke Bindekraft entfaltet. Die empirische Evidenz spricht dafiir, dass dies insbesondere in Ostdeutschland ge-
geben ist, weil die vorgesehene flachendeckend einheitliche Lohnuntergrenze den regionalen Lohnunterschieden
in Deutschland nicht Rechnung trégt. Ein besonders groBes Risiko Uberwiegend negativer Wirkungen trifft zudem
Altere, die Leistungseinschrankungen aufweisen oder in Folge eines ungeplanten Arbeitsplatzverlusts spat im
Erwerbsleben darauf angewiesen sind, noch einmal den Arbeitgeber zu wechseln.

2 Fur Dachdecker etwa wurde dokumentiert, dass diese im spateren Erwerbsleben aus dem Baubereich haufiger in Hausmeistertéatigkeiten

wechseln, die dem Grundstiick- und Wohnungswesen zuzurechnen sind (Bonin et al 2013).
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Die in der Natur des Mindestlohns liegende Ambivalenz der Wirkungen selbst ist ein gravierendes Problem des
geplanten Vorhabens. Da sich die Effekte des Instruments nicht prazise antizipieren lassen, bedeutet die von der
Bundesregierung geplante »groBe« Losung mit einer Lohnuntergrenze, die unmittelbar immerhin ungeféhr jeden
zehnten nicht geringflgig sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten in Deutschland betrifft und im Mittel fur
die Beglnstigten zu einer einmaligen Lohnsteigerung von 15 bis 20 Prozent fihrt, ein ganz erhebliches Risiko.

Dieses Risiko ist fuir die Alteren nochmals hdher, deren Position am Arbeitsmarkt ist trotz der in den letzten Jah-
ren erreichten Verbesserungen noch nicht sehr gut gefestigt ist. Wie die oben angestellten Uberlegungen zeigen,
kénnte der Mindestlohn die Einstellungschancen fiir dltere Arbeitsuchende systematisch stérker beeintréachtigen
als fUr jungere Arbeitsuchende. Zudem ist nicht nicht auszuschlieBen, dass Arbeitgeber notwendige unterneh-
merische Anpassungen an den Mindestlohn bevorzugt Uber sie abwickeln. Die besondere Reserve der alteren
Erwerbstétigen an Flexibilitat ist der Abgang in den Ruhestand. Deren Nutzung wirde jedoch dem Ziel eines
wachsenden Rentenzugangsalters zuwider laufen.

Um die Marktteilnehmer weniger Risiken auszusetzen, wére eine vorsichtigere Lodsung mit einer mehr graduellen
Einfihrung des Mindestlohns die bessere Alternative. Diese lieBe sich, etwa nach dem Vorbild der britischen »Low
Pay Commission«, Uber eine von einem niedrigen Niveau startenden allmahlichen Anhebung des Mindestlohns
unter genauer Beobachtung des Marktgeschehens und der sich vollziehenden Anpassungsreaktionen auch leicht
implementieren.

In der weiteren Perspektive erscheint die jetzt vorgesehene Einflhrung eines allgemeinen Mindestlohns als Teil
eines auch auf eine veranderte Stimmung in der Bevdlkerung reagierenden Paradigmenwechsels in der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik. Nach den eher der Deregulierung verpflichteten Reformen der Agenda 2010 vor nunmehr
einem Jahrzehnt kdnnte die Politik die Gewichte in der sozialen Marktwirtschaft wieder mehr vom Markt weg

und hin zum Sozialen verschieben. In diese Richtung gehen etwa die in der Politik angestellten Uberlegungen

zu wieder verschérften Bedingungen fur die Leiharbeit, zur Einddmmung der befristeten Beschéftigung und der
Beschaftigung per Werkvertrag, oder generell der Starkung von Arbeitnehmerschutzrechten. Auch bei dieser Art
von regulierenden Eingriffen in den Arbeitsmarkt gilt, dass sich die konkreten Folgen fur die Arbeitsmarktlage der
Alteren wegen der komplexen Interaktionen vieler Akteure kaum genau vorherbestimmen lassen.

Wie beim Mindestlohn kommt es darauf an, im Einzelfall die richtige Balance zwischen den verstarkten Anreizen
fur eine (langere) Erwerbstétigkeit durch bessere Arbeitsbedingungen und den geschwéachten Anreizen zur Schaf-
fung von Arbeitsplatzen durch erhéhte Arbeitskosten zu finden. Dabei gilt es zu beachten, dass auch Regulierun-
gen, die scheinbar wenig mit der Arbeitsmarktlage der Alteren zu tun haben, (iber die Verflechtungen am Arbeits-
markt im Endeffekt doch auf diese Gruppe wirken kénnen.

