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ABSTRACT

Beschaftigung Alterer in Deutschland:
Der unvollstdndige Paradigmenwechsel

Die Arbeitsmarktintegration alterer Erwerbspersonen ist in Deutschland nach wie vor
unbefriedigend. Die vorliegende Analyse erklart diesen Befund mit institutionellen
EinflussgrofRen wie Arbeitsmarktregulierung, Transferleistungen, aktiver Arbeitsmarktpolitik
sowie Entlohnungsstrukturen und Weiterbildung zu erklaren. Es wird prift, inwieweit sich die
institutionellen Rahmenbedingungen fur die Beschaftigung Alterer im Zuge der jiingsten
Reformen verbessert haben. Handlungsbedarf besteht weiterhin in den Transfersystemen, in
der Regulierung des Arbeitsmarktes, der Arbeitsmarktpolitik und im Bereich der
arbeitsmarktbezogenen Weiterbildung. Essentiell ist eine konsistente und ,altersneutrale”
Rahmensetzung, die den Akteuren auf dem Arbeitsmarkt eindeutige Signale setzt, damit sie
sich entsprechend anpassen kdnnen.

Employment of Older Workers in Germany:
An Incomplete Paradigm Shift

Despite a sequence of labor market reforms in recent years, employment of older workers in
Germany is still lower than in many other European countries. The paper explains this by
institutional factors that affect labor supply, labor demand and matching, i.e. labor market
regulation, human capital formation, wages as well as the availability of active labor market
policy and social benefits. It can be shown that the institutional framework currently in place
in Germany is inconsistent. Further reforms are needed to create better employment
opportunities for older workers. This implies the abolishment of still existing incentives for
early retirement, a more flexible labor law, stronger capacities for human capital formation
through “life-long learning” and a consistent strategy to activate older job seekers.
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1 Einleitung

Die Situation &lterer Erwerbspersonen auf dem deutschen Arbeitsmarkt ist in den letzten
Jahren in den Fokus der wissenschaftlichen und politischen Diskussion gertickt. Auch sind
in Deutschland eine Reihe von Veranderungen an den institutionellen Rahmenbedingungen
fir die Beschaftigung Alterer vorgenommen worden — gleichwohl ist die Entwicklung
nach wie vor unbefriedigend. Dieser Beitrag greift auf einen Erklarungsansatz zurick, der
institutionelle EinflussgroRen der Beschaftigung Alterer wie Arbeitsmarktregulierung,
Transferleistungen, aktive Arbeitsmarktpolitik sowie Entlohnung und Humankapitalinves-
titionen in den Mittelpunkt stellt, und pruft, inwieweit sich die institutionellen Rahmenbe-
dingungen fir die Beschaftigung Alterer tatsichlich verbessert haben. Dabei wird vor al-
lem auf die Effekte der jiingsten Reformen eingegangen. AbschlieBend wird der gegenwar-
tig bestehende Handlungsbedarf aufgezeigt. Es wird deutlich, dass der ,,Paradigmenwech-
sel“ zugunsten einer starkeren Erwerbsintegration Alterer noch langst nicht vollstandig

realisiert worden ist.

2 Die Beschéaftigungssituation Alterer in Deutschland

Altere Erwerbspersonen im Alter von 55 bis 64 Jahren sind in Deutschland deutlich
schlechter in den Arbeitsmarkt integriert als jiingere Altersgruppen. Sie treten seltener auf
dem Arbeitsmarkt als Anbieter von Arbeit auf und weisen ein niedrigeres Beschéftigungs-
niveau auf. Hingegen fallt die Arbeitslosigkeit Alterer trotz verschiedener Optionen zum
vorzeitigen Ausstieg aus dem Erwerbsleben etwas hoher aus (Abbildung 1).

- Abbildung 1 hier einfugen -

Der Befund eines massiven Beschaftigungsdefizits gilt nach wie vor, obwohl in den letzten
Jahren ein leichter Anstieg der Erwerbstatigkeit Alterer zu beobachten war. Dieser Zu-
wachs geht einerseits darauf zurlick, dass starker in den Arbeitsmarkt integrierte Kohorten
in die Altersgruppe der 55- bis 64-Jahrigen hineingewachsen sind; andererseits nimmt die
Erwerbstatigkeit alterer Frauen in Teilzeitarbeit und geringflgiger Beschaftigung (Mini-
jobs) zu (Buttner 2005a, 2005b). Unverandert kann jedoch von einem deutlichen Abstand



des Beschaftigungsniveaus der Alteren zur jiingeren und mittleren Altersgruppe gespro-
chen werden. Dies gilt insbesondere fiir Manner und gering qualifizierte Altere, wie Tabel-
le 1 belegt (OECD 2005).

- Tabelle 1 hier einfugen -

Insgesamt resultiert eine im internationalen Vergleich unterhalb des Durchschnitts und der
EU-ZielgroRe von 50% liegende und nur maRig steigende Beschaftigungsquote aller Per-
sonen im Alter von 55 bis 64 Jahren (Abbildung 2).

- Abbildung 2 hier einfugen -

Obwonhl das Risiko, arbeitslos zu werden, bei Alteren geringer ist, fallt die durchschnittli-
che Dauer der Arbeitslosigkeit wesentlich langer aus als bei jiingeren Erwerbspersonen
(Brussig/Knuth/Schweer 2006). Dies schlégt sich in hoher Langzeitarbeitslosigkeit nieder
(Abbildung 3), welche jedoch zum Teil Gber Transferleistungen abgesicherte Frihverren-
tung darstellt (OECD 2005).

- Abbildung 3 hier einfuigen -

Im internationalen Vergleich ergibt sich so ein mittleres, jedoch steigendes Erwerbsaus-
trittsalter von zuletzt 61,3 Jahren. Es gibt an, zu welchem Zeitpunkt Erwerbstétige aus ihrer
letzten Beschéaftigung ausscheiden (Abbildung 4). Der Anstieg des Erwerbsaustrittsalters
blieb damit hinter dem Anstieg der Lebenserwartung zuriick; die Differenz zur Regelal-

tersgrenze von 65 Jahren ist mit knapp vier Jahren noch immer erheblich.

- Abbildung 4 hier einfugen -

Altere sind also in Deutschland sowohl im Vergleich zu anderen Altersgruppen als auch zu
alteren Erwerbspersonen in vielen anderen Landern schlechter in den Arbeitsmarkt integ-
riert. Gleichwohl befindet sich Deutschland in einer Ubergangssituation. Ein Teil des
Riickstands bei der Beschéftigungsquote und dem Erwerbsaustrittsalter konnte bereits auf-

geholt werden. Die Anstiege bei geringfugiger und Teilzeitarbeit deuten jedoch an, dass



bei vollwertiger Erwerbsintegration bislang wenig erreicht wurde. Uber Transferleistungen
abgesicherte Nichterwerbstatigkeit und Arbeitslosigkeit spielt als Ubergangsphase in den
Ruhestand noch immer eine bedeutende Rolle. Die Phase bis zum gesetzlichen Rentenalter
bzw. zum vorgezogenen Renteneintritt wird durch Transferleistungen aus der Arbeitslo-
senversicherung tberbriickt, teilweise ohne dass dies in der Arbeitslosenstatistik ausgewie-
sen wird. Die Wiederbeschaftigungschancen éalterer Arbeitsloser sind entsprechend be-
grenzt. Damit gehen ein Verlust an produktiv einsetzbarem Erwerbspersonenpotenzial und
eine erhebliche Belastung der Sozialsysteme einher (Gruber/Wise 2005). Angesichts des
demographischen Wandels, der in einer Alterung und Schrumpfung der Bevolkerung im
erwerbsféhigen Alter resultieren wird (OECD 2005), muss eine bessere Arbeitsmarktinteg-
ration auch im spateren Verlauf des Erwerbslebens ein wichtiges Ziel der Beschaftigungs-

politik sein.

3 Ein institutionalistischer Erklarungsansatz

Die Unterschiede im Niveau und der Entwicklung der Erwerbstétigkeit alterer Erwerbsper-
sonen im Vergleich zu jungeren Erwerbspersonen, aber auch im internationalen Vergleich,
lassen sich gut Ober institutionelle Einflussfaktoren erklaren (Funk 2004, Gruber/Wise
1999, Ebbinghaus 2002, Arnds/Bonin 2003a). Institutionelle Rahmenbedingungen beein-
flussen die Entscheidung zur Weiter- oder Wiederbeschéftigung in der spaten Phase des
Erwerbslebens, indem sie Kosten und Nutzen zusatzlicher Beschéftigung auf Seiten der
Arbeitgeber und der Beschéftigten determinieren. Die Entscheidung Uber Arbeitsnachfrage
und Arbeitsangebot I&sst sich im Kern auf das 6konomische Kalkul von Arbeitgebern und
Arbeitnehmern zurickfihren.

