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1

| Zusammenfassung

Die Arbeitslosigkeit ist in Deutschland in den letzten Jahren deutlich zuriickgegangen.

Dennoch gibt es verschiedene Griinde, sich weiterhin mit der Lage am Arbeitsmarkt zu be-

schiftigen. In einigen Regionen, insbesondere in Ostdeutschland und im Ruhrgebiet,

herrscht noch immer erhebliche Arbeitslosigkeit. In anderen Regionen herrscht praktisch

Vollbeschaftigung, und hier bremst die Verfiigbarkeit von qualifizierten Beschaftigten das

Wachstum und die Beschaftigung von geringer Qualifizierten. Um diesen Problemen zu be-

gegnen, miissen die institutionellen Bedingungen am Arbeitsmarkt weiter verbessert wer-

den. Dabei sind drei Arbeitsmarktsegmente zu unterscheiden:

iy

2)

3)

Im Bereich der qualifizierten Leistungserbringer, die sich insbesondere in der mittleren
Generation befinden, miissen die Erwerbsquoten steigen. Ein erhebliches Potenzial bie-
ten hier Frauen, deren Erwerbsquote in den letzten Jahren zwar deutlich gestiegen ist,
aber noch immer deutlich unter der von Mannern liegt. Damit dies méglich wird, muss
die Vereinbarkeit von Familie und Beruf weiter verbessert werden. Dazu ist insbeson-
dere eine qualitativ bessere Kinderbetreuung notwendig. Aufierdem miissen auch die
Anreize zur Arbeitsaufnahme verbessert werden. Eine Reform des Ehegattensplittings,
bei dem das Splitting erst im Jahreslohnsteuerausgleich durchgefiihrt wird, konnte hier
hilfreich sein. Eine Einschrankung der Mdglichkeiten fiir Minijobs ohne gleichzeitige Re-
form der Besteuerung von sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhéltnissen
kénnte aber konterproduktiv sein, sodass einige Frauen, die derzeit im Rahmen von Mi-
nijobs beschiftigt sind, dann gar nicht mehr einer Beschaftigung nachgehen wiirden.

Im Bereich der Geringqualifizierten sind die Arbeitslosenquoten noch immer hoch.
Zwar ist auch hier die Arbeitslosenquote gefallen, aber in einem geringeren Ausmaf? als
die allgemeine Arbeitslosenquote. Aufierdem ist noch immer ein hoher Anteil der Ge-
ringqualifizierten langzeitarbeitslos. Insgesamt gibt es fiir diese Problemgruppe trotz
positiver Entwicklungen weiteren Verbesserungsbedarf. Die bisherigen Beschafti-
gungserfolge sind wesentlich auf Zuwachse in wenig regulierten Arbeitsmarktberei-
chen, wie der Zeitarbeit und den befristeten Beschaftigungsverhaltnissen, zuriickzufiih-
ren. Diese haben auch dazu gefiihrt, dass die Langzeitarbeitslosigkeit zeitweise starker
zurlickgegangen ist als die Arbeitslosigkeit insgesamt. Einschrankungen bei der Flexibi-
litat dieser Beschéaftigungsverhaltnisse sind insofern abzulehnen.

Vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung ist die Beschiftigung der Alte-
ren von besonderer Bedeutung. Die Altersgruppe der liber 55 und die der iiber 60 Jahre
alten Menschen haben bereits zugenommen und werden dies in den néichsten Jahren
weiter tun. In den letzten Jahren haben sich die Erwerbsquoten der Alteren deutlich
verbessert, doch noch immer liegt das effektive Eintrittsalter in den Ruhestand in
Deutschland friiher als in den meisten anderen Industrieldndern. Insofern sind auch
hier weitere Verbesserungen moglich.
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2 | Einleitung

Obwohl die Arbeitslosigkeit in Deutschland in den letzten Jahren deutlich zuriickgegan-
gen ist, bestehen weiterhin verschiedene Arbeitsmarktprobleme: Einerseits sind bestimmte
Personengruppen und bestimmte Regionen weiterhin stark von Arbeitslosigkeit betroffen.
Andererseits herrscht in einigen Regionen Vollbeschiftigung, und hier wird insbesondere
qualifizierte Arbeit zu einem Faktor, der das Wachstum und die Beschaftigung von anderen
Personengruppen begrenzt.

Die regionalen Differenzen werden bei einem Vergleich der durchschnittlichen Arbeits-
losigkeit in den 402 Kreisen und kreisfreien Stadten deutlich. Im Jahr 2013 lag die Arbeits-
losenquote in 35 Kreisen, insbesondere in Bayern und Baden-Wiirttemberg, bei 3 %, sodass
hier von Vollbeschiftigung ausgegangen werden kann. Dagegen hatten 60 Kreise, insbeson-
dere in Ostdeutschland, aber auch im Ruhrgebiet, Arbeitslosenquoten von tiber 10 %, so-
dass Arbeitslosigkeit hier noch ein erhebliches Problem darstellt. Insgesamt war in 244
Kreisen mit Arbeitslosenquoten von tiber 5 % die Vollbeschaftigung noch nicht erreicht.

Die Arbeitsmarktprobleme unterscheiden sich nicht nur zwischen den verschiedenen Re-
gionen, sondern auch fiir verschiedene Personengruppen am Arbeitsmarkt. Deshalb ist es
notwendig, eine nach Arbeitsmarktsegmenten differenzierte Analyse vorzunehmen. Zu be-
trachten sind dabei die folgenden Gruppen:

= Leistungstrager, insbesondere in der mittleren Generation
= Geringqualifizierte, insbesondere in der jiingeren Generation
= Erwerbstatige im Alter

Bei den Leistungstragern ergibt sich tendenziell die beste Beschaftigungssituation, so-
dass bereits ein Mangel an diesen Arbeitskriften herrscht, der sich zukiinftig aufgrund der
demografischen Entwicklung weiter verscharfen wird. Deshalb stellt sich hier die Frage, wie
die Arbeitsmarktpartizipation erhéht werden kann. Im Bereich der Geringqualifizierten ist
die Arbeitslosigkeit noch besonders hoch. Deshalb ist fiir diese Gruppe zu untersuchen, wel-
che Einstiegs- und Qualifikationsmoéglichkeiten helfen konnen, die Arbeitslosigkeit abzu-
bauen. Fiir die Alteren war es lange mdglich, in den Vorruhestand zu wechseln, sodass die
Arbeitslosenquoten, aber auch die Erwerbsquote gering waren. Da der demografische Wan-
del eine Erhéhung der Erwerbsquote von Alteren erforderlich macht, wurden die Méglich-
keiten zum Vorruhestand weitgehend gestrichen, das Renteneintrittsalter wird schritt-
weise auf 67 Jahre angehoben. Zu untersuchen ist dann, ob und unter welchen Bedingungen
dieses auch dazu fiihrt, dass die Alteren tatsichlich am Arbeitsmarkt partizipieren.
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Abbildung 1

Arbeitslosenquotenim Jahresdurchschnitt 2013
- Lander und Kreise -

Westdeutschland 60  (59)

Deutschland 69 (68
Ostdeutschland 10,3 (10,7) ‘

Arteitslosenguoten bezogen aufalle
e Bundesagentur fir Arbeit zivilen Erwerbspersonen in Prozent
S.alislik (Vorjahreswerte in Klammern)

Die drei Kapitel dieser Studie beschéftigen sich jeweils mit einer der genannten Perso-
nengruppen und deren Moglichkeiten und Chancen am Arbeitsmarkt. In diesen Zusammen-
hang sind Moglichkeiten von Teilzeitarbeit, Minijobs und befristete Beschaftigungsverhalt-
nisse einzuordnen. In jedem Kapitel wird zundchst eine Bestandsaufnahme durchgefiihrt,
in der die Entwicklung des Arbeitsmarkts fiir die jeweilige Gruppe in den letzten Jahren
dargestellt wird. Im Anschluss wird eine Analyse der Ursachen fiir die jeweiligen Entwick-
lungen vorgenommen, um abschlief3end Reformoptionen zu diskutieren.
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3 | Die Leistungstrager, insbesondere in der mittleren
Generation

3.1 | Bestandsaufnahme

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung des Arbeitsangebots und der Erwerbstatigkeit seit
1991. Die Zahl der Erwerbspersonen hat iiber diesen Zeitraum fast kontinuierlich zugenom-
men. In den 1990er und Anfang der 2000er Jahren hat dies nicht zu einem parallelen An-
stieg der Erwerbstadtigkeit gefiihrt. Ein grofier Teil der zusatzlichen Erwerbspersonen
wurde erwerbslos. Erst Mitte der 2000er Jahre ist es nach umfangreichen Arbeitsmarktre-
formen gelungen, den Trend umzukehren. Die Erwerbstitigkeit hat seitdem deutlich zuge-
nommen und lag im Jahr 2013 um 2,6 Mio. Personen iiber der im Jahr 2004. Gleichzeitig ist
die Zahl der Erwerbspersonen um 800.000 gestiegen, sodass die Zahl der Erwerbslosen um
1,8 Mio. abgenommen hat.