Beispielsweise sind nur verhaltnismaBig wenige Altere derzeit in der Zeitarbeit beschaftigt. Dennoch kénnten
sich strengere Regeln fiir die Branche in besonderer Weise bei den Alteren niederschlagen, wenn die Arbeitgeber
in der Reaktion darauf Personal abbauen miussen und dazu auf Frihverrentung zugreifen, oder anfangen, noch
stérker auf die Produktivitat ihrer Belegschaft zu achten. Ahnliches I&sst sich fiir eine starkere Regulierung von
befristeten Arbeitsverhaltnissen sagen, die sich stark auf die jingeren Arbeitskréfte in der Phase des Berufsein-
stiegs konzentrieren. In diesem Fall tritt noch der Aspekt hinzu, dass Altere, die auf einen Arbeitsplatzwechsel
angewiesen sind und dabei altersbedingt héheren Einstellungshirden gegenliber stehen, durch die MaBnahme
(analog zum beim Mindestlohn gesehenen Effekt) direkt besondere Nachteile erfahren kdnnten.

Deshalb sollte sich die Politik, wo sie mit dem Ziel des Arbeitnehmerschutzes eine stérkere Regulierung des Ar-
beitsmarkts plant, immer vorsichtig an die richtige L6sung vortasten, statt zum einen groBen Schlag auszuholen.
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4.4 Schlussfolgerungen fiir die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik

In Deutschland haben sich die Arbeitsmarktbedingungen fiir die Alteren zuletzt beeindruckend positiv entwi-
ckelt. Die Erwerbstatigenraten sind deutlich gestiegen und obwohl die Bereitschaft zugenommen hat, langer am
Erwerbsleben teilzunehmen und den Ruhestand aufzuschieben, konnte die Arbeitslosigkeit bei den Gber 55-Jah-
rigen erheblich verringert werden. Was die Integration der Alteren in den Arbeitsmarkt angeht, liegt Deutschland
zusammen mit Schweden inzwischen in Europa an der Spitze. Zu dieser Entwicklung hat die Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik in den letzten beiden Jahrzehnten durch eine konsequente Abkehr vom Paradigma der Friihverren-
tung einen wichtigen Teil beigetragen. Viele, wenn auch bei weitem noch nicht alle Unternehmen flankieren diesen
Paradigmenwechsel inzwischen durch MaBnahmen flr besser alters- und alternsgerechte Arbeitsbedingungen.

Trotzdem gibt es noch unausgeschépftes Potenzial bei den Alteren, das in Zukunft besser genutzt werden muss.
Die international sehr wettbewerbsféhige deutsche Wirtschaft kann schon heute ihre Wachstumschancen zum Teil
wegen Fachkraftengpéssen nicht realisieren. Da sich der demografische Wandel noch beschleunigt, wird es bald
noch mehr darauf ankommen, das vorhandene Arbeitskréftereservoir mdglichst voll zu erschlieBen.

Vor diesem Hintergrund ist das Vorhaben der GroBen Koalition, einigen Jahrgangen besonders langjéhrig Versi-
cherter die Gelegenheit zu geben, bis zu zwei Jahre friher als nach derzeitiger Rechtslage abschlagsfrei in Rente
zu gehen, unmittelbar bedenklich. Schatzungsweise werden zwischen 30 und 40 Prozent eines Jahrgangs die
Voraussetzungen fir die Inanspruchnahme dieser neuen Leistung erfillen. Und da sich eine Weiterarbeit Uber die
abgesenkte Altersgrenze hinaus nicht rechnet, ist davon auszugehen, dass ein Gutteil der Anspruchsberechtigten
die sich bietende Mdglichkeit auch nutzen wird. Nach den hier vorgelegten Schatzungen kénnten so allein aus
den Jahrgangen 1951 und 1952 bis zu 340.000 Versicherte in nachster Zeit abschlagsfrei in den vorgezogenen
Ruhestand gehen. Hierbei handelt es sich Uberwiegend um Fachkréfte, fir die Unternehmen eine Beschéftigung
hatten — und die diese von ihrer Leistungskraft her auch ausfullen kdnnten.