Aus Sicht der Arbeitgeber wird ein &lterer Arbeitnehmer dann eingestellt oder weiterbe-
schaftigt, wenn die Arbeitskosten der Weiterbeschaftigung bzw. Neueinstellung nicht ho-
her liegen als die Arbeitsproduktivitat. Auf die Arbeitskosten wirken Bruttoléhne und
Lohnnebenkosten sowie Einstellungs- und Entlassungskosten ein. Die Arbeitsproduktivitat
hangt vom individuellen Humankapital und der Arbeitsorganisation ab, d.h. vom betriebli-
che Personaleinsatz. Es ist davon auszugehen, dass sowohl bei der Beurteilung der Ar-
beitskosten als auch bei der Einschatzung der Arbeitsproduktivitat von Arbeitnehmern auf
Seiten der (potenziellen) Arbeitgeber neben objektiven Informationen auch subjektive Ein-

schatzungen einflieBen. Was die Arbeitskosten angeht, so kann ein starker Anstieg der Ent-



lohnung nach Betriebszugehorigkeit oder Lebensalter, etwa auf tariflicher Basis, die Ar-
beitnachfrage dampfen, wenn dies nicht durch eine entsprechende Arbeitsproduktivitat auf
der Grundlage betrieblich nutzbaren Humankapitals gerechtfertigt ist. Senioritatslohne sind
jedoch betriebswirtschaftlich plausibel, wenn damit eine Bindung der Arbeitnehmer an den
Betrieb erreicht werden kann oder die Produktivitidt nach langerer Betriebszugehdorigkeit
ein hoheres Niveau erreicht.

Die Regulierung des Arbeitsmarktes in Gestalt des Kindigungsschutzes kann in zwei
Richtungen wirken: Einerseits konnen tatsachlich oder vermeintlich héhere Entlassungs-
kosten die Weiterbeschéftigung von eingearbeiteten Arbeitskraften begunstigen; anderer-
seits kann ein strikter Kiindigungsschutz Neueinstellungen hemmen, da Arbeitskrafte we-
niger leicht entlassen werden konnen. Sind befristete Beschéftigungsverhéltnisse maoglich,
so durfte dies die Einstellungsschwelle vermindern.

Die Produktivitat wiederum h&ngt zunéchst von der Qualifikation der Arbeitskrafte ab, die
durch Erstausbildung und Weiterbildung bestimmt wird. Je mehr die Qualifikation den
aktuellen Anforderungen des Betriebs entspricht, um so eher werden Arbeitskrafte weiter
beschéftigt oder neu eingestellt. Wird die Qualifikation hingegen im Strukturwandel ent-
wertet, ohne dass dies durch eine Anpassung des Humankapitals kompensiert wird, so sin-
ken die Chancen auf Weiter- oder Wiederbeschéftigung. Investitionen in das Humankapital
durch Arbeitgeber und Arbeitnehmer fallen umso geringer aus, je mehr die Verflgbarkeit
von Transferleistungen einen friihzeitigen Ausstieg aus dem Erwerbsleben ermdglicht.

Die Entscheidung zur Weiterarbeit bzw. zur Wiederaufnahme einer Beschaftigung hangt
aus Sicht der Erwerbspersonen vor allem vom erzielbaren Arbeitsverdienst im Vergleich
zu den verfiigharen Einkommensersatzleistungen aus den sozialen Sicherungssystemen ab.
Je attraktiver die Transferleistungen und je weniger eine Verlangerung des Erwerbslebens
zu hoheren Transferanspriichen zu einem spéateren Zeitpunkt beitragt, umso eher wird eine
Erwerbsperson aus dem Arbeitsmarkt ausscheiden und umso weniger wird sie an der Auf-
nahme einer neuen Beschéftigung interessiert sein. Dabei beeinflusst ein mdglicher An-
stieg der Entlohnung mit dem Lebensalter oder der Betriebszugehérigkeit im Zusammen-
wirken mit dem Transfersystem die HOhe der Anspruchsléhne, d.h. des aus Sicht des Ar-
beitnehmers akzeptablen Lohnes. Die Entlohnung aus fortgesetzter Erwerbstétigkeit kon-
kurriert damit aus Sicht des Arbeitnehmers mit der Verfiigbarkeit und der GroRzigigkeit
von Transferleistungen der Arbeitslosen- oder Rentenversicherung. Wird der Zugang zu
den Einkommensersatzleistungen im Zuge einer ,,aktivierenden* Arbeitsmarktpolitik er-

schwert oder werden die Transfers in ihrer Hohe beschnitten, so sinken tendenziell die An-



spruchsléhne. Ist der vorzeitige Renteneintritt mit erheblichen Abschlégen, ein spateres
Ausscheiden aber mit héheren Renten verbunden, so stellt dies einen Anreiz zu langerer
Erwerbstatigkeit dar (Gruber/Wise 1999, 2005, Duval 2003).

Arbeitsnachfrage und Arbeitsangebot werden auf dem Arbeitsmarkt tGiber Matching ausge-
glichen. Dabei kommen der Lohnbildung und der Arbeitsmarktpolitik zentrale Funktionen
zu. Die Entlohnung muss gleichzeitig der Produktivitat entsprechen und dem Vergleich mit
alternativ verfligbaren Transferleistungen standhalten. Die aktive Arbeitsmarktpolitik kann
die Wiederbeschaftigungschancen Alterer verbessern, indem sie Qualifikationsdefizite
durch WeiterbildungsmalRnahmen ausgleicht, Kosten- oder Produktivitatsnachteile durch
Lohnkostenzuschiisse kompensiert oder niedriger entlohnte Beschaftigung durch aufsto-
ckende Transfers attraktiver macht. Daneben kann sie Uber die Unterstiitzung und Kontrol-
le der Arbeitssuche sowie Stellenvermittlung zur Arbeitsaufnahme beitragen. Dieser Erkl&-
rungsrahmen beschréankt sich bewusst auf institutionelle Faktoren und geht nicht auf ande-
re Motive fur die Einstellung oder Entlassung von Personal bzw. die Aufnahme einer Er-
werbsarbeit ein. Er lasst jedoch zu, dass es zur ,,Diskriminierung“ Alterer durch bestimmte
institutionelle Regelungen kommen kann, welche in der Wahrnehmung der Arbeitgeber die
Neigung zur Weiter- oder Wiederbeschaftigung Alterer vermindern.

4 Rahmenbedingungen der Beschéaftigung Alterer in Deutschland

In Deutschland sind bei zentralen institutionellen Rahmenbedingungen fir die Beschéfti-
gung Alterer wihrend der letzten Jahre eine Reihe von Reformen verabschiedet und umge-
setzt worden. Gleichwohl bleibt zur prufen, inwieweit diese Reformen zu einer Verbesse-

rung der Arbeitsmarktchancen Alterer beigetragen haben.

4.1 Regulierung des Arbeitsmarktes

Die Regulierung des Arbeitsmarktes betrifft zunachst den individuellen Kiindigungsschutz.
Nach dem deutschen Kindigungsschutzgesetz gelten bei langer Betriebszugehorigkeit lan-
gere Kundigungsfristen. Lange Betriebszugehorigkeit und hoheres Lebensalter werden
neben Unterhaltspflichten und Schwerbehinderung auch als Kriterien der Sozialauswahl
herangezogen. Wenn bei den vom Kiindigungsschutz erfassten Beschaftigten davon auszu-

gehen ist, dass ein hoheres Lebensalter nach wie vor in vielen Féllen mit langerer Betriebs-



zugehorigkeit einhergeht, bedeutet das einen besonderen Bestandsschutz fir Arbeitsver-
haltnisse alterer Arbeitnehmer. Durch tarifvertragliche Regelungen kann darlber hinaus,
etwa im offentlichen Dienst, nach einer bestimmten Dauer der Betriebszugehorigkeit oder
ab einem bestimmten Alter eine ordentliche Kiindigung ganz ausgeschlossen sein. Wird
der Klndigungsschutz mit Lebensalter und Betriebszugehdrigkeit starker, so wird die Ent-
lassung alterer Arbeitnehmer fur den Arbeitgeber schwieriger und teurer. Gleichzeitig kann
der Kundigungsschutz jedoch Anreize dafir bieten, durch betriebliche Weiterbildung fir-
menspezifisches Humankapital zu entwickeln (Estevez-Abe/Soskice/lversen 2001). Die
rechtliche Stabilisierung des Arbeitsverhéltnisses und die Humankapitalwirkungen des
Kindigungsschutzes kénnen damit die Chance der Weiterbeschéaftigung im selben Betrieb
erhohen.

Ist es jedoch schwierig, einen &lteren Arbeitnehmer zu kiindigen, so greifen Unternehmen
vermehrt auf Auflosungsvertréage in Verbindung mit Abfindungszahlungen zuriick, deren
Hohe mit dem Entlohnungsniveau, der Betriebszugehérigkeit und dem Alter zunimmt
(Jahn 2005). Sie waren bis Ende 2005 innerhalb bestimmter Hochstgrenzen steuerlich be-
gunstigt; auch kann durch eine geeignete Gestaltung die Zahlung von Beitrédgen zur Sozi-
alversicherung und eine Anrechnung der Abfindungen auf das Arbeitslosengeld verhindert
werden (88 143 a und 144 SGB III). In Verbindung mit staatlichen Transferleistungen
kann dies unter Vermeidung einer Kiindigung zum Abbau &lterer Arbeitskréafte auf Kosten
der Sozialsysteme fuihren, solange auf eine langere Bezugsdauer von Arbeitslosengeld |
ohne Verfugbarkeit fir den Arbeitsmarkt (§ 428 SGB I11) und anschliel3end eine vorgezo-
gene Rente wegen Arbeitslosigkeit zuriickgegriffen werden kann. Auf der anderen Seite ist
anzunehmen, dass die Bereitschaft der Arbeitgeber, altere Arbeitnehmer neu einzustellen
geringer ausfallt, wenn — gegeben das hohe MaR an Rechts- und Kostenunsicherheit im
deutschen Kiindigungsschutzrecht — Altere tendenziell schwerer entlassen werden konnen.
Der Schutz &lterer Arbeitnehmer durch den Kindigungsschutz kann sich aufgrund dieser
Zusammenhange und deren Wahrnehmung durch potenzielle Arbeitgeber gegen die Wie-
derbeschaftigungschancen dieser Gruppe nach einem Arbeitsplatzverlust richten. Internati-
onal vergleichende Studien sprechen fiur diesen Zusammenhang (OECD 2004). Die Wir-
kungen des Kindigungsschutzes sind negativer einzuschatzen, wenn das ékonomische
Umfeld turbulenter wird, sich BetriebsschlieBungen und Entlassungen weniger vermeiden
lassen und deshalb auch altere Arbeitskrafte auf eine Gelegenheit zur Wiederbeschéftigung

angewiesen sind.