Abbildung 2

Erwerbsbevdlkerung, Erwerbspersonen, Erwerbstatige und Erwerbslose

Manner Frauen
Mio Mio
30 R 30
Erwerbsbevolkerung Erwerbsbevélkerung
28 28
26 26
24 Erwerbspersonen 24
22 22
20
20 Erwerbspersonen

18 18
16 16
14 14
12 12

1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012 1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012

Quelle: Statistisches Bundesamt, ETR Quelle: Statistisches Bundesamt, ETR

Die Zahl der Erwerbspersonen entspricht der Summe aus Erwerbstatigen und Erwerbslosen. Die Erwerbsbevolke-

rung ist die Zahl der Personen im erwerbsfahigen Alter (hier zwischen 15 und 65).

Die Zunahme der Erwerbstatigkeit findet sich sowohl bei Madnnern als auch bei Frauen.
Allerdings hat die Erwerbtatigkeit von Frauen sehr viel starker zugenommen als die von
Mannern. Die Erwerbsquote von Frauen ist zwischen 2004 und 2013 um 7,4 Prozentpunkte
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auf 72,5 % angestiegen. Bei Mdannern nahm sie nur um 3,4 Prozentpunkte zu. Dennoch lag
auch 2013 die Erwerbsquote von Madnnern mit 82,4 % etwa zehn Prozentpunkte hoher als
bei Frauen.

Der grofte Teil der Erwerbstatigen ist sozialversicherungspflichtig beschéftigt. In dieser
Gruppe der Erwerbstatigen fand auch der grofite Beschaftigungsanstieg statt. So ist die Zahl
der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten zwischen Dezember 2003 und 2013 um
2,75 Mio. auf 29,5 Mio. gestiegen. Der mit 57 % grofdte Teil dieses Beschaftigungszuwachses
geht auf die weiblichen Beschaftigten zurtick. Ihre Zahl hat in diesem Zeitraum um 1,56 Mio.
zugenommen (+12,8 %). Die Zahl der mannlichen sozialversicherungspflichtig Beschaftig-
tenistum 1,19 Mio. bzw. 8,1 % gestiegen und damit deutlich weniger gewachsen als die der
Frauen. Im Dezember 2013 waren 7,50 Mio. der 13,7 Mio. sozialversicherungspflichtig be-
schiftigten Frauen in Vollzeit beschéftigt. Der Teilzeitanteil belief sich somit auf 45 %. Bei
Mannern lag der Teilzeitanteil hingegen unter 10 %.

Die Trendwende am Arbeitsmarkt war auch das Resultat von umfangreichen Arbeits-
marktreformen, die durch die Hartz-Gesetze in den Jahren 2003 (Hartz I und II), 2004
(Hartz III) und 2005 (Hartz IV) implementiert wurden. Im Rahmen dieser Reformen kam es
auch zu einer Liberalisierung der Beschaftigungsmoglichkeiten im Bereich der geringfiigig
entlohnten Beschiftigten (Minijobber). In Folge dieser Anderungen stieg die Zahl der Mi-
nijobber von 6 Mio. im Dezember 2003 um 26 % auf 7,5 Mio. gegen Ende des Jahres 2013.
Dabei wurden iiber 60 % der Minijobs von Frauen wahrgenommen. Deutliche Verschiebun-
gen haben sich zwischen den ausschliefdlich geringfiigigen Beschaftigungen und den Mi-
nijobs als Zweitjob ergeben. So gehen tiber 80 % des Zuwachses der geringfiigig entlohnten
Beschiftigten auf eine Zunahme der Minijobs als Nebenjob zurtick.

Uber die niachsten Jahrzehnte wird sich ein wesentlicher Trend am Arbeitsmarkt umkeh-
ren. Die Zahl der Erwerbspersonen wird nicht mehr zu-, sondern abnehmen. Sofern die Er-
werbsquote konstant bleibt, ldge der Riickgang bei 4,7 Mio. Personen. Damit werden sich
auch die Probleme am Arbeitsmarkt verdndern. Es wird nicht mehr der Mangel an Arbeits-
platzen ein Problem sein, sondern der Mangel an Arbeitskraften.

3.2 | Ursachenanalyse

Die Trendumkehr am Arbeitsmarkt ist zu einem grofen Teil auf die Reformen zu Beginn
der 2000er Jahre zuriickzufiihren. Die umfassenden Reformen wirkten auf das Arbeitsan-
gebot, die Arbeitsnachfrage und den Vermittlungsprozess.! Mit den Reformen hat auch ein

1 Vgl. Brauninger, Michaelis und Sode (2013) fiir einen Literaturiiberblick zur Evaluation der Hartz-Reformen.
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Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik stattgefunden: So ist der Glaube an die
Funktionsfahigkeit der Marktkrafte auf dem Arbeitsmarkt zuriickgekehrt.

Die Reformen haben nicht nur direkt positive Wirkungen fiir den Arbeitsmarkt mit sich
gebracht, sondern auch den Lohnverhandlungsprozess beeinflusst, vgl. Brauninger (2000).
Die Lohnpolitik war ausgesprochen zuriickhaltend, was wesentlich zur guten Entwicklung
der Beschaftigung in den Jahren seit 2005 beigetragen hat. In Folge der Lohnzuriickhaltung
ist die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie gestiegen, und die Exporte haben so-
wohl in die Schwellenldnder als auch in die Europdische Union (EU) stark zugenommen.
Zunichst hat dies zu einer steigenden Beschaftigung in den exportorientierten Industrie-
branchen gefiihrt. Aufgrund der verbesserten Beschiftigung ist es dann auch bei geringen
Lohnsteigerungen zu einer Erhohung der Einkommen gekommen. Gleichzeitig konnten bei
der verbesserten Beschaftigung die Sozialabgaben gesenkt werden, sodass die Nettoein-
kommen gestiegen sind, vgl. Abbildung 3. Der Erholungsprozess wurde 2009 infolge der
globalen Wirtschafts- und Finanzkrise unterbrochen. Der heftige Einbruch hat die deutsche
Wirtschaft nur fiir eine relativ kurze Zeit getroffen: Die Schwellenldnder haben die Krise
schnell tiberwunden, und so konnte sich auch die deutsche Industrie nach dem kurzen und
heftigen Einbruch rasch wieder erholen. Im Vergleich zu dem massiven Einbruch bei der
Produktion hat es nur geringfiigige Riickgdnge bei der Beschiftigung gegeben, die schon
bald wieder ausgeglichen wurden. Die gute Beschaftigung und die steigenden Einkommen
haben dann auch den Konsum und die Binnennachfrage verbessert, sodass diese in den letz-
ten Jahren zur Stiitze der Konjunktur wurden.

Abbildung 3

Jahresdurchschnittliche Wachstumsraten von verfugbaren
Einkommen, Loéhnen und Preisen

19
2010-2013 |

3,6
1,6
2005-2010 [
2,2
1,5
2000-2005 [
1,3
0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 3,5 40 9%
Verbraucherpreise  EmStundenldhne Verfugbare Einkommen
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Abbildung 4 zeigt die Steigerungsrate der Bruttolohne und der Preise. Deutlich wird zum
einen die lange Phase der Lohnzuriickhaltung, zum anderen aber auch, dass es in den letzten
Jahren bei der verbesserten Arbeitsmarktlage wieder zu starkeren Lohnsteigerungen ge-
kommen ist. Letztlich zeigt dies die Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarkts.

