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BESCHAFTIGUNGSPOTENZIALE
NUTZEN: DIE BESTE ANTWORT AUF
DIE ALTERUNG DER GESELLSCHAFT

AUF EINEN BLICK

Noch vor Arbeitsbeginn der neuen Rentenkommission
begann der Streit {iber die notwendigen MaBnahmen
zur Bewailtigung des demografischen Wandels.
Uberraschenderweise blieb dabei die zukiinftige
Entwicklung des Arbeitsmarktes ausgeblendet, ob-
wohl Analysen hier enorme ungenutzte Beschafti-
gungspotenziale vor allem bei Frauen, Alteren und
Migrant_innen zeigen. Gelange hier eine ahnlich gute
Arbeitsmarktintegration wie in Schweden, dann lieBe
sich der demografische Wandel gut bewaltigen.

Die deutsche Bundesregierung hat eine Rentenkommission
.Verlasslicher Generationenvertrag” eingesetzt, die zukunf-
tige Weichenstellungen in der Rentenpolitik vorbereiten soll.
Noch bevor die Mitglieder der Kommission offiziell bekannt
wurden, sorgten bereits Studien fur Aufsehen, die die Plane
der Regierungskoalition fortschrieben und bewerteten. An-
gesichts der erwarteten Alterung der Bevélkerung zeichne-
ten sie sehr pessimistische Szenarien bezlglich der Kosten
der verabredeten Eckpunkte. Diese sehen bis 2025 eine Sta-
bilisierung des Rentenniveaus (Sicherungsniveau vor Steuern)
auf 48 Prozent und einen Beitragssatz von nicht tber 20 Pro-
zent vor — die sogenannte doppelte Haltelinie (CDU, CSU,
SPD 2018: 90f.).

Die Studien schreiben bei ihrer Bewertung die Ziele fur
2025 in die weitere Zukunft fort, fUhren bei einem so lan-
gen Zeitraum aber keine Sensitivitatsanalyse beziiglich der
makrodkonomischen Bedingungen durch (Projektgruppe
Gemeinschaftsdiagnose 2018; Borsch-Supan/Rausch 2018:
23-30). Mit diesem eingeschrankten Blick ergeben sich als
Handlungsoptionen drastische Erhéhungen der Beitragssatze
oder des Zuschusses aus dem Bundeshaushalt, ein deutlich
niedrigeres Leistungsniveau oder ein Renteneintrittsalter mit
70 Jahren bzw. Kombinationen daraus. Auch auf die Méglich-
keit langfristiger hoher Zuwanderung wird an einer Stelle
verwiesen. Wahrend Vorschlage im System der Rentenver-
sicherung der verengten Sicht entsprechen, dass die Relation
zwischen Transferempfanger_innen und Erwerbstatigen im

Wesentlichen nur mittels Verschiebung der gesetzlichen
Altersgrenze zwischen Renten- und Erwerbsalter beeinflusst
werden kann, geht der Hinweis auf die Rolle von Zuwande-
rung dartber hinaus. Dennoch ist auch diese Analyse verkirzt,
insofern sie nicht auf einer Untersuchung der Situation des
deutschen Arbeitsmarktes beruht und zudem den Einfluss
verschiedener Arbeitsmarktentwicklungen auf die Simulations-
ergebnisse ausblendet.

DEMOGRAFISCHER WANDEL UND SICHE-
RUNGSSYSTEME: WAS ZAHLT WIRKLICH?