Allerdings mussen éltere Arbeitnehmer bei einer Einstellung nicht direkt in ein unbefriste-
tes und vom Kindigungsschutz erfasstes Arbeitsverhéltnis aufgenommen werden. Um die
negativen Wirkungen des Kiindigungsschutzes auf die Wiedereinstellung Alterer zu ver-
mindern, wurde im Zuge der Hartz-Reformen 2003 mit § 14 Abs. 3 des Teilzeit- und Be-
fristungsgesetzes bis Ende 2006 die Mdoglichkeit eroffnet, Arbeitnehmer statt ab 58 Jahren
bereits ab 52 Jahren ohne sachlichen Grund befristet beschéaftigen zu kénnen, wahrend dies
flr jingere Arbeitnehmer nur fir maximal zwei Jahre zuléssig ist. Unter Einbezug der oh-
nehin moglichen Befristung von zwei Jahren ohne sachlichen Grund, konnten Arbeitskréaf-
te bereits ab 50 Jahren ohne Beschrankungen mehrfach hintereinander befristet eingestellt
werden. Mittlerweile vorliegende Evaluationsergebnisse (RWI/ISG 2005) zeigen auf der
Basis eines sehr kurzen Beobachtungszeitraums keine Effekte der neuen Befristungsrege-
lung im Sinne eines hoheren Anteils befristet Beschéftigter in dieser Altersgruppe. 95%
der im Rahmen der Evaluation befragten Unternehmen gaben an, dass die Reform ihr Ein-
stellungsverhalten gegenuber alteren Arbeitskraften nicht veréndert habe. In der Praxis
spielt dieses Instrument aufgrund seiner geringen Bekanntheit ohnehin nur eine sehr mar-
ginale Rolle. Die befragten Unternehmen pladierten in diesem Zusammenhang eher fir
Lockerungen des Kundigungsschutzes und individuelle Lohnanpassungen. Die erleichterte
Befristung bei dlteren Arbeitnehmern muss nun ohnehin korrigiert werden, da der Européi-
sche Gerichtshof in seinem Urteil vom 22. November 2005 (Az.: C-144/04) festgestellt
hat, dass die Forderung der Beschaftigung &lterer Arbeitskrafte es nicht rechtfertige, diese
vom Kundigungsschutz auszunehmen. Dies stellt in den Augen des EuGH eine unzuléssige

Diskriminierung aufgrund des Alters dar und ist damit nichtig.

4.2 Entlohnung

Verfligbare Informationen zeigen fir Deutschland keine ausgeprégte Senioritatsentloh-
nung, d.h. einen Anstieg des Arbeitsentgelts mit dem Lebensalter. Eine Ausnahme hiervon
stellte der offentliche Dienst nach altem Tarifvertrag dar. Hier hat der neue Tarifvertrag
jedoch eine Abschwachung mit sich gebracht. Deshalb kann man nicht von ausgeprégter
Senioritatsentlohnung in Deutschland sprechen (OECD 2005). H&ufiger sind jedoch tarif-
vertragliche Regelungen ber einen Anstieg der Entlohnung nach der Dauer der Betriebs-
zugehorigkeit, wie dies aus betrieblicher Sicht auch sinnvoll sein kann. Bei ,,Normalar-

beitsverhaltnissen* mit langerer Betriebszugehdorigkeit ergibt sich damit ein positiver Zu-
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sammenhang zwischen Entlohnung und Alter. Bei insgesamt hoher Abgabenbelastung
kann von den Lohnnebenkosten ein zusatzlicher negativer Effekt auf die Arbeitsnachfrage
ausgehen (OECD 2005). Altere kénnen jedoch bei Neueinstellungen grundsatzlich ohne
Rucksicht auf ihr Lebensalter zu niedrigeren Lohnen eingestellt werden als die im jeweili-
gen Betrieb bereits Beschaftigten gleichen Alters.

Allerdings gibt es in der Praxis dennoch zwei Probleme: die Anspruchsléhne Alterer und
die Einordnung in das betriebliche Gehaltsgeflige. Lohne nach Betriebszugehérigkeit kon-
nen die Aufnahme einer neuen Stelle fiir Altere weniger attraktiv machen, denn sie haben
tendenziell hohere Anspruchslohne, weil sie von langerer Betriebszugehorigkeit bei ihrem
bisherigen Arbeitgeber profitiert hatten, bevor sie arbeitslos wurden (Brixy/Christensen
2002). Dieser ,,Sperrklinkeneffekt” der Senioritatslohne im friiheren Betrieb kann die Auf-
nahme vergleichsweise geringer entlohnter Arbeit durch Altere bzw. die Besetzung der
ihnen angebotenen Stellen erschweren. Dieser Effekt hdngt jedoch auch von der Hoéhe der
verfiigharen Transferleistungen ab. Zusatzlich missen Arbeitgeber bei Neueinstellungen
Alterer eine Einordnung in das betriebliche Entlohnungsgefiige vornehmen, um innerbe-
triebliche Konflikte zu vermeiden. Ohne dass die Arbeitgeber formal dazu gezwungen wé-
ren, kann das zur Gewahrung von Arbeitsentgelt fuhren, das Beschaftigte ahnlichen Alters
mit langerer Betriebszugehorigkeit erhalten, aber bei Neueinstellungen mit entsprechen-

dem Einarbeitungsbedarf die anfangliche Produktivitét Gbersteigen kann.

4.3 Transferleistungen

Verschiedene Friihverrentungsoptionen, welche in den 1970er und 1980er Jahren ertffnet
wurden, sind in den letzten Jahren bereits abgebaut worden (Eichhorst/Spro 2005, OECD
2005). Dies gilt insbesondere fiir die Rentenreformen 1992 und 1999, welche zwischen
1997 und 2004 in Kraft traten. Bei vorgezogenem Renteneintritt bedeutete dies versiche-
rungsmathematisch annahernd, jedoch nicht vollkommen korrekte Abschlage (Borsch-
Supan 2004, OECD 2005). Daneben wurden verschiedene Optionen des vorzeitigen Ren-
teneintritts vor dem gesetzlichen Rentenalter von 65 Jahren geschlossen. Das gesetzliche
Rentenalter soll nach den jlingsten Beschlussen fir jlngere Jahrgange bis auf 67 steigen.
Die Altersgrenze fur den Eintritt in Rente wegen Arbeitslosigkeit wird gegenwartig bis
2008 von 60 auf 63 Jahre angehoben. 2016 wird diese Rentenform ganz auslaufen. Glei-

ches gilt fr die Rente nach Altersteilzeit und die vorgezogene Altersrente flir Frauen. Wei-
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terhin besteht jedoch die Rente fur langjahrig Versicherte mit mindestens 35 Versiche-
rungsjahren ab 63 Jahren. Ab 2010 soll diese bereits ab 62 Jahren verfligbar sein. Die Ren-
te fur Schwerbehinderte ist ab 63 ohne Abschldge, mit Abschldgen ab 60 Jahren zugéng-
lich. Neben der Verénderung der Altersgrenzen und den starkeren Abschldgen macht auch
die allgemein sinkende Hohe der zu erwartenden Renten einen vorzeitigen Ausstieg weni-
ger attraktiv.

Die friheren Erwerbsunfahigkeitsrenten wurden 2001 durch Erwerbsminderungsrenten
ersetzt. Dies bedeutete die grundsétzlich nur noch befristete Gewahrung dieser Renten und
fiir Jiingere den Wegfall des Berufsschutzes, der jedoch fiir derzeit 45-Jahrige und Altere
immer noch gilt. Bei teilweiser Erwerbsminderung mit einem Leistungsvermdgen von drei
bis sechs Stunden pro Tag wird auch die Arbeitsmarktlage bei der Entscheidung Gber die
Rentenh6he mit berticksichtigt. Liegt neben eingeschrénkter Leistungsfahigkeit auch Ar-
beitslosigkeit vor, so wird der Teilzeitarbeitsmarkt vom Bundessozialgericht in standiger
Rechtsprechung (z.B. BSG SozR 3-5868 § 13 Nr. 1 und BSG SozR 3-5750 Art. 2 § 6 Nr.
6, 10) ohne weiteren Nachweis der Stellensuche oder -vermittlung als verschlossen ange-
sehen. Unter der regelmél3igen Annahme eines verschlossenen Teilzeitarbeitsmarktes fiir
diesen Personenkreis wird bei teilweise Erwerbsgeminderten Gber 60 Jahren grundsatzlich
eine volle Erwerbsminderungsrente gewahrt.