Zuletzt lagen die Lohnsteigerungen deutlich {iber der Inflationsrate, die sich auf einem
historisch niedrigen Niveau befindet. Wesentlich fiir die niedrige Inflationsrate sind die ge-
ringen Importpreise. Fiir diese gibt es drei Griinde: 1) die sinkenden Preise fiir Energieim-
porte, 2) den starken Euro und die damit einhergehenden geringen Importpreise, 3) die
niedrigen Preise fiir Importgiiter aus der Eurozone. Insgesamt eroffnet die niedrige Inflati-
onsrate Spielrdume fiir Reallohnerh6hungen, die zum Teil die Reallohnriickgdnge aufgrund
steigender Energiepreise in den Jahren 2005 bis 2008 kompensieren. Bei den steigenden
Lohnen ist die Gefahr einer Abwaértsspirale, die zu einer Deflation fiihrt, nicht zu erkennen.
Vor diesem Hintergrund ist die Forderung nach héheren Lohnsteigerungen von Europdi-
scher Zentralbank (EZB) und Bundesbank durchaus problematisch. Angesichts des ohnehin
vorhandenen Trends zu Lohnsteigerungen kénnte sich hier eine Dynamik entwickeln, die
zu Arbeitsplatzverlusten fiihrt.

Abbildung 4
Lohnsteigerungen und Inflation

4,5

Inflationsrate in %

4,0

3,5 = \\achstumsrate der Bruttoléhne
3,0

2,5

2,0
1,5
1,0
0,5

0,0
052000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 4010 2011 2012 2013 2014

Quelle: Deutsche Bundesbank; ETR

Fiir die Zukunft wird es entscheidend sein, die Erwerbsbeteiligung von Frauen weiter zu
verbessern. Dies bezieht sich auf die Zahl der Frauen, die insgesamt erwerbstatig sind, und
die Zahl der Arbeitsstunden der erwerbstatigen Frauen. Verschiedene Studien kommen zu
dem Schluss, dass die Erwerbsbeteiligung von Frauen in Deutschland wesentlich davon ab-
hangt, ob es im Haushalt Kinder gibt. So zeigt Rengers (2012) auf Basis des Mikrozensus
2010, dass 79,1 % der kinderlosen Frauen im Alter zwischen 25 und 59 Jahren erwerbstatig
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waren, wihrend es bei Frauen mit einem jlingsten Kind unter drei Jahren nur 48,4 % waren.
Dariiber hinaus arbeiten viele Frauen Teilzeit. Dies fithrt dazu, dass die Zahl der geleisteten
Arbeitsstunden je Beschiftigten in Deutschland niedriger ist als in den meisten Lindern der
OECD (Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung), vgl. OECD
(2014b). Eine Erhohung der Erwerbstatigkeit von Miittern erfordert eine dauerhafte und
verldssliche Betreuung von Schulkindern in hoher padagogischer Qualitit. Boll u. a. (2013)
schitzen, dass durch eine verbesserte Betreuungssituation iiber 500.000 Miitter zusatzlich
fiir den Arbeitsmarkt aktiviert werden kdnnten.

Haufig findet die Teilzeittatigkeit im Rahmen von Minijobs statt. Damit sind in der Regel
geringe Einkommen, eine relativ schlechte individuelle Alterssicherung und geringe Karri-
erechancen verbunden, vgl. z. B. Wippermann (2012). Insofern wird auch immer wieder
tiber eine Einschrankung der Méglichkeiten von Minijobs diskutiert. Dies konnte jedoch be-
wirken, dass die Frauen gar nicht mehr arbeiten. Eine Befragung von Frauen, die nach lan-
gerer Zeit der Nichterwerbstatigkeit wieder in den Arbeitsmarkt einsteigen méchten, zeigt,
dass diese ganz Uberwiegend Teilzeitbeschaftigung anstreben, vgl. Diener, G6tz, Schreyer
und Stephan (2013). Sofern eine vollzeitnahe Teilzeit angestrebt wird, wiirde diese zu deut-
lich hoheren Nettoeinkommen fiihren als der Minijob. Sofern aber, etwa aufgrund familiarer
Belastungen, eine geringe Stundenzahl angestrebt wird, konnte eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung sehr viel unattraktiver sein als der Minijob. Abbildung 5 zeigt fiir
unterschiedliche Familienkonstellationen und Einkommensgruppen die Belastung mit
Steuern und Abgaben in Deutschland im Vergleich zum OECD-Durchschnitt. Gerade im un-
teren Lohnbereich kommt es zu erheblichen Belastungen der Einkommen mit Sozialabga-
ben, die linear zu einem festen Prozentsatz erhoben werden.

In allen Gruppen liegt die Belastung in Deutschland hoher als im Durchschnitt der OECD-
Lander. Besonders grof} ist der Abstand bei Alleinstehenden mit geringem Einkommen und
Kindern. Dies wird durch die hohe Belastung mit Sozialabgaben hervorgerufen, die zu ei-
nem konstanten Prozentsatz liber alle Einkommensgruppen erhoben werden.

Bei Paaren mit Kindern und nur einem Einkommen ist der Abstand zur durchschnittli-
chen Besteuerung in den Industrielaindern am geringsten. Bei einem zweiten Familienein-
kommen steigt die Differenz wieder an. Hier kommt die steigende Grenzbelastung fiir das
zweite Einkommen aufgrund des progressiven Steuertarifs zum Tragen.
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Abbildung 5

Belastung mit Steuern und Abgaben fir unterschiedliche Familien- und
Einkommensgruppen

Paar, zwei Kinder, 100 % und 67 % 312
42,1
Paar, zwei Kinder, 100 % und 33 % 28,3
38,6
Paar, keine Kinder, 100 % und 33 % 329
451
Paar, zwei Kinder, 100 % und 0 % 204 338
Alleinstehend, keine Kinder, 167 % 403
51,2
) ) ) 35,9
o) i
Alleinstehend, keine Kinder, 100 % 49,3
. . 17,2
0, ’
Alleinstehend, zwei Kinder, 67 % 310
. ) . 32,2
[) ’
Alleinstehend, keine Kinder, 67 % 451
0 10 20 30 40 50 60 %

B OECD-Durchschnitt ® Deutschland

Der Prozentsatz gibt die Lohnhdhe in Relation zum durchschnittlichen Lohn an. Lesehilfe: Die obersten
Balken zeigen die steuerliche Belastung fur Paare mit zwei Kindern, bei denen einer das Durchschnitts-
einkommen, der andere 67 % des Durchschnittseinkommens verdient. Im Durchschnitt aller OECD-Lander
liegt die Belastung bei 32,9 % und in Deutschland bei 45,1 %.

Quelle: OECD: Taxing Wages, online

3.3 | Reformvorschlage

Die Erwerbsbeteiligung ist zwischen 2010 und 2013 gestiegen. Dabei hitte das Beschaf-
tigungswachstum schon in den letzten Jahren starker ausfallen kénnen, wenn es nicht an-
gebotsseitig, das heifdt durch Personalengpdsse insbesondere im mittleren Qualifikations-
bereich, gebremst worden ware, vgl. OECD (2013). Notwendig ist insofern die weitere Ver-
besserung der Erwerbsquoten von Frauen. Dazu miissen die schon begonnenen Mafinah-
men zur Verbesserung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf fortgefiihrt werden, vgl.
Boll u. a. (2013). Im Bereich der Kinderbetreuung ist es mit der Einfiihrung des Rechtsan-
spruchs auf Kindergartenpldtze fiir Kinder vom ersten Lebensjahr an zu einer deutlichen
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Verbesserung gekommen. Zum Teil ist aber die Qualitat der geschaffenen Kindergarten-
platze nicht ausreichend, sodass hier Verbesserungen notwendig sind. Dazu miissen zum
einen staatliche Mindeststandards gesetzt werden, und zum anderen muss Wettbewerb un-
ter den Anbietern fiir ein differenziertes und qualitativ hochwertiges Angebot sorgen, vgl.
Spiefd (2101).