Die »Rente mit 63« fuhrt ein neues Umverteilungselement in die gesetzliche Rentenversicherung ein, durch das
wenige rentennahe Jahrgange einen Vorteil erhalten. Innerhalb dieser Jahrgange profitieren typischerweise
Mé&nner mit guten Qualifikationen, hohen Einkommen und wenigen die Erwerbsféhigkeit mindernden Einschrén-
kungen, so dass in der Tendenz von unten nach oben umverteilt wird. Eine zusétzliche Belastung des Arbeits-
markts kommt dadurch zustande, dass diese Umverteilungskomponente nicht, wie systematisch richtig, aus dem
allgemeinen Steueraufkommen finanziert wird, sondern langfristig insbesondere von jingeren Versicherten Gber
ein niedrigeres Rentenniveau und héhere Beitrage.

Wegen dieser Arbeitsmarktfolgen, die den auf allen Ebenen laufenden Bemihungen um bessere Beschéftigung
im Alter und eine Verldngerung der Lebensarbeitszeit zuwiderlaufen, gehdrt dieses Reformvorhaben unbedingt
noch einmal auf den Prifstand. Dies wére auch ein klares Signal an die Beschaftigten, die Unternehmen und die
Tarifpartner, dass die Politik nicht zum eigentlich schon tGberwundenen Frihverrentungsparadigma zurtickkehrt.
Die Folgen der geplanten Einfliihrung eines allgemeinen Mindestlohns fir den Arbeitsmarkt und die Wirtschaft in
Deutschland lassen sich wissenschaftlich nicht im Voraus quantifizieren. Von der GréBenordnung her bedeutet
die zum Einstieg vorgesehene Lohnuntergrenze von 8,50 Euro je Stunde aber zweifellos einen groBen Schock
fur die Markte. Immerhin sind unmittelbar die Léhne jedes zehnten nicht geringfligig Beschéftigten betroffen. In
Ostdeutschland berlhrt der Mindestlohn, weil die flachendeckend einheitliche gesetzliche Lohnuntergrenze die
immer noch vorhandenen regionalen Lohnunterschiede nicht respektiert, direkt sogar jeden flnften nicht gering-
fugig Beschéftigten.




70 | Mégliche Folgen der Reformvorhaben der Bundesregierung fiir dltere Arbeitnehmer

Es erscheint alles andere als sicher, dass die Unternehmen einen solchen Schock ohne Stellenabbau und zusatz-
liche Belastungen fir die Beschaftigten bewéltigen kdnnen, zumal das Tarifautonomiestérkungsgesetz weitere
Einschrédnkungen der Flexibilitdt der Arbeitgeber enthélt, wie die Regulierung von Arbeitszeitkonten im Zusam-
menhang mit der Falligkeit des Mindestlohns.?* In Bereichen, in denen der Mindestlohn negative Wirkungen
entfaltet, kdnnte dies zudem zu neuen Benachteiligungen fir die Alteren fiihren, die sich wegen geringerer Flexi-
bilitats- und Leistungsreserven an die gednderten Rahmenbedingungen des Arbeitsmarkts schlechter anpassen
kénnen als die Jingeren.

Um solchen unerwinschten Folgen vorzubeugen, sollte zumindest der Weg, auf dem der allgemeine gesetzliche
Mindestlohn eingeflihrt werden soll, noch einmal tGberdacht werden. Damit Beschéftigte und Arbeitgeber weniger
groBen Risiken ausgesetzt werden, wére die Politik gut beraten, dem erfolgreichen Beispiel in GroBbritannien zu
folgen. Dies wirde bedeuten, den Mindestlohn von einem deutlich niedrigeren Niveau aus zu starten, und sich
dann unter stédndiger Beobachtung der Anpassungsreaktionen an den Markten schrittweise an einen Wert anzu-
néhern, der die Arbeitnehmer vor prekérer Beschéftigung schitzt, ohne in gréBerem Umfang Beschéaftigung zu
zerstdren. Einen anfanglich zu hohen Mindestlohn nominal oder real nachtréaglich zu korrigieren, diurfte der Politik
bzw. der daflir vorgesehenen Kommission jedenfalls kaum gelingen.

24 Die durch Tarifvereinbarungen stark ausgebauten Arbeitszeitkonten waren ein zentraler Grund, warum in Deutschland die Beschaftigung trotz

des massiven Konjunktureinbruchs der Jahre 2008-09 stabil bleiben konnte und damit eine Quelle des Arbeitsmarktwunders wéhrend der

groBen Rezession (Burda und Hunt 2011).
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