Weiterhin moglich ist auch das vorgezogene Ausscheiden tber die Altersteilzeit ab 55 Jah-
ren bis zum Renteneintritt, welche aus Mitteln der Arbeitsmarktpolitik flir maximal sechs
Jahre gefordert werden kann. Wahrend der Phase der Altersteilzeit werden das verminderte
Arbeitsentgelt um mindestens 20% und die Rentenbeitrdge auf 90% des vorigen Entgelts
vom Arbeitgeber aufgestockt. Er bekommt dies von der Bundesagentur erstattet, wenn er
einen Arbeitslosen einstellt oder einen Auszubildenden Ubernimmt. Dies ist nach gegen-
wartigem Stand noch bis Ende 2009 maglich. In der Praxis flhrt die Altersteilzeit in ihrer
weit Uberwiegenden Nutzung als ,,Blockmodell“ nicht zu einem graduellen Ubergang,
sondern zu einem vorgezogenen Ausstieg aus dem Erwerbsleben zu Beginn der Freistel-
lungsphase. Die erwarteten Beschaftigungseffekte zugunsten jungerer Arbeitnehmer sind
fraglich. Allerdings wird nur in einem Drittel bis zur Hélfte der Félle eine Forderung durch
die BA beansprucht.

Die Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes | ist mit Wirkung vom Februar 2006 nach einer
Ubergangsphase von 32 auf maximal 18 Monate fiir Arbeitslose tiber 55 Jahren verkiirzt
worden, was im Gegensatz zur Ausdehnung in den 1980er Jahren lange Arbeitslosigkeit

weniger attraktiv macht. Danach greift das Arbeitslosengeld 11 mit strikten Zumutbarkeits-
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kriterien, die jedoch bei Alteren bislang kaum angewandt wurden. Allerdings wurde Ende
2005 auch die so genannte ,,58er-Regelung” des 8 428 SGB 1l um weitere zwei Jahre bis
Ende 2007 verléngert. Sie gestattet den Bezug von Arbeitslosengeld I oder 11 ohne fiir den
Arbeitsmarkt verfligbar sein zu mussen, sofern zum friihestméglichen Zeitpunkt eine un-
geminderte Altersrente beantragt wird. Bereits Anfang 2004 fiihrte der Ubergang vom
Struktur- zum Transferkurzarbeitergeld zu einer Verkirzung dieser ebenfalls als Frihver-
rentungsmalinahme genutzten Leistung von 24 auf 12 Monate.

Der Bezug von Transferleistungen als Uberbriickung bis zum Eintritt in die Rente wird
aufgrund der Verénderungen in den Altersrenten, der Verkiirzung der Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes | und des Wegfalls der einkommensbezogenen Arbeitslosenhilfe weni-
ger attraktiv. Gleichzeitig fuhrt die Anhebung der Altersgrenzen in der Rentenversicherung
dazu, dass der Zeitpunkt des Ausscheidens aus dem Arbeitsmarkt nach hinten verschoben
wird (Buttner 2005b). Dies zeigt sich bereits ansatzweise in der Statistik des Erwerbsaus-
trittsalters und der Beschéaftigungsquote alterer Erwerbspersonen in Deutschland.
Gleichzeitig manifestiert sich jedoch eine hohe und steigende Transferabhéngigkeit alterer
Erwerbspersonen unterhalb des gesetzlichen Rentenalters. Hier zeigen sich in den letzten
Jahren steigende Bestandsziffern (Tabelle 2). Diese Transferleistungen sorgen daftr, dass
derzeit der Ubergang aus Vollerwerbstatigkeit in die Regelaltersrente eher selten ist und
verschiedene Zwischenstufen des Altersiibergangs tber andere Transferleistungen genutzt
werden konnen. Der jingste Anstieg kann zum Teil mit der Beendigung einiger attraktiver
Ausstiegsmdglichkeiten erklart werden, z.B. der steuerlichen Begtinstigung von Abfindun-
gen, der langeren Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes | oder der zwischenzeitlichen An-

kiindigung, die Regelung des § 428 SGB 111 bereits 2005 auslaufen zu lassen.

- Tabelle 2 hier einfligen -

Obwohl einige Transferleistungen an Grof3zuigigkeit verloren haben, bestehen auch in den
néchsten Jahren noch Optionen des vorzeitigen Ausscheidens aus dem Arbeitsmarkt. Die
Anreize, die verbleibenden Pfade starker zu nutzen, nehmen damit zu. Dies gilt fur die
Altersteilzeit, die Erwerbsminderungsrente oder die Rente bei Schwerbehinderung. Erst in
den néchsten Jahren durften sich hier mit weiteren Reformen und der langsamen Anpas-
sung des Beschaftigungssystems Entlastungen ergeben. In dem Malie wie diese Briicken in
den Ruhestand abgeschafft werden, sind altere Arbeitskrafte starker auf Wieder- oder Wei-

terbeschaftigung angewiesen. Problematisch sind jedoch die noch eine Dekade umfassen-
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den Ubergangsfristen und die weiterhin geringen Anreize zur Arbeit (iber 62 oder 63 Jahre
hinaus (OECD 2005).

4.4 Aktive Arbeitsmarktpolitik

Die aktive Arbeitsmarktpolitik kann dazu beitragen, Phasen der Arbeitslosigkeit mit dem
Einsatz geeigneter Instrumente zu vermeiden oder zu verkiirzen. Bezogen auf altere Er-
werbspersonen ist vor allem von Bedeutung, inwieweit die Instrumente und deren prakti-
sche Anwendung dazu beitragen, das Matching zwischen alteren Arbeitskraften und ver-
fligbaren Beschaftigungsmaoglichkeiten zu erleichtern, indem Qualifikationsdefizite beho-
ben, mogliche Produktivitatsdefizite oder zu hohe Anspruchsléhne korrigiert und berufli-
che Mobilitat unterstutzt werden. Im Instrumentarium des SGB 111, welche auf die Bezie-
her der Versicherungsleistung Arbeitslosengeld I Anwendung findet, lassen sich Mal3nah-
men flr Arbeitslose jeden Alters und MaRnahmen, welche ausschlieBlich bei Alteren An-
wendung finden, unterscheiden.

Zu den allgemeinen MalRnahmen gehort zum einen die Férderung der beruflichen Fort- und
Weiterbildung (88 77 bis 87 SGB I11), welche darauf abzielt, uber die Verbesserung des
Humankapitals und hohere Produktivitat die Weiter- oder Wiederbeschéftigungschancen
Arbeitsloser oder von Arbeitslosigkeit bedrohter Personen zu erhéhen. Zu diesem Zweck
kdnnen Arbeitslose Bildungsgutscheine erhalten, sofern im jeweiligen Fall von der MaR-
nahmenteilnahme eine positive Wirkung auf die Arbeitsmarktintegration erwartet werden
kann. Zum anderen zéhlen hierzu auch TrainingsmafRnahmen und MalRnahmen zur Eig-
nungsfeststellung (8 48 SGB I111), auf zwei bis acht Wochen angelegte Instrumente, welche
die Eignung fir eine bestimmte Tétigkeit priifen und notwendige Kenntnisse fiir eine Ar-
beitsaufnahme vermitteln sollen.

Lohnkostenzuschisse sollen Uber die teilweise Erstattung der Arbeitskosten den Arbeitge-
bern Anreize zur Einstellung von Arbeitslosen mit Vermittlungshemmnissen bieten. Bei
den Eingliederungszuschissen gelten nach den letzten Neuregelungen 2003 und 2004 —
derzeit befristet bis Ende 2009 - fur die Bezuschussung der Beschaftigung alterer Arbeits-
loser groRziigigere Bedingungen als fir jingere Arbeitslose (88 217 bis 222 und 421 f
SGB 111). Die Einstellung von Arbeitslosen tber 50 Jahren kann seit 2004 (iber maximal 36
Monate zu hdchstens 50% des Arbeitsentgelts gefordert werden, wobei der Eingliede-

rungszuschuss nach dem ersten Jahr um 10 Prozentpunkte gesenkt wird.
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Zu den fur alle Altersgruppen verfugbaren MaRnahmen zahlen auch Arbeitsbeschaffungs-
und StrukturanpassungsmalRnahmen (ABM und SAM) sowie die Forderung der selbststan-
digen Téatigkeit durch Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungszuschuss (,,Ich-AG*),
wobei letzterer Mitte 2006 wegfallen soll.

Daneben sind im Zuge der Hartz-Reformen Anfang 2003 einige Instrumente in das Reper-
toire eingefiihrt worden, die speziell auf Altere ausgerichtet sind:

1. Die Entgeltsicherung fiir Altere nach § 421 j SGB Il1 soll fur altere Arbeitslose (-
ber 50 Jahren den Anreiz zur Aufnahme einer geringer entlohnten Tatigkeit starken.
Besteht noch ein Restanspruch von mindestens 180 Tagen auf Arbeitslosengeld I,
so wird fur diese Zeitdauer ein im Vergleich zur friiheren Beschéftigung niedrige-
res Arbeitsentgelt um die Hélfte der Differenz zur vormaligen Entlohnung ergénzt.
Zusétzlich werden die Rentenbeitrédge auf ein Entgeltniveau von 90% der friiheren
Beschaftigung aufgestockt. Diese partielle und befristete Bezuschussung des Ar-
beitsentgelts ist eine Pflichtleistung. Sie sollte zunachst Ende 2005 auslaufen, wur-
den aber zundachst bis Ende 2007 verlangert.