Gleichzeitig ist aber auch zu priifen, ob nicht die Kombination von steuer- und sozialpoli-
tischen Mafdnahmen zu Fehlanreizen fiir die Vollzeitbeschaftigung von Frauen fiihrt. So ver-
tritt unter anderem die OECD die Auffassung, dass die gemeinsame Steuerveranlagung von
Ehegatten und die beitragsfreie Mitversicherung von Ehepartnern den Arbeitsanreiz fiir
verheiratete Frauen reduzieren. Deshalb wird in verschiedenen OECD-Wirtschaftsberich-
ten zu Deutschland empfohlen, das System der gemeinsamen Steuerveranlagung zu refor-
mieren, vgl. z. B. OECD (2012b). Im bisherigen System wird die Besteuerung auf das Haus-
haltseinkommen abgestellt. Dieses wird zu gleichen Teilen auf die Ehepartner verteilt. Dann
zahlt jeder Partner den individuellen Steuersatz, sodass die Steuerschuld fiir das Ehepaar
unabhéngig von der Verteilung der Einkommen zwischen den Partnern ist. Aufgrund der
progressiven Besteuerung fiihrt dies dazu, dass bei ungleicher Verteilung der Einkommen
zwischen den Partnern die Steuerschuld des Ehepaars geringer ist als bei einer individuel-
len Besteuerung der Einkommen. Dabei ist der Vorteil umso hoher, je hoher das Haushalts-
einkommen und je unterschiedlicher die Partnereinkommen sind.

Viele Ehepaare werden nicht die Frage stellen, wie die Erwerbstatigkeit zwischen den
Partnern aufgeteilt wird, sondern die Arbeitszeit (und das Einkommen) des Mannes werden
als gegeben betrachtet. Es stellt sich dann ,nur noch” die Frage, ob und in welchem Umfang
die Frau arbeitet. In diesem Fall wird das filir das Ehepaar zusitzliche Einkommen der Frau
mit dem Grenzsteuersatz des Mannes versteuert. Die negative Anreizwirkung einer pro-
gressiven Besteuerung fallt somit vollstdndig auf die Arbeitszeit der Frau. Der fiir das Ehe-
paar positive Effekt des Splittingtarifs wird vollstindig dem Einkommen des Mannes zuge-
schrieben, fiir das Einkommen der Frau wird aufgrund der Entscheidungssequenz nur der
hohe Grenzsteuersatz wahrgenommen.

Bei einer Individualbesteuerung wiirden die negativen Arbeitsanreize starker iiber beide
Partner verteilt. Dies konnte dazu fiihren, dass die Erwerbsbeteiligung von Frauen steigt,
die von Mannern aber gleichzeitig sinkt. Dies hétte beziiglich der Gleichstellung von Man-
nern und Frauen positive Effekte, die aufgrund des demografischen Wandels notwendige
Ausweitung der Erwerbsquoten wiirde aber nur unzureichend erreicht. Insofern sollte {iber
die Steuerprogression insgesamt nachgedacht werden.

Eine Abkehr vom Ehegattensplitting hin zu einer Individualbesteuerung ist verfassungs-
rechtlich umstritten. Wahrend einige Autoren der Meinung sind, dass die Besteuerung von
Ehepaaren nicht notwendig auf der Ebene der Haushalte ansetzt, leiten andere aus dem
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Schutz der Ehe ab, dass die Steuerlast nicht davon abhédngen darf, welcher Ehegatte in wel-
chem Ausmafd zum Einkommen beitragt.2 Ein gangbarer Schritt kénnte darin bestehen, das
Ehegattensplitting mit dem Einkommenssteuerjahresausgleich durchzufiihren. In diesem
Fall wiirden zunachst beide Ehepartner mit den individuellen Steuersatzen belastet. Beim
Einkommensteuerjahresausgleich wiirde das Splitting durchgefiihrt, wobei die Riickerstat-
tung gleichméfiig auf beide Partner verteilt wird. Am Jahresende ware die Steuerlast fiir
Ehepaare die gleiche wie derzeit, aber die (offiziell bisher nicht stattfindende) individuelle
Zurechnung der Steuern wire eine andere.

Im unteren Einkommensbereich haben die Sozialabgaben eine wesentlich grofiere Be-
deutung als die Steuern (vgl. dazu auch Abschnitt 4.3). Die Abschaffung der beitragsfreien
Mitversicherung von nicht erwerbstatigen Ehepartnern wiirde zwar den Anreiz zu Arbeits-
aufnahmen von bisher mitversicherten Partnern deutlich erhohen, in diesem Bereich aber
auch zu erheblichen Belastungen fiihren, vgl. Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung (2013). Dariiber hinaus wiirden bisher freiwillig in der
gesetzlichen Krankenversicherung Versicherte diese massenhaft verlassen und in die pri-
vaten Versicherungen wechseln, bei denen schon heute das Individualprinzip gilt. Die Folge
waren erhebliche Finanzierungsschwierigkeiten der gesetzlichen Krankenversicherungen.
Eine Auflosung der beitragsfreien Mitversicherung ohne eine grundlegende Reform des ge-
samten Systems der Krankenversicherung scheint somit wenig realistisch.

2 Fiir eine ausfiihrliche Diskussion vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2013).
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4 | Geringqualifizierte

4.1 | Bestandsaufnahme

Arbeitslosigkeit ist vor allem ein Problem der Geringqualifizierten. Je geringer die Quali-
fikation, desto grofier ist das Risiko der Arbeitslosigkeit, vgl. Weber und Weber (2013). Ab-
bildung 6 zeigt die Entwicklung der Arbeitslosenquote insgesamt und die der Geringquali-
fizierten. Dabei ist die Quote fiir die Geringqualifizierten auf der rechten Skala abgetragen,
die von der Spannbreite doppelt so grof$ ist wie die linke Skala.

Zu Beginn der 1990er Jahre lag die Arbeitslosenquote der Geringqualifizierten mit 14,5 %
etwa doppelt so hoch wie die fiir die Arbeitslosen insgesamt. Den mit fast 12 % hochsten
Stand erreichte die Arbeitslosenquote 2005; zu diesem Zeitpunkt lag die Arbeitslosenquote
der Geringqualifizierten bei 26 %. Seither gehen beide Quoten zurtick. Im Jahr 2012 lag die
durchschnittliche Arbeitslosenquote bei 6,8 %. Die Quote bei den Geringqualifizierten lag
mit 19 % fast dreimal so hoch. Diese Entwicklung zeigt, dass auch die Geringqualifizierten
von der insgesamt verbesserten Lage am Arbeitsmarkt profitieren, allerdings im geringeren
Ausmaf3 als diejenigen mit besseren Qualifikationen, vgl. S6hnlein, Weber und Weber
(2013).

Abbildung 6

Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquote
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Quelle: IAB (2013)
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Bogai, Buch und Seibert (2014) differenzieren Arbeitspldtze und Arbeitslose in vier Qua-
lifikationsniveaus. Sie zeigen, dass 40 % der Arbeitslosen aufgrund ihrer geringen Qualifi-
kation auf die Suche nach Tatigkeiten im niedrigsten Qualifikationsniveau (Helfertatigkei-
ten) beschrankt sind. Dabei entspricht nur jeder siebte Arbeitsplatz diesem Niveau. Absolut
betrachtet finden sich die meisten Arbeitsplatze fiir Geringqualifizierte im Produzierenden
Gewerbe (25% dieser Arbeitsplatze). Hier sind die Arbeitsplatze haufig an qualifizierte Ar-
beit gekniipft, wobei der Anteil der Geringqualifizierten zurtickgeht. Bereiche, in denen die
Arbeitsplatze flir Geringqualifizierte konstant sind oder steigen, sind die Arbeitnehmer-
iiberlassung, die Reinigungs- und Wachdienste, der Agrarsektor und das Gastgewerbe.

Die schlechteren Arbeitsmarktchancen von Geringqualifizierten fiihren dazu, dass die
Perspektiven fiir Arbeitslose ohne deutsche Staatsangehorigkeit besonders schlecht sind.
Von diesen sind tiber 60 % auf der Suche nach Helfertatigkeiten. In Teilen ist dies auf einen
tatsachlich niedrigen Bildungsstand zuriickzufiihren, in Teilen kann aber auch die Nichtan-
erkennung der im Ausland erworbenen Bildungsabschliisse die Ursache sein.