Demografische Relationen werden haufig als Altenquotient,
die Anzahl der ab 65-Jahrigen je 100 15- bis 64-Jahrigen,
ausgedriickt. Nach den aktuellen Bevolkerungsvorausschat-
zungen von Eurostat(2017) wird der Altenquotient in Deutsch-
land von 2013 - das Basisjahr der Langfristprojektionen im
Ageing Report 2015 der Europaischen Kommission — bis zum
Jahr 2060 um 73 Prozent steigen. Allerdings sagen die Alters-
struktur einer Gesellschaft und die sich daraus ergebende
demografische Abhéngigkeitsquote alleine wenig tUber das
Ausmal3 an Sozialtransfers und ihre Finanzierung aus. Viel
relevanter ist die 6konomische Abhangigkeitsquote: der
Quotient der Bezieher_innen von Rente und Arbeitslosenleis-
tungen an der Zahl der Erwerbstatigen (EU Kommission 2012: 6).
Unter Berlicksichtigung der Annahmen der EU-Kommission
(Europaische Kommission 2015) beztglich der zukinftigen
Arbeitsmarktentwicklungen und der aktuellen demografischen
Vorausschatzungen steigt von 2013 bis 2060 diese 6kono-
mische Abhangigkeitsquote um 41 Prozent, also deutlich ge-
ringer als der Altenquotient. Okonomische Abhangigkeits-
guoten stellen im Unterschied zu demografischen Abhangig-
keitsquoten auf den 6konomischen Status von Personen ab.
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Sie illustrieren, wie sich das Verhaltnis von wirtschaftlich
aktiven und von ihnen abhangigen Personen aktuell darstellt
und wie sich dieses vor dem Hintergrund des demografi-
schen Wandels — je nach zugrunde gelegtem (Arbeitsmarkt)
Szenario — verschieben wird.

Die Unterscheidung zwischen der allein demografischen
und einer 6konomischen Betrachtungsweise, die insbeson-
dere Fragen der Arbeitsmarktintegration berlcksichtigt, ist
zentral, wenn es um die politische Gestaltung der Auswir-
kungen des demografischen Wandels und um tatsachliche
oder vermeintliche Reformnotwendigkeiten des Systems
der sozialen Sicherung geht. Eine Wirtschafts- und Arbeits-
marktpolitik, die auf eine moglichst gute Erwerbsintegration
der Menschen im Erwerbsalter abzielt, ist sozialpolitischen
MaBnahmen im engeren Sinne vorgelagert und beeinflusst
die Handlungsspielrdume der Sozialpolitik. Der aus dem de-
mografischen Wandel folgende tendenzielle Anstieg auch
der 6konomischen Abhangigkeitsquoten kann deutlich be-
grenzt werden, wenn Arbeitskraftepotenziale identifiziert
und ausgeschopft werden kénnen. Eine Verengung der Dis-
kussion allein auf den Anstieg der demografischen Abhan-
gigkeitsquoten blendet dagegen die Bedeutung des Ausma-
Bes der Erwerbsintegration fir die Entwicklung realer Las-
tenrelationen aus und beraubt damit auch die Politik eines
wichtigen Steuerungselements.

Diese Arbeitsmarktpotenziale und damit die Handlungs-
moglichkeiten — oder besser: Handlungsimperative — fir die
Politik konnen quantifiziert werden. Handlungsspielrdume
werden bereits durch einen einfachen Blick auf aktuelle Ar-
beitsmarktzahlen erkennbar: Bei Frauen, alteren Beschaftig-
ten und Migrant_innen ist die Erwerbsbeteiligung, verstan-
den sowohl als Arbeitsmarktstatus (extensive margin) wie als
Arbeitsstunden (intensive margin), deutlich geringer als in
den jeweiligen Vergleichsgruppen. Tatsachlich sind die Hand-
lungsspielraume noch merklich gréBer, denn in den von der
EU-Kommission verwendeten Daten des Labour Force Survey
(LFS) wird die Zahl der Erwerbstatigen Uber- und die Zahl
der Beschaftigungslosen unterschatzt: Personen werden hier
bereits ab einer Stunde Erwerbstatigkeit gegen Entgelt als
erwerbstatig erfasst. Bei einer Bewertung der Folgen des
demografischen Wandels geht es jedoch darum, ob Perso-
nen durch Erwerbstdtigkeit in einem relevanten Ausmal in
die Primdrverteilung eingebunden sind. Ké&nnen sie davon
ihren Lebensunterhalt bestreiten und durch ihre Steuern und
Beitrage die Finanzierung der Sozialtransfers sichern? Oder
sind sie auf Einkommensersatzleistungen aus den sozialen
Sicherungssystemen wegen Beschaftigungslosigkeit, Erwerbs-
unfahigkeit oder Alter angewiesen? Hierfir mussen die
LFS-Daten angepasst werden. Wenn ausschlieBliche Mini-
jobber und Minijobberinnen dieser Logik folgend nicht als
erwerbstdtig erfasst werden, fuhrt das vor allem bei Frauen —
auf die fast zwei Drittel der ausschlieBlichen Minijobs ent-
fallen — zu einer