2. Stellt ein Arbeitgeber einen Uber 55 Jahre alten Arbeitslosen ein, so wird er gemaR
der Regelung uber den Beitragsbonus nach § 421 k SGB 11l dauerhaft von seinem
Beitrag zur Arbeitslosenversicherung in Héhe von derzeit 3,25% befreit. Auch die-
se Regelung ist zeitlich befristet und gilt mindestens noch bis Ende nachsten Jahres.

3. Die Weiterbildung von Beschéaftigten im Alter von tiber 50 Jahren wird nach § 417
SGB 111 bis Ende 2006 gefordert, sofern sie in Betrieben mit hochstens 100 Arbeit-
nehmern tétig sind und die Weiterbildung auBerhalb des Betriebes stattfindet. In
diesem Fall werden dem Arbeitnehmer die Weiterbildungskosten, dem Arbeitgeber
die Zeiten des Arbeitsausfalls bei von Arbeitslosigkeit bedrohten Beschaftigten er-
stattet.

Im Bereich des SGB I, d.h. fir Langzeitarbeitslose ohne Anspruch auf die Versicherungs-
leistung des Arbeitslosengeldes I, kénnen weitgehend die gleichen Forderinstrumente ein-
gesetzt werden. Hiervon gibt es einige wenige Ausnahmen, z.B. die Ich-AG. Auf der ande-
ren Seite bietet das SGB Il gegenuber dem SGB |11 zwei zusatzliche Instrumente: die Zu-
satzjobs und das Einstiegsgeld. Die Zusatzjobs nach 8 16 Abs. 3 SGB |1 sind Arbeitsgele-
genheiten (,,Ein-Euro-Jobs*) flr Langzeitarbeitslose, die keine andere Arbeit finden. Das
Einstiegsgeld nach § 29 SGB 11 bietet als Ermessensleistung die Moglichkeit, bei Aufnah-
me einer abhangigen oder selbststandigen Erwerbstatigkeit befristet auf maximal 24 Mona-

te einen Zuschlag zum Arbeitslosengeld Il zu gewéhren.
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Die Nutzung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente fiir Altere fallt nach MaBnahmentyp
unterschiedlich aus. Tabelle 3 zeigt groRere Bestdnde bei der Férderung durch Eingliede-
rungszuschiisse und bei ABM, SAM und Zusatzjobs; dort liegt auch der Anteil der Alteren
an allen Teilnehmern wesentlich hoher als bei der Férderung der Weiterbildung. Der Zu-
gang Alterer zur geforderten Weiterbildung ist im Zuge der jiingsten Reformen gesunken,
da sich die BA zunehmend auf die Forderung ,,guter Risiken* beschrankt (IZA/DIW/infas
2005). Deutlich geringer féllt die Nutzung der neuen Instrumente aus. Insgesamt sind die
Bestidnde Alterer in den Einkommensersatzleistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik
wesentlich groRer als bei den FordermalRnahmen. In diesem Sinne kann noch immer von

einer Subventionierung der Inaktivitat gesprochen werden.

- Tabelle 3 hier einfugen -

Eine belastbare Beurteilung arbeitsmarktpolitischer Malinahmen setzt die Bildung von
Kontrollgruppen und angemessene 6konometrische Verfahren voraus. Es liegen zwar
kaum Wirkungsstudien mit spezieller Betrachtung der Effekte arbeitsmarktpolitischer In-
terventionen auf die Beschaftigungschancen Alterer vor (Caliendo/Steiner 2005, Konle-
Seidl 2005), doch kann sich eine zeitnahe Bewertung der aktiven Arbeitsmarktpolitik fir
Altere auf die Anfang 2006 vorgelegten Zwischenberichte zur Evaluation der Hartz-
Reformen stiitzen (Bundesregierung 2006).

Dabei zeigt sich, dass die Entgeltsicherung zwar ein grundsatzlich sinnvolles Instrument
ist, das am Problem teilweise zu hoher Anspruchsléhne alterer Arbeitsloser ansetzt und die
Aufnahme einer im Vergleich zur friiheren Tatigkeit geringer entlohnten Beschéftigung
erleichtern kann (Brussig/Knuth/Schweer 2006, ZEW/IAB/IAT 2005). Allerdings wird
dieses Instrument in der Praxis nur sehr selten genutzt. Im Jahr 2004 wurde lediglich etwa
ein Prozent aller neu begrindeten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhalt-
nisse der relevanten Altersgruppe erreicht. Dies lasst sich damit erklaren, dass die Entgelt-
sicherung in den Arbeitsagenturen kaum bekannt ist und nicht strategisch genutzt wird.
Auch fuhrt die schwierige administrative Handhabung zur Zuruckhaltung in der prakti-
schen Anwendung. Die 6konometrische Evaluation hat bislang, auch aufgrund der sehr
geringen Fallzahlen, keinen Einfluss der Entgeltsicherung auf die Beschaftigungschancen
der geforderten Gruppe nachweisen kénnen; immerhin gibt eine Mehrheit von rund 65%
der im Rahmen der Evaluation Befragten an, dass dank des teilweisen Ausgleichs der Ver-
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diensteinbuf’en die Aufnahme einer Stelle erleichtert wurde, ohne dass dies jedoch aus-
schlaggebend gewesen sei.

Ahnlich liegen die Erfahrungen mit dem Beitragsbonus, der in lediglich drei Prozent aller
neuen Beschaftigungsverhéltnisse zwischen 55 und 64 Jahren Anwendung fand (7.445
Falle im Jahr 2003). Auch lassen sich kaum Effekte auf das Einstellungsverhalten der Un-
ternehmen identifizieren. Die geringe H6he und Sichtbarkeit des Beitragsbonus, welcher
uber den allgemeinen Beitragseinzug abgewickelt wird, spielen hierbei eine Rolle. Hinzu
kommen erhebliche Mitnahmeeffekte.

Im Vergleich hierzu zeigen sich fur die Eingliederungszuschiisse bei der Férderung Alterer
uber 50 Jahren bessere Ergebnisse (ZEW/IAT/IAB 2005). Eingliederungszuschiisse kén-
nen die Beschaftigungschancen alterer Arbeitsloser verbessern. Dies zeigt eine Analyse,
welche sich auf die Neuregelung des Jahres 2002 bezieht, die bei der Einstellung von Alte-
ren bereits nach kurzerer Arbeitslosigkeit Zugang zu Eingliederungszuschiissen ertffnete.
Die Ergebnisse sind jedoch nur fiir Ostdeutschland gesichert. Dabei fiel eine erhebliche
Forderung von tber 15.000 € pro Person im Jahr 2003 an. Auch nach Ablauf der Forder-
dauer bzw. der Nachbeschéaftigungsfrist sind 20 bis 50% mehr Gefdrderte sozialversiche-
rungspflichtig beschaftigt als Mitglieder der nicht geforderten Vergleichsgruppe. Es ist
jedoch nicht geklart, ob Eingliederungszuschisse die Beschéaftigung insgesamt erhéht ha-
ben oder ob die zusétzliche Beschaftigung zu Lasten nicht geforderter Arbeitsloser ging.
Allerdings sind hier erhebliche Mitnahmeeffekte zu erkennen, d.h. es werden auch Einstel-
lungen gefordert, die ohnehin zustande gekommen waren. Zusatzlich weisen die Evaluati-
onsstudien darauf hin, dass die groRziigige Férderung der Einstellung Alterer durch Ein-
gliederungszuschiisse dazu beitragt, dass Arbeitgeber hier von vornherein massive Zu-
schiisse erwarten, diese gezielt bei der Einstellung Alterer verlangen und nur noch in ge-
ringem Umfang bereit sind, Altere ohne Zuschiisse einzustellen. Dies relativiert die Be-
schaftigungswirkungen und den mdoglichen fiskalischen Nutzen der Eingliederungszu-
schiisse erheblich. Immerhin kénnen sie zur starkeren Nachfrage der Betriebe nach Alteren
beitragen — allerdings auf Kosten der Verdrangung weniger stark geforderter Altersgrup-
pen.