Die Beschiftigungschancen der Geringqualifizierten sind regional sehr unterschiedlich.
Bogai, Buch und Seibert (2014) zeigen, dass die Arbeitsmarktperspektiven fiir Helfer vor
allem in den industriell gepragten Regionen Bayerns und Baden-Wiirttembergs sowie in ei-
nigen landlichen Regionen von Rheinland-Pfalz und Niedersachsen besonders giinstig sind.
Von insgesamt 34 Kreisen mit einer Arbeitslosenquote der Helfer von unter 10 Prozent be-
finden sich 29 im Freistaat, vier in Baden-Wiirttemberg und einer in Niedersachsen. Beson-
ders schlecht sind ihre Perspektiven in den Regionen mit insgesamt hoher Arbeitslosigkeit,
wie in Ostdeutschland und im Ruhrgebiet.

Die Geringqualifizierten sind besonders haufig von Langzeitarbeitslosigkeit betroffen.
Dies ist in zweifacher Hinsicht ein besonderes Problem. Zum Ersten steigen mit der Dauer
der Arbeitslosigkeit die sozialen Folgen, und zum Zweiten sinken die Qualifikationen weiter
ab, sodass die Beschiftigungschancen abnehmen. Uber lingere Zeit stieg der Anteil der
Langzeitarbeitslosen in Deutschland deutlich an und lag in der Spitze bei fast 50 %. So
wurde ein gespaltener Arbeitsmarkt befiirchtet, in dem es zum einen Arbeitskriftemangel
fiir die qualifizierten Beschaftigten gibt und zum anderen eine verfestigte Langzeitarbeits-
losigkeit von Geringqualifizierten. Abbildung 7 zeigt, dass sich diese Befiirchtung nicht be-
wahrheiten muss. In den Jahren zwischen 2007 und 2011 ist die Zahl der Langzeitarbeits-
losen sogar starker zuriickgegangen als die derjenigen, die weniger als ein Jahr arbeitslos
waren, sodass der Anteil der Langzeitarbeitslosen von 46 % auf 36 % reduziert wurde. Seit
2011 stagniert die Zahl der Langzeitarbeitslosen aber bei etwas iiber 1 Mio. Der Anteil der
Langzeitarbeitslosen ist wieder geringfiigig angestiegen. Insofern ist zu priifen, ob und wie
hier weitere Fortschritte erzielt werden kénnen.
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Abbildung 7
Entwicklung der Arbeitslosigkeit nach Dauer
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Quelle: Bundesanstalt flir Arbeit 2014

4.2 | Ursachenanalyse

Die besonderen Arbeitsmarktprobleme der Geringqualifizierten sind kein deutsches Pha-
nomen: Die Ungleichheit der Einkommen zwischen qualifizierter und gering qualifizierter
Arbeit nimmt in allen Industrieldndern zu. Gleichzeitig nehmen die relativen Beschifti-
gungschancen der Geringqualifizierten ab, vgl. OECD (2011).3 Zwei globale Trends sind da-
fiir verantwortlich:

1. Technischer Fortschritt
2. Globalisierungsprozesse

3} Fiir einen Uberblick vgl. Fitzenberger (2012).
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Technischer Fortschritt erh6ht die Ungleichheit, wenn er die Produktivitat der qualifi-
zierten Arbeit starker erhoht als die der Geringqualifizierten. So kdnnen neue computerge-
steuerte Maschinen standardisierte und gering qualifizierte Arbeit ersetzen, sodass in die-
sem Bereich die Arbeitsnachfrage zuriickgeht. Gleichzeitig steigt die Produktivitit derjeni-
gen, die diese Maschinen erstellen und bedienen. Wenn es keine Anpassung des Arbeitsan-
gebots an die verdnderte Nachfragesituation gibt, werden die Lohne fiir qualifizierte Ar-
beitskraifte steigen und die fiir Geringqualifizierte fallen, vgl. Katz und Autor (1999). Sollte
die Lohnanpassung unterbleiben, wird sich die veranderte Arbeitsnachfrage auch in unter-
schiedlichen Arbeitslosenquoten widerspiegeln.

Auch die Globalisierung hat zu den unterschiedlichen Entwicklungen der Arbeitsmarkt-
chancen der verschiedenen Qualifikationsniveaus beigetragen. Mit der Zerlegung der Pro-
duktionsketten liber verschiedene Lander und Kontinente wurden einfache und standardi-
sierte Arbeiten von den Industrieldndern in Schwellenlander verlagert. Auch internationa-
ler Handel kann zur wachsenden Ungleichheit beitragen. Sofern die Geringqualifizierten be-
sonders in Unternehmen arbeiten, deren Produkte stark dem internationalen Wettbewerb
ausgesetzt sind, kann der internationale Handel im besonderen Mafie Rationalisierungen
und Produktivitatssteigerungen notwendig machen, vgl. Feenstra und Hanson (1996). Der
Zusammenhang zwischen Globalisierung und Ungleichheit zeigt sich in einer Vielzahl von
empirischen Studien auf Ebene der Unternehmen, der Nachweis des Zusammenhangs auf
aggregierter Ebene ist bisher wenig robust, vgl. OECD (2012a).

Weder technischer Fortschritt noch die Globalisierung konnen sinnvoll verhindert oder
aufgehalten werden. Im Rahmen einer sozialen Marktwirtschaft wird es immer die Freiheit
der Unternehmen sein, neue Technologien einzusetzen und Teile der Produktionsprozesse
in andere Lander zu verlagern. Die Industrieunternehmen stehen selbst im globalen Wett-
bewerb und sind insofern gezwungen, Mafdnahmen zur Kostensenkung durchzufiihren, vgl.
Acemoglu (2002). Deutschland insgesamt hat von diesen Prozessen erheblich profitiert. Die
Exporterfolge und die damit verbundene gilinstige Arbeitsmarktentwicklung sind wesent-
lich auf die globale Vernetzung der deutschen Wirtschaft zuriickzufiihren. Vor diesem Hin-
tergrund gibt es flir gering qualifizierte Arbeitskrafte nur zwei Moglichkeiten: 1) Sie erlan-
gen bessere Qualifikationen oder 2) sie wechseln in den Dienstleistungssektor und akzep-
tieren dort die geringeren Lohne. Dabei kdnnten diese unterhalb der Schwellenwerte liegen,
die als sozial akzeptable Mindesteinkommen angesehen und deshalb tiber Transfers abge-
sichert werden. In diesem Fall bestehen fiir die Individuen kaum Anreize, die gering be-
zahlte Arbeit aufzunehmen.
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4.3 | Reformvorschlage

Regionale Mobilitdt von Arbeitslosen kann angesichts der grofden regionalen Unter-
schiede beziiglich der Arbeitslosigkeit von Geringqualifizierten zu einem Abbau der Ar-
beitslosigkeit insgesamt beitragen. Dennoch wird die Arbeitslosigkeit von Geringqualifi-
zierten angesichts des deutlichen Angebotsiiberhangs ein zentrales Problem bleiben. Lang-
fristig konnen die gravierenden Beschiftigungsprobleme der Geringqualifizierten durch die
Anhebung des Qualifikationsniveaus gemindert werden. So ist Bildung der beste Schutz vor
Arbeitslosigkeit und Niedriglohnen, vgl. Weber und Weber (2013). Insbesondere miissen
Schul- und Ausbildungsabbriiche durch praventive Mafdnahmen vermieden werden und
eine bessere Berufsorientierung erzielt werden. Aufierdem sollte das Bildungssystem fiir
Aufstieg, Durchlassigkeit und dauerhafte Beschaftigungsfahigkeit sorgen. Dazu gehort auch
die Fort- und Weiterbildung der adlteren Erwerbstatigen (siehe dazu auch Abschnitt 5). Vor-
schlage zur Reform des Bildungssystems finden sich in Aktionsrat Bildung (2011). Diese
Reformen sind von zentraler Bedeutung, aber sie werden nicht bei allen Arbeitnehmern
greifen, und sie werden erhebliche Zeit benétigen. Deshalb ist es auch notwendig, Beschaf-
tigungsmoglichkeiten fiir Geringqualifizierte zu schaffen.