MaRnahmen wie ABM, SAM und Zusatzjobs stellen einen grofieren Teil des Teilnehmer-
bestandes &lterer Arbeitsloser dar. Von diesen Malinahmen kann jedoch auf der Grundlage
vorliegender Evaluationsstudien, die durch die jungsten Studien bestétigt wurden (Bundes-
regierung 2006), kaum eine Integration in den reguldren Arbeitsmarkt erwartet werden. Sie

dienen eher dazu, ansonsten in der Statistik erscheinende Arbeitslosigkeit zu verdecken.
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Die Rolle der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur Integration Alterer in den Arbeitsmarkt ist
durchaus ambivalent. Nach wie vor fehlt eine konsequente Beratungs-, Vermittlungs- und
Aktivierungsstrategie der Bundesagentur fur Arbeit fir teilweise Erwerbsgeminderte und
Altere. Daran haben auch die neuen Instrumente nichts geandert (Brussig/Knuth/Schweer
2006). Nach wie vor hemmen § 428 SGB |11, die Altersteilzeit und die implizite Erwartung
eines baldigen Renteneintritts eine konsequente Aktivierung alterer Erwerbspersonen. Der
Abgang in Alters- oder Erwerbsminderungsrente ist teilweise explizites Ziel der Hand-
lungsprogramme der BA fur altere Arbeitslose, die meist pauschal als ,,Betreuungskunden*
eingruppiert werden und kaum noch geférdert (und gefordert) werden (Kalten-
born/Knerr/Schiwarov 2006). Dies erscheint zwar aus Sicht der BA plausibel, wirkt jedoch
in Bezug auf die Forderung der Beschaftigung Alterer und die Entlastung der sozialen Si-
cherungssysteme kontraproduktiv. Allerdings haben auch die Trager des SGB Il - die Ar-
beitsgemeinschaften von BA und Kommunen bzw. die Optionskommunen - starke Anrei-
ze, altere Arbeitslose in das Rentensystem zu verschieben anstatt sie mit entsprechendem
Betreuungs- und Qualifizierungsaufwand in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Dies geht mit
der nach wie vor auch in der Arbeitsverwaltung verbreiteten Annahme einher, dass fur
Altere ohnehin keine Arbeit mehr gefunden werden kann. Entsprechend begrenzt sind ak-
tivierende und fordernde Interventionen. Die starke Nutzung von Eingliederungszuschis-
sen ist zwar effektiv, geht jedoch mit hoher Anfalligkeit fiir Mitnahmeeffekte einher. Hu-
mankapitalorientierte MaRnahmen erreichen Altere kaum noch. Sie setzen ohnehin tenden-
ziell zu spét an, also in der Regel erst nach eingetretener Arbeitslosigkeit oder Erreichen
einer bestimmten Altersgrenze. Problematisch ist die Struktur der Arbeitsmarktpolitik auch
insofern, als viele MalRnahmen flir Uber 50 oder 55 Jahre alte Arbeitslose signalisieren,
dass pauschal eine schwéchere Produktivitét alterer Arbeitskréfte unterstellt wird. Die An-
erkennung eines besonderen Forderbedarfs fiir Altere kann zu Vorbehalten der Arbeitgeber

gegeniber dieser Gruppe und so zu mittelbarer Diskriminierung beitragen.

4.5 Humankapital und Produktivitat

Angesichts des beschleunigten Strukturwandels kann nicht mehr davon ausgegangen wer-
den, dass einmal erworbenes berufliches Wissen genlgt, um auf Dauer den sich wandeln-
den Anforderungen auf dem Arbeitsmarkt gerecht werden zu kénnen. Sowohl die Chancen

auf langere Beschaftigung im Betrieb als auch die Mdglichkeit, einen neuen Arbeitsplatz
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zu finden, héngen von der individuellen ,,Beschéftigungsfahigkeit“ ab. Eine langere Er-
werbstatigkeit im Lebensverlauf lasst auch eine héhere berufliche und intersektorale Mobi-
litdt von Erwerbspersonen in htherem Alter notwendig erscheinen. Dies gilt umso mehr als
die derzeit alteren Arbeitskréafte noch immer tendenziell schlechter formal qualifiziert sind
als jlingere Kohorten und eher in schrumpfenden Branchen beschaftigt sind (OECD 2005).
Gehen die Mdglichkeiten lebenslanger Beschaftigung im einmal erlernten Téatigkeitsfeld
zurlick, so besteht bei Weiter- oder Wiederbeschéftigung erheblicher Anpassungsbedarf.
Dem stehen jedoch sehr grol3e Defizite bei ,,lebenslangem Lernen* in Deutschland gegen-
uber, die mit den institutionellen Strukturen des Aus- und Weiterbildungssystems erklart
werden konnen. Auf der einen Seite erleichtert die hoch entwickelte und differenzierte
beruflichen Erstausbildung zwar den Einstieg in das Berufsleben. Sie fiihrt jedoch zu einer
starken Festlegung des beruflichen Téatigkeitsspektrums. Das erschwert die Anpassung im
weiteren Verlauf des Erwerbslebens, welche zunehmend wichtiger wird. Dieses in
Deutschland besonders ausgepréagte Problem wird durch den steilen Abfall der Beteiligung
an arbeitsmarktbezogener Weiterbildung mit dem Alter (Abbildung 5) und die Konzentra-
tion von Weiterbildung auf hoher Qualifizierte noch verschérft. Die einem besonders ho-
hen Arbeitslosigkeitsrisiko ausgesetzte Gruppe der Alteren mit geringer formaler Qualifi-
kation hat in Deutschland faktisch kaum Zugang zu Weiterbildung.

- Abbildung 5 hier einfuigen -

Hierin zeigt sich auch eine Wechselwirkung mit einer lange Zeit auf Friihverrentung aus-
gerichteten Arbeitsmarktpolitik, da Investitionen in Humankapital im spateren Erwerbsver-
lauf flr Arbeitgeber und Arbeitnehmer umso weniger lohnend sind, je friher ein Aus-
scheiden aus dem Erwerbsleben erwartet werden kann. Angesichts verénderter Transfer-
leistungssysteme und des demographischen Wandels, die beide auf eine Verlangerung des
Erwerbslebens hinauslaufen, werden sich die betriebliche Personalpolitik und das Weiter-
bildungsverhalten der Beschéftigten selbst anpassen (mussen). Nur so kann einerseits der
Personalbedarf der Betriebe angesichts einer riicklaufigen Zahl Jungerer gedeckt und ande-
rerseits die Beschéaftigungsfahigkeit im verlangerten Erwerbsleben erhalten werden. Die
aktive Arbeitsmarktpolitik kann in ihrer derzeitigen Struktur die Defizite in den Betrieben
und auf individueller Ebene nicht ausgleichen, da sie zu spat ansetzt und auf Arbeitslose
konzentriert ist. Sie konnte jedoch im Zusammenwirken mit den Betrieben, den Beschaf-
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tigten und den Tarifpartnern systematisch eine gréfRere Rolle bei der Humankapitalbildung
ubernehmen.

Humankapital ist auch ein wichtiger Faktor im Bezug auf die Arbeitsproduktivitat. Die
empirischen Befunde zur Arbeitsproduktivitat Alterer zeigen, dass es keine klaren Belege
fir eine im Alter sinkende Produktivitat gibt (Borsch-Supan/Dizgun/Weiss 2005,
Arnds/Bonin 2003b). Dabei ist zwischen individueller Produktivitat und der Produktivitat
in Teams zu unterscheiden. Sowohl die individuelle Produktivitat als auch der produktive
Beitrag von einzelnen Beschéftigten in Teams setzen sich aus verschiedenen Elementen
wie technischen Kenntnissen, Lern- und Anpassungsféhigkeit, Arbeitsdisziplin, Erfahrung
und sozialer Kompetenz zusammen. Zwar verandert sich die Bedeutung dieser einzelnen
Elemente Uber das Erwerbsleben hinweg, doch ist kein zwangslaufiger Riickgang der indi-
viduellen Leistungsfahigkeit insgesamt nachzuweisen. Das bedeutet, dass Altere grund-
sétzlich tber das gesamte Erwerbsleben hinweg produktiv sein kénnen, soweit dies durch
entsprechende Arbeitsgestaltung und ausreichende Humankapitalinvestitionen unterstitzt
wird.

Auch Befragungen von Personalverantwortlichen im Rahmen des 1AB-Betriebspanels ha-
ben gezeigt, dass positive Eigenschaften wie Arbeitsmoral, Arbeitsdisziplin, Qualitatsbe-
wusstsein, Loyalitat sowie Erfahrungswissen eher Alteren zugeschrieben werden, wahrend
Jungeren kaum ein Vorsprung bei Flexibilitat und Lernfahigkeit zugeschrieben wird; Be-
triebe mit &lteren Belegschaften bewerten dltere Arbeitnehmer positiver. Auch wenn diese
Ergebnisse moglicherweise durch sozial erwiinschtes Antwortverhalten verzerrt sind, so
kann nicht grundsatzlich von einem Defizit Alterer bei individueller Leistungsfahigkeit
ausgegangen werden. Das im Vergleich zu Jingeren veranderte Leistungsportfolio der
Alteren kann durch altersgerechte Arbeitsgestaltung und altersgemischte Teams produktiv
genutzt werden (Bellmann/Kistler/Wahse 2003). Hier besteht jedoch, auch begunstigt
durch die bis dato ausreichende Verfligbarkeit jlingerer Bewerber und die Tendenz zur
Frihverrentung, noch immer in vielen Betrieben ein Defizit bei der Anpassung an alternde
Belegschaften. Institutionell bedingte Fehlanreize haben die Annahme einer eingeschrank-
ten Leistungsfahigkeit Alterer begiinstigt. Die potentiell erreichbare Leistungsfahigkeit
uber einen langen Erwerbsverlauf hinweg kann nicht mobilisiert werden, wenn aufgrund
der Erwartung eines vorzeitigen Ausscheidens aus dem Arbeitsmarkt Investitionen in Wei-
terbildung unterbleiben. In einem solchen Fall kann die Produktivitét tatsachlich zurlickge-
hen und damit entsprechende Annahmen als selbst erflillende Prophezeiung bestatigen.
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Altere konnen folglich als prinzipiell ebenso leistungsfahig wie Jiingere eingeschatzt wer-
den. Dies zeigt sich auch in den Unternehmensbefragungen im Rahmen der Hartz-
Evaluation, bei der iiber 70% der Unternehmen angaben, Altere seien sehr leistungsfahig,
wenn sie im Betrieb adiquat eingesetzt werden (RWI/ISG 2005). Altere sind damit nicht
weniger, sondern eher ,,anders” leistungsfahig, was in Arbeitszusammenhéngen mit alters-
gemischten Belegschaften von Vorteil sein kann. Soweit sich Riickgange in der Arbeits-
leistung Alterer tatsachlich beobachten lassen, sind diese auf individuelle Gesundheit,
Trainiertheit bzw. Erfahrung mit Lernen sowie Teilhabe an Weiterbildung zurtckzufihren.
Damit kommt der Weiterqualifizierung und der altersgerechten Arbeitsgestaltung eine
wichtige Rolle zu. So kann das Leistungsvermdgen uber einen langeren Verlauf des Er-
werbslebens hinweg prinzipiell stabil und durch geeignete Anpassung up to date gehalten
oder verbessert werden. VVoraussetzung ist, dass die hierzu notwendigen Investitionen nicht
zu spét und zu sparlich ausfallen und auch die weniger hoch Qualifizierten erreichen, die

ein besonders hohes Risiko der Arbeitslosigkeit im Verlauf des Erwerbslebens aufweisen.

5 Handlungsbedarf: Altersneutrale Regeln auf dem Arbeits-
markt

Geht man davon aus, dass die Beschaftigungsentscheidung aus 6konomischer Sicht von
den genannten institutionellen EinflussgroRen beeinflusst wird, so zeigt die Prifung fur
Deutschland, dass kein grundsatzliches Arbeitskostenproblem bei Alteren aufgrund von
Senioritatsentlohnung vorzuliegen scheint. Es besteht jedoch ein massives Problem bei der
Anpassung und Entwicklung des Humankapitals im Erwerbsverlauf, wodurch Produktivi-
tatsdefizite auftreten kénnen, die eine Weiter- und Wiederbeschaftigung Alterer hemmen.
Der Rickgang der Produktivitdt mit dem Alter ist nicht naturgesetzlich vorgezeichnet,
sondern ein Effekt der institutionellen Rahmensetzung. Dies wiederum hangt mit dem noch
lange nicht Gberwundenen Erbe einer Frihverrentungsstrategie zusammen, welche altere
Arbeitskrafte tber mehrere Jahrzehnte hinweg zu einem friihen Zeitpunkt aus dem Ar-
beitsmarkt herausnahm. Die Mdglichkeit zum ,,sozialvertraglichen” Abbau alterer Arbeits-
krafte Uber die Verkettung verschiedener grof3zuigiger Transferleistungen erlaubte zwar die
Verjlngung der Belegschaften, senkte jedoch gleichzeitig fur Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer die Anreize zur Investition in Weiterbildung. Die in Deutschland nach wie vor gerin-
gen Investitionen in das Humankapital im Verlauf des Erwerbslebens werden damit dem

Bedarf an Anpassung fiir Weiter- oder Wiederbeschaftigung nicht gerecht. Die Arbeits-
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marktpolitik besteht noch immer Uberwiegend darin, Inaktivitat zu subventionieren anstatt
einen Beitrag zur Stabilisierung der Erwerbstitigkeit Alterer zu leisten. Insbesondere ist
die aktive Arbeitsmarktpolitik in ihrer derzeitigen Struktur nicht in der Lage, die massiven
Defizite bei der Humankapitalbildung zu kompensieren. Durch die Konzentration der be-
sonderen Forderung auf Altere tiber 50 setzt sie nicht nur zu spat an, sondern verstarkt
durch die Signalisierung von besonders hohem Férderbedarf bei Alteren maglicherweise in
indirekt diskriminierender Weise pauschale Vorbehalte gegen Altere als ,,Problemgruppe*
und wirkt so kontraproduktiv. Gleichzeitig zeigt sich das Erbe der Frihverrentung noch
immer darin, dass das vorzeitige Ausscheiden faktisch immer noch eine akzeptierte Hand-
lungsoption darstellt. Dies zeigt sich insbesondere in der nach wie vor geringeren Erwar-
tung an die Verfugbarkeit fur den Arbeitsmarkt und im Fehlen einer aktiven Vermittlungs-
strategie der BA fir Altere. Allerdings zeigt sich bei insgesamt nach wie vor dominanter
Forderung von Inaktivitét eine allmahliche Veranderung aufgrund der Einschrankung von
Frihverrentungsoptionen im Transfersystem.

Internationale Vergleiche zur Beschaftigung Alterer zeigen zweierlei: Zum einen weist die
Erfahrung der angelsachsischen L&nder USA und Grofbritannien, der skandinavischen
Staaten Schweden und Dé&nemark oder auch der Schweiz darauf hin, dass ein héheres Be-
schaftigungsniveau é&lterer Personen dauerhaft gehalten werden kann. Zum anderen ist es
auch moglich, Phasen der massiven Frihverrentung durch geeignete institutionelle Refor-
men zu Uberwinden und die Arbeitsmarktintegration &lterer Arbeitskrafte deutlich und
nachhaltig zu verbessern, wie etwa die Niederlande, Irland oder Finnland zeigen. VVoraus-
setzung hierfur sind konsistente Reformen und deren konsequente Umsetzung sowie aus-
reichend Zeit fur die Anpassung der Akteure an die veranderten Rahmenbedingungen (Eb-
binghaus 2002, Funk 2004, OECD 2005).

Dabei besteht entgegen einer nach wie vor weit verbreiteten Annahme kein Zielkonflikt
zwischen einer besseren Beschaftigungssituation der Alteren und guten Arbeitsmarktchan-
cen fir jingere Erwerbspersonen. Der internationale Vergleich weist im Gegenteil auf ei-
nen positiven Zusammenhang hin (Abbildung 6). Insofern ist die verbreitete Annahme
falsch, ein vorzeitiges Ausscheiden der Alteren wiirde die Beschaftigung von Jiingeren
beglinstigen. Beide Gruppen, Jiingere und Altere, profitieren von gréRerer Dynamik auf

flexibleren Arbeitsmarkten und den dann sinkenden Steuer- und Abgabenlasten.

- Abbildung 6 hier einfugen -
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Unter diesen Bedingungen kann die Beschéftigung alterer Erwerbspersonen auch in

Deutschland gesteigert werden. Um das faktische Erwerbsaustrittsalter dem gesetzlichen

Rentenalter anzundhern, sind mehrere aufeinander abgestimmte Reformen notwendig.

Manche gut gemeinte Privilegierung Alterer hat sich im Hinblick auf die Beschaftigungs-

effekte ins Gegenteil verkehrt, da bestimmte Besserstellungen bei Transferanspriichen oder

im Arbeitsrecht die Erwerbsintegration der Alteren hemmen. In diesem Sinne ist ein ein-

heitliches und ,,altersneutrales” Regelwerk fir den Arbeitsmarkt erforderlich, das Arbeits-

angebot und Arbeitsnachfrage erhéht sowie das Matching beider Seiten verbessert:

1. Die Beschaftigung Alterer kann nur weiter steigen, wenn die noch bestehenden Anreize
zum vorgezogenen Ruhestand zligig und konsequent abgebaut werden. Dies betrifft al-
le noch bestehenden Optionen zum vorzeitigen Ausscheiden auf Kosten der Sozialsys-
teme wie die subventionierte Altersteilzeit oder den Bezug von Arbeitslosengeld I und
Il ohne Verfugbarkeit fur den Arbeitsmarkt (8 428 SGB 111). Um ein Ausweichen in
andere Transfersysteme wie die Erwerbsminderungsrente zu verhindern, sollten teil-
weise Erwerbsgeminderte keine Renten mehr in voller Hohe erhalten. Weiterhin sind
die Regelungen im Rentenrecht auf noch vorhandene Anreize zum vorzeitigen Renten-
bezug zu Uberpriifen, insbesondere im Hinblick auf tatsachlich versicherungsmathema-
tisch korrekte Abschlage.

2. Der Vergleich mit anderen Landern zeigt, dass das Arbeitsplatzangebot einer Volks-
wirtschaft keineswegs fix ist. Unter gednderten Rahmenbedingungen kdnnen mehr Ar-
beitsplatze entstehen. Davon profitieren auch &ltere Erwerbspersonen. Fir sie sind eine
Verminderung der gesetzlichen und tarifvertraglichen Arbeitsmarktregulierung durch
eine Reform des Kundigungsschutzes, eine generelle Liberalisierung der befristeten
Beschaftigung sowie eine flexible und produktivitatsorientierte Entlohnung von beson-
derer Bedeutung. Eine konsequente Aktivierung und Vermittlung alterer Erwerbsper-
sonen ist ein weiteres Element einer konsistenten und widerspruchsfreien Strategie hin
zu altersneutralen Regeln auf dem Arbeitsmarkt — auch bei hoher Arbeitslosigkeit. Die
Erwerbsintegration Alterer kann nicht gelingen, wenn an diese Gruppe in der Praxis
geringere Anforderungen hinsichtlich Arbeitssuche, Verfuigbarkeit und Zumutbarkeit
gestellt werden als an Jiingere. Die bisherige Praxis der Bundesagentur fur Arbeit ist in
diesem Zusammenhang kontraproduktiv.