Ein Bereich, in dem auch zukiinftig geringqualifizierte Arbeitsplitze entstehen kénnen,
ist der Dienstleistungssektor. Die Nachfrage in diesem Bereich ist allerdings sehr preissen-
sibel, sodass es einen erheblichen Druck auf die Lohne gibt. Die Folge sind haufig Niedrig-
16hne. Da diese oft als ungerecht empfunden werden, hat die grof3e Koalition die Einfithrung
von Mindestlohnen beschlossen. Da die Lohne in hohere Preise weitergegeben werden, be-
steht die Gefahr, dass hier Arbeitspladtze fiir Geringqualifizierte verloren gehen. Zugleich
bieten Mindestlohne keine Absicherung gegen Armut. So zeigen Bruckmeier und Wiemers
(2014), dass die meisten von denjenigen, die als Aufstocker derzeit Lohnzuschiisse erhalten,
auch mit dem Mindestlohn noch Unterstiitzungen erhalten miissen. Insgesamt wird der
Mindestlohn somit die Arbeitsmarktchancen der Geringqualifizierten verschlechtern, ohne
dabei die sozialpolitischen Ziele zu erreichen.

In der 6ffentlichen Wahrnehmung besteht ein gewisser Widerspruch zwischen einer ge-
ringen Ausgabenbereitschaft fiir Dienstleistungen und den als niedrig und ungerecht emp-
fundenen Lohnen in diesem Bereich. Dieser Widerspruch 16st sich teilweise auf, wenn man
die Spanne zwischen Nettolohnen und Arbeitskosten beriicksichtigt. Die Preise werden von
den Arbeitskosten bestimmt, die Nachfrage wird aber liber den Nettolohn finanziert.
Deutschland hat die im OECD-Vergleich zweithdchste Belastung der Lohne mit Steuern und
Abgaben. Fiir den Durchschnittsverdiener liegt die Spanne zwischen Arbeitskosten und
Nettolohnen bei 49,3 %. Somit steht nur etwa die Halfte des individuell erwirtschafteten
Arbeitseinkommens fiir die individuellen Ausgaben zur Verfligung. Gleichzeitig werden
auch geringe Einkommen und Niedrigléhne schon mit erheblichen Abgaben belastet. Fiir
alle Einkommen tiber 800 Euro im Monat treiben die Sozialabgaben einen Keil von 40 %
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zwischen die Arbeitskosten des Unternehmens und den Nettolohn des Arbeitnehmers, vgl.
Tabelle 1. Im unteren Lohnbereich wird dartiiber hinaus fiir Alleinstehende ab einem Ein-
kommen von 8354 Euro jahrlich die Lohnsteuer mit einem Eingangssatz von 14 % fallig.
Insgesamt liegt damit die Steuer- und Abgabenquote bei 54 %, wobei der grofite Teil auf die
Sozialabgaben entfillt. Die OECD hat im OECD-Wirtschaftsbericht Deutschland wiederholt
empfohlen, das Steuersystem mit einer Verringerung der Abgaben- und Steuerbelastung
von Erwerbseinkommen, vor allem fiir Geringverdiener, wachstumsfreundlicher zu gestal-
ten, vgl. OECD (2012b, 2014b).

Tabelle 1:
Beitragssatze zur Sozialversicherung
Beitragssatze
Arbeitnehmer Arbeitgeber gesamt
Krankenversicherung 8.2 7.3 15.5
Pflegeversicherung 1.025 1.025 2.05
Rentenversicherung 9.45 9.45 18.9
Arbeitslosenversicherung 1.5 1.5 3
Summe 20.175 19.275 39.45

Fur Kinderlose steigt der Beitragssatz zur Pflegeversicherung auf 2.3 %.

Zum 1. Januar 2015 soll der Beitragssatz der Pflegeversicherung um 0,3 % steigen.

Zum 1. Januar 2015 wird der allgemeine Beitragssatz zur gesetzlichen Krankenversicherung von 15,5 auf
14,6 % gesenkt, dazu wird der Arbeitnehmerbeitrag auf 7.3 % abgesenkt.

Informationen unter:

http://www.bmg.bund.de/krankenversicherung/beitragssatz.htmi

http://www.bmg.bund.de/pflege/pflegeversicherung.html
http://www.deutsche-rentenversicherung.de

Die Zeitarbeitsbranche hat eine besondere Bedeutung als Einstiegsmoglichkeit fiir Ge-
ringqualifizierte. Hier hat, nach der Deregulierung im Jahr 2003, ein erhebliches Beschafti-
gungswachstum stattgefunden. Dennoch wird die Zeitarbeit haufig nicht positiv bewertet,
sondern mit prekérer Beschaftigung und Niedriglohnen assoziiert. Tatsdchlich arbeitet ein
grofder Teil der Zeitarbeiter im Niedriglohnbereich. Dies ist jedoch haufig darauf zuriickzu-
fiihren, dass die Zeitarbeitnehmer jung und gering qualifiziert sind. Zu zwei Dritteln kom-
men sie aus der Arbeitslosigkeit oder Nicht-Beschaftigung (vgl. Spermann (2013a) und
Spermann (2013b)).

Die Beschiftigung im Niedriglohnsektor ist unproblematisch, sofern sie die Mdglichkeit
bietet, zundchst aus der Arbeitslosigkeit auszusteigen und dann langfristig auch aus dem
Niedriglohnsektor herauswachsen. Insofern ist entscheidend, ob und inwieweit es eine Auf-
wirtsmobilitit gibt. Schafer und Schmidt (2011) analysieren Eintritte und Ubergénge in den
Niedriglohnsektor sowie Austritte und Uberginge aus dem Niedriglohnsektor mit Daten
des sozio-oekonomischen Panels (SOEP). Sie zeigen, dass gut die Halfte aller Austritte in
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Richtung hoherer Einkommen stattfindet. Stephani (2012) untersucht verkniipfte Arbeit-
geber-Arbeitnehmer-Daten des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) fir
die Periode 2001 bis 2006 und zeigt, dass im Niedriglohnsektor ein hohes Maf von Auf-
warts- und Abwartsmobilitat existiert. Dabei ist die Aufwartsmobilitat kein temporares
Phinomen, da sich die Mehrheit der Geringverdiener, die aus dem Niedriglohnsektor auf-
gestiegen sind, auch zwei Jahre spater immer noch in hoher bezahlter Beschaftigung befand.

Von dem Beschiaftigungszuwachs bei den Zeitarbeitern haben vor allem Geringqualifi-
zierte profitiert, die sonst nur geringe Chancen am Arbeitsmarkt haben. Dies dirfte auch
darauf zuriickzufiihren sein, dass im Bereich der temporaren Beschaftigung sehr viel flexib-
lere Arbeitsvertrdge moglich sind als bei unbefristeten Beschaftigungsverhéltnissen. Ein
Vergleich unter OECD-Landern zeigt, dass der Kiindigungsschutz fiir unbefristete Arbeits-
verhaltnisse besonders hoch ist, der fiir befristete Arbeitsverhéltnisse liegt hingegen im
Mittelfeld der Industrielander, vgl. Abbildung 8.

Vor dem Hintergrund des Beschaftigungserfolgs der Zeitarbeit erscheint es duferst frag-
lich, hier die Flexibilitat einzuschranken. Dies gilt besonders, da die Tarifparteien in der
Zeitarbeit nun Branchenzuschlags-Tarifvertrage vereinbart haben. Dadurch werden die
Lohndifferenzen zwischen Zeitarbeitnehmern und Stammbeschaftigten stufenweise verrin-
gert, sodass ein Zeitarbeitnehmer nach neun Monaten Uberlassung an einen Kunden ge-
nauso viel Lohn wie ein Stammbeschiéftigter erhalt. Fiir einen weiteren gesetzlichen Schutz
der Zeitarbeit besteht insofern immer weniger Anlass.
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Abbildung 8

Index des Kindigungsschutzes fur befristete und unbefristete Arbeitsverhaltnisse

Deutschl...
Belgien

Niederlan...
Frankreich
Italien
Luxemburg
Portugal
Slowenien
Tschechien
Mexiko
Schweden
Island
Osterreich

Griechenl...
Polen
Danemark

Norwegen

Spanien
Slowakei
Israel
Korea
Finnland
Schweiz
Japan
Ungarn
Irland
Estland

Australien

Chile

UK

Kanada

USA
Neuseela...

o
e}
o
o

1,0 1,5

N
o
N
o1

B Unbefristet m Befristet

nu|1HH||||“|||||“|”|Nm

w
o

w
on
>
e}

Quelle: OECD, online, www.oecd.org/employment/protection, Abruf 26.9.2014
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5 | Erwerbstatige im Alter

5.1 | Bestandsaufnahme

In den letzten Jahren hat die Altersgruppe der 55- bis unter 65-Jahrigen zugenommen.
Entsprechend der demografischen Projektionen des Statistischen Bundesamtes wird sich
die Alterung in den néichsten Jahren fortsetzen, vgl. Abbildung 9.