3. Die Weiter- und Wiederbeschaftigung é&lterer Arbeitskrafte wird leichter gelingen,
wenn eine systematische und langerfristige Pflege und Entwicklung des Humankapitals

institutionalisiert wird, um Qualifikationen auf veranderte Anforderungen in den Be-
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trieben und auf dem Arbeitsmarkt rechtzeitig und effektiv anzupassen. Dies setzt die
Entwicklung und breite Anwendung geeigneter Organisations- und Finanzierungsmo-
delle voraus. Dies liegt primdr in der Verantwortung von Betrieben, Beschéftigten und
Tarifpartnern. Denkbar sind hier Kontenmodelle mit Entgelt- und Arbeitszeitbestand-
teilen zur (modularisierten) Weiterbildung unter Beteiligung von Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern oder tarifliche Regelungen zur Weiterbildung wie in der Baden-
Wirttembergischen Metallindustrie oder der Chemischen Industrie. Weiterbildung
wird jedoch auch zunehmend in der Verantwortung der einzelnen Arbeitnehmer liegen,
die sich zum Erhalt ihrer ,,Beschaftigungsfahigkeit” nicht allein auf ihre Arbeitgeber
oder die Arbeitsmarktpolitik verlassen kénnen. Investitionen in das Humankapital mus-
sen so selbstverstandlich werden wie die private Altersvorsorge. Soweit durch starkere
Investitionen in das Humankapital Arbeitslosigkeit vermieden werden kann, ist auch
eine staatliche Unterstutzung gerechtfertigt. Ein praventiver und investiver Ansatz ist
einer Arbeitsmarktpolitik vorzuziehen, die einmal eingetretene Arbeitslosigkeit durch
zielgruppenbezogene Foérderung zu beheben sucht, aber stets zu spat ansetzt und die
Defizite im friheren Erwerbsverlauf nicht ausgleichen kann, moglicherweise sogar
mittelbar diskriminierend wirkt.
Ein hoheres Beschéftigungsniveau im spéteren Verlauf des Erwerbslebens wird um so
leichter zu erreichen sein, je stabiler und konsistenter die institutionellen Rahmenbedin-
gungen auf dieses Ziel ausgerichtet werden und je weniger widersprichliche Signale von
Politik und Tarifpartnern ausgehen. L&sst man den Akteuren etwas Zeit flr die Anpassung
an die veranderte Rahmensetzung, so werden sich auch die erwarteten Effekte auf Weiter-
und Wiederbeschaftigung Alterer zeigen. In Reaktion auf die bereits eingeleiteten Refor-
men ist fur die ndchsten Jahre — allerdings nur bei konsequenter Fortfiihrung — eine ,,Nor-
malisierung* der Arbeitsmarktsituation Alterer zu erwarten. Eine langere Beschéftigung im
Lebensverlauf wird damit selbstverstandlicher. Eine hohe offene Arbeitslosigkeit, wie sie
derzeit zu beobachten ist, stellt in diesem Kontext ein Ubergangsphanomen, das nicht als
Begrundung fir die Vertagung weiterer Reformen geeignet ist. Je langer widersprichliche
Anreize gesetzt werden, umso langsamer wird sich der notwendige Anpassungsprozess
vollziehen. Und eine hohere Transferabhangigkeit der Alteren bedeutet héhere Steuern und
Abgaben fiir noch Beschaftigte und schlechtere Bedingungen fir jiingere Kohorten, deren
Erwerbstatigkeit jedoch fiir die Stabilisierung der Rentensysteme zentral ist. Eine bessere
Erwerbsintegration der Alteren ist damit auch eine Frage der Gerechtigkeit zwischen den

Kohorten. Ein Antidiskriminierungsgesetz und weitere Aufkldrungskampagnen tber das
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Leistungsvermogen Alterer konnen diesen Wandel potenziell unterstiitzen, aber die skiz-
zierten institutionellen Reformen keinesfalls ersetzen. Solange die Signale aus dem Be-
reich der aktiven Arbeitsmarktpolitik und der Transferleistungen widerspruchlich sind,

wird sich das Verhalten von Beschéaftigten und Unternehmen kaum verandern.
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7 Anhang

Abbildung 1: Arbeitsmarktintegration nach Altersgruppen in %, 2004
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Quelle: Europaische Arbeitskrafteerhebung.

Abbildung 2: Beschéaftigungsquoten der 55- bis 64-Jahrigen in %, 1998-2004
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Abbildung 3: Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen in %, 2003
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Abbildung 4: Erwerbsaustrittsalter, 2001 und 2004
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Abbildung 5: Beteiligung an Weiterbildung im Referenzzeitraum von 4 Wochen nach
Lebensalter in %, 2004
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Abbildung 6: Beschaftigungsquoten Jiingerer und Alterer in %, 2004
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Tabelle 1: Erwerbsquoten nach Geschlecht und Bildungsniveau in %, 50-64 Jahre,
2002

Lander Bildungsniveau Ménner | Frauen Insgesamt
Niedrig 55.4 35.9 42.2
Deutschland Mittel 63.9 50.5 57.2
Hoch 77.8 67.7 74.5
Niedrig 55.7 44.3 49.3
Frankreich Mittel 67.5 57.5 63.0
Hoch 81.6 68.9 75.5
Niedrig 60.5 32.0 43.5
Niederlande Mittel 71.1 51.9 62.8
Hoch 81.4 65.9 75.6
Niedrig 73.2 60.3 67.3
Schweden Mittel 80.0 76.8 78.4
Hoch 88.1 87.0 87.5
Niedrig 57.4 49.6 53.5
GroRbritannien Mittel 76.0 72.6 74.7
Hoch 79.6 80.8 80.1
Niedrig 59.3 38.8 48.6
USA Mittel 73.8 62.5 67.6
Hoch 84.3 74.6 79.7
Niedrig 63.8 38.0 50.0
OECD Mittel 71.0 57.4 64.3
Hoch 81.8 71.7 77.4

Anmerkung: niedriges Bildungsniveau: ohne weiterfilhrenden Schul- oder Berufsab-
schluss; mittleres Bildungsniveau: weiterfuhrender Schulabschluss oder Berufsausbildung;
hohes Bildungsniveau: akademische Ausbildung; Quelle: OECD 2005.
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Tabelle 2: Transferbezug Alterer, jahresdurchschnittliche Bestiande, 1998 bis 2005

In 1.000 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 2004 | 2005
Rentenbezug vor dem 65.| ... ... | 2554|2510 2.397 2.261 2.054
Lebensjahr

davon:

- wegen Arbeitslosigkeit 864 | 782 672 565 452

- nach Altersteilzeit 20 58 98 129 141

- wegen verminderter 371 | 355 343 323 456

Erwerbsféhigkeit
Bezieher von Arbeitslo- 823 760 664 622 615 653 656 645
sengeld | (ab 50 Jahren)

Darunter: erleichterter 194 200 192 224 291 370 377
Leistungsbezug nach §
428 SGB 111

Bezieher von Arbeitslo- 409 431 432 440 495 565 619
senhilfe (ab 50 Jahren)
Erwerbsfahige Hilfebe- 1.002
zieher (Arbeitslosengeld
11, ab 50 Jahren)
Geforderte Altersteilzeit 8 19 33 50 61 69 79

Anmerkungen und Quellen: Renten: Deutsche Rentenversicherung; Arbeitslosengeld 1, 11,
Arbeitslosenhilfe und Altersteilzeit: Bundesagentur fir Arbeit. Angaben fir 2005 bei Ar-
beitslosengeld I nur bis 10/2005, Altersteilzeit und Arbeitslosengeld Il bis 9/2005.
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Tabelle 3: Teilnehmerbestande Alterer tiber 50 Jahren in ausgewéhlten MaRnahmen
der aktiven Arbeitsmarktpolitik, 1998 bis 2005

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 2004 | 2005 | Anteil
Alterer
in %

Entgeltsicherung nach| ... 4596 | 6.433 | 4.334
8§ 421j SGB IlI
Eingliederungs- 39.000|31.671|35.512|47.341|71.322| 77.050 [57.509(14.620| 34,0
zuschisse
Eignungsfeststellungs-| ... ... |6.473]8.155|9.508 | 10.578 |10.030| 7.105 | 10,9
und Trainingsmali-
nahmen
Berufliche Weiterbil- |26.049|26.21826.529|27.738|24.359| 13.687 | 7.225 | 5.617 | 4,5
dung
Forderung der Wei- 50 73 83
terbildung nach 8 417
SGB Il
Arbeitsbeschaffungs- [62.429|69.098 |68.205|61.043|51.190| 36.493 [28.380|15.457| 36,0
malnahmen (ABM)

Strukturanpassungs- |31.755(33.439|26.915|24.359|26.512| 25.055 |19.598| 5.938 | 73,8
malinahmen (SAM)

Uberbriickungsgeld ... | 4556|4842 | 5889 | 8.021 |10.301|12.745| 15,2
Existenzgrundungs- 5.719 |20.778|34.967| 17,7
zuschuss (Ich-AG)

Zusatzjobs (,,Ein- ... |58.832| 20,3
Euro-Jobs*)

Anmerkung: Angaben fiir 2005 auf Basis Dezember 2005, Anteil Alterer im September
2005; Quelle: Bundesagentur fir Arbeit.
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