Abbildung 9
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Vor diesem Hintergrund ist die Erwerbsbeteiligung der Alteren von besonderer Bedeu-
tung, die sich in den letzten Jahren positiv entwickelt hat. So nehmen immer mehr Altere
am Erwerbsleben teil. Da der Anteil der Erwerbstatigen in der Altersgruppe zwischen 55
und 65 Jahren in den letzten zehn Jahren stirker zugenommen hat als in der Gruppe der
Personen im erwerbsfihigen Alter insgesamt (15 bis unter 65 Jahre), hat der Anteil der al-
teren Beschaftigten zugenommen, vgl. Abbildung 9. Dabei ist insbesondere die sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung in der Altersklasse 55-65 Jahre stark angestiegen. Die Al-
tersgruppe der 55- bis unter 60-]Jdhrigen unterschied sich hinsichtlich der Erwerbsbeteili-
gung 2012 nicht mehr vom Durchschnitt aller Altersklassen. Die Gruppe der 60- bis unter
65-]Jahrigen hingegen war aufgrund von vorgezogenem Ruhestand seltener beschaftigt als
der Durchschnitt. Als Ergebnis der Entwicklung ist die Erwerbstitigenquote der Alteren in
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Deutschland im Vergleich mit anderen européaischen Landern iiberdurchschnittlich hoch.*
Auch die Arbeitslosigkeit der 55- bis 60-]Jdhrigen ist mit der Arbeitslosigkeit insgesamt zu-
riickgegangen. Da verschiedene Vorruhestandsregeln geendet haben, hat die Arbeitslosig-
keit der 60- bis 65-Jahrigen zeitweise zugenommen. Betrachtet man das breitere Konzept
der Unterbeschiftigung, so ist diese bei den Alteren kontinuierlich zuriickgegangen. Fiir il-
tere Arbeitslose stellt Langzeitarbeitslosigkeit ein sehr viel grofReres Problem dar als fiir die
Arbeitslosen insgesamt. So sind fast 50 % der 55- bis 60-Jahrigen Arbeitslosen langzeitar-
beitslos. Bei den Jiingeren sind es hingegen nur etwa 30 %, bei den 60- bis 65-Jahrigen liegt
die Quote bei 44 %. Im Arbeitsmarkt der Alteren sind die Fluktuationen deutlich geringer
als bei den Jiingeren. So ist fiir Altere das Risiko, arbeitslos zu werden, geringer, dafiir haben
sie aber auch geringere Chancen, eine neue Stelle zu finden.

Die Entwicklungen zeigen, dass durch Verdnderungen der institutionellen Regeln die Ar-
beitsmarktbeteiligung der Alteren deutlich verdndert werden kann. Hier sind trotz der
schon erzielten Erfolge weitere Reformen notwendig, damit Deutschland zu anderen In-
dustrieldndern aufschlief3t. In den Jahren 2007 bis 2012 lag das effektive Renteneintrittsal-
ter in 24 von 34 OECD-Lindern spater als in Deutschland. Auerdem arbeiten die Alteren
in Deutschland haufig nicht in Vollzeit-Tatigkeiten, was wesentlich auf spezielle Altersteil-
zeitmodelle zurtckzufiihren ist, vgl. OECD (2014a).

Das effektive durchschnittliche Renteneintrittsalter wird von drei Faktoren beeinflusst:

1. dem gesetzlichen Renteneintrittsalter,
dem Anteil derjenigen, die vor Eintritt des gesetzlichen Renteneintrittsalters in
den Ruhestand zu gehen,

3. dem Anteil derjenigen, die nach Eintritt des gesetzlichen Renteneintrittsalters
weiter erwerbstatig sind.

Beziiglich des gesetzlichen Renteneintrittsalters und der Moglichkeiten, vorzeitig in den
Ruhestand zu gehen, haben in Deutschland Reformen stattgefunden, die dahingehend Wir-
kung zeigen, dass sich das effektive Renteneintrittsalter nach hinten verschiebt. Dennoch
werden einige Altere aus gesundheitlichen Griinden vorzeitig in den Ruhestand gehen - dies
wird in allen Industrieldandern so sein. Allerdings liegt zum Beispiel in Norwegen oder in
den USA das effektive dicht bei dem gesetzlichen Renteneintrittsalter. In diesen Landern
gleichen diejenigen, die nach dem gesetzlichen Renteneintrittsalter in den Ruhestand ge-
hen, diejenigen aus, die dies vorher tun. Im Gegensatz dazu findet in Deutschland bisher -
zumindest im Bereich der sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung - kaum Erwerbsta-
tigkeit nach dem gesetzlichen Renteneintrittsalter statt.

* Eine ausfiihrliche Darstellung der Entwicklungen findet sich in Bundesagentur fiir Arbeit (2013) und ein interessanter internationaler
Vergleich in Konle-Seidl, Rhein und Triibswette, (2104).
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5.2 | Ursachenanalyse

Die Veranderungen der Erwerbstitigkeit von Alteren sind wesentlich auf die verschiede-
nen Renten- und Arbeitsmarktreformen in den 2000er Jahren zuriickzufiihren. Diese Ren-
tenreformen haben den vorzeitigen Eintritt in den Ruhestand erschwert oder sind mit ho-
heren Rentenabschldgen versehen. Mit der Agenda 2010 kamen Arbeitsmarktreformen
hinzu, die die Attraktivitit des vorzeitigen Ausscheidens aus dem Erwerbsleben ebenfalls
stark verminderten. Der letzte wichtige Schritt war die Rentenreform im Jahr 2007, bei der
beschlossen wurde, das Renteneintrittsalter anzuheben. Dies gilt fiir Personen, die nach
1947 geboren wurden, wobei die Anhebung schrittweise erfolgt. Die erste Anhebung er-
folgte im Jahr 2012, abgeschlossen ist der Prozess 2029. Damit wird fiir alle Personen, die
nach 1963 geboren wurden, das Standardrenteneintrittsalter bei 67 Jahren liegen. Insge-
samt entspricht die Anhebung des Rentenalters etwa der Forderung der EU-Kommission,
nach der das Renteneintrittsalter an die Lebenserwartung gekoppelt sein sollte. Damit
wirde sich die Erwerbsphase mit der steigenden Lebenserwartung automatisch verlan-
gern. Die Ruhestandsphase wiirde iiber die Altersjahrgidnge gleich bleiben und nicht mehr
wie bisher immer ldnger werden. Um diese Forderung auch langfristig zu erfiillen, wiren in
der Zeit nach 2030 weitere Anpassungen des Renteneintrittsalters notwendig.

Mit den Renten- und Arbeitsmarktreformen wurde der Druck zur Arbeitsaufnahme auch
fiir altere Arbeitnehmer erhoht. So wurde die Bezugsdauer des Arbeitslosengelds verkiirzt
und die Moglichkeit fiir den vorzeitigen Renteneintritt genommen. Gleichzeitig wurde mit
dem Programm , Perspektive 50plus” die Forderung von 50-jdhrigen und alteren Langzeit-
arbeitslosen verbessert. Uber regionale differenzierte Programme sollte deren Integration
in den ersten Arbeitsmarkt verbessert werden.>

Wesentlich fiir die weitere Verbesserung der Erwerbsquote Alterer ist ein Perspektiven-
wechsel in der Gesellschaft. Die zahlreichen Frithverrentungsmaéglichkeiten und generdsen
Rentenregelungen der 1970er und 1980er Jahre haben fiir lange Zeit eine Gesellschaft ge-
pragt, die im Alter von 50 Jahren mental bereits die Rente ins Auge fasst. Bei einem Beginn
des Erwerbslebens im Alter von 20 Jahren und einem Austritt im Alter von 65 bzw. bald 67
Jahren liegen im Alter von 50 Jahren jedoch gerade einmal zwei Drittel der Erwerbsphase
zuriick. Vor diesem Hintergrund ist die aktuelle Anderung der Rentenreform, nach der Ver-
sicherte mit 45 Versicherungsjahren wieder mit 63 Jahren in den Ruhestand gehen kénnen,
ein falsches Signal, auch wenn weiter geplant ist, das Alter wieder auf 65 Jahre anzuheben.
Durch die zeitweise Herabsetzung des Renteneintrittsalters konnte der Eindruck entstehen,
dass die Reformen nicht dauerhaft gelten, sodass der Perspektivenwechsel nicht erfolgt, vgl.
Brauninger und Wilke (2014).

® Fiir eine Evaluation des Programms vgl. Knuth, Stegmann und Zink (2014)
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Mit einem Perspektivenwechsel bei der Beschiftigung Alterer kommt es auch zu Verhal-
tensanpassungen. Voraussetzung fiir eine Beschiftigung ist, dass die Produktivitit der Al-
teren erhalten bleibt. Dazu ist es notwendig, dass auch die Alteren an Weiterbildungsmaf3-
nahmen teilnehmen, die sowohl fiir Arbeitnehmer als auch fiir Arbeitgeber mit Kosten ver-
bunden sind. Die Einstellung, dass die Beschiftigung fiir Altere ohnehin nicht mehr lange
wihren wiirde, hat lange dazu gefiihrt, dass Altere nicht ausreichend an der Weiterbildung
teilnahmen. Abbildung 10 zeigt, dass es hier einen deutlichen Wandel gegeben hat.

Abbildung 10

Weiterbildungsaktivitat nach Altersgruppen unter Erwerbstatigen

Altersgruppe m2012 m2007
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Quelle: Bilger (2012)

5.3 | Reformvorschlage
Der deutlich hohere Anteil von Langzeitarbeitslosen unter Alteren ist zum Teil auch da-

rauf zuriickzufiihren, dass die Alteren fiir lingere Zeit Arbeitslosengeld beziehen kénnen.
Im Rahmen der Hartz-Reformen wurde im Jahr 2006 die maximale Bezugsdauer des Ar-
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beitslosengelds fiir dltere Arbeitnehmer (55-Jahrige und Altere) von 32 auf 18 Monate ver-
kiirzt. Alle iibrigen Arbeitslosen konnen seitdem noch zwolf Monate lang Arbeitslosengeld I
beziehen, bevor sie in die Grundsicherung abrutschen. Dies hat wesentlich zu der grofieren
Dynamik am Arbeitsmarkt und dem Riickgang an Langzeitarbeitslosen beigetragen. Fiir die
Alteren wurde diese Reform 2008 teilweise zuriickgenommen. So wird seitdem das Arbeits-
losengeld fiir Altere wieder bis zu 24 Monate gewéhrt. Vieles spricht dafiir, dass es bei einer
Gleichbehandlung der Altersgruppen auch zu dhnlichen Anteilen an Langzeitarbeitslosen
kommen wiirde.

Um die Dynamik am Arbeitsmarkt fiir Altere zu verbessern, sollten auch spezielle Regeln
des Kiindigungsschutzes liberpriift werden. So fiihrt das Lebensalter als Sozialauswahlkri-
terium bei betrieblichen Kiindigungen dazu, dass altere Arbeitnehmer einen héheren Kiin-
digungsschutz erhalten als jiingere. Dies hat zur Folge, dass Altere seltener arbeitslos wer-
den. Gleichzeitig wird damit aber auch die Einstellung von &lteren Arbeitnehmern er-
schwert. Tatsachlich sollte Alter weder positiv noch negativ diskriminiert werden. Nur
wenn die Beschéftigung dlterer Arbeitnehmer nicht teurer als die jiingerer ist, gibt es keinen
Anreiz, die Jiingeren zu bevorzugen.

Damit die Erwerbsquoten der Alteren weiter steigen, darf am gesetzlichen Rentenalter
von 67 Jahren kein Zweifel gelassen werden. Damit dieses entsprechend der individuellen
Fahigkeiten und Wiinsche von ilteren Arbeitnehmern realisierbar ist, miissen flexible Uber-
gange zwischen Arbeits- und Rentenalter geschaffen werden. Dies wird auch im Koalitions-
vertrag angestrebt (S. 72). Dazu muss sowohl die Moglichkeit gehoren, vor Erreichen des
Rentenalters weniger als Vollzeit zu arbeiten, als auch, nach Erreichen des Rentenalters
weiter erwerbstatig zu sein.

Flexible Regeln des Rentenzugangs miissen dabei bestimmte Bedingungen erfiillen. So
darfihre Nutzung nicht zu einer finanziellen Verbesserung des Einzelnen zu Lasten der Ver-
sicherten insgesamt fiihren. Somit miissen ein vorzeitiger Rentenbezug und/oder eine ver-
minderte Zahlung von Beitrdgen in die Rentenversicherung zu versicherungsmathematisch
fairen Abschlagen beim Rentenbezug fiihren. Auflerdem muss vermieden werden, dass
durch flexible Regelungen neue Armutsrisiken entstehen. Dies gilt sowohl fiir die Arbeits-
phase als auch fiir das Rentenalter, vgl. Diinn (2010).

Es ist moglich, die Erwerbstatigkeit nach Eintritt des Rentenalters fortzufiihren. Bei ab-
hangig Beschaftigten ist es jedoch nicht moglich, hierfiir Befristungen festzulegen. Die Mog-
lichkeit zu einer Befristung konnte die Bereitschaft der Arbeitgeber erhéhen, das Beschif-
tigungsverhaltnis iiber das Renteneintrittsalter hinaus zu verldngern.
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Im Gegensatz zur Verldngerung der Arbeitszeit kommen Regelungen zu einer vorzeitigen
Beendigung des Erwerbslebens sehr viel leichter in einen Konflikt mit den oben genannten
Kriterien. Derzeit besteht die Moglichkeit, vor dem Erreichen der Regelaltersgrenze in
Rente zu gehen, wenn bestimmte Voraussetzungen erfiillt sind: Diese konnen in langjahri-
ger Versicherung oder Schwerbehinderung bestehen. In der Vergangenheit bestand auch
bei Arbeitslosigkeit die Moglichkeit zum Wechsel in die Rentenversicherung - dies wurde
jedoch sehr stark eingeschrankt. Beim vorzeitigen Rentenbezug miissen die Versicherten
versicherungsmathematisch kalkulierte Rentenabschlage hinnehmen, sodass es weder zu
einer Begiinstigung noch zu einer Benachteiligung kommt. Allerdings sind die Verdienst-
moglichkeiten im Fall eines Vorruhestands stark eingeschrankt. So diirfen Vorruhestandler
bis zum Erreichen des gesetzlichen Renteneintrittsalters hochstens 450 Euro pro Monat an-
rechnungsfrei hinzuverdienen. Bei hoheren Einkommen muss auf eine Teilrente gewechselt
werden. Dabei kann die Rente zu einem Drittel, zur Halfte oder zu zwei Dritteln in Anspruch
genommen werden. Nach Uberschreiten des gesetzlichen Renteneintrittsalters sind Hinzu-
verdienste in beliebiger Hohe moglich. Die Rentenkiirzung bei Hinzuverdiensten von Vor-
ruhestdndlern entspricht einer hohen impliziten Besteuerung des Hinzuverdienstes zur
vorzeitigen Rente, die zu einem abrupten Ausscheiden aus dem Erwerbsleben fiihrt, vgl.
Schneider (2012). Eine flexiblere Regelung, bei der zumindest die Differenz zwischen Rente
und vorherigem Einkommen hinzuverdient werden kann, wiirde die Erwerbstatigkeit der
Vorruhestédndler sicherlich erhdhen. Die Kontinuitat der Beschaftigung wiirde sich auch po-
sitiv auf die Erwerbstatigen nach dem Erreichen des gesetzlichen Renteneintrittsalters aus-
wirken.

Anpassungen der Hinzuverdienstgrenzen sollten aber sukzessive vorgenommen werden,
um die Effekte zu beobachten. Es besteht durchaus die Moglichkeit, dass der positive Effekt
einer erhohten Erwerbstatigkeit von Vorruhestandlern durch eine gréf3ere Zahl von Perso-
nen, die in den Vorruhestand gehen, konterkariert wird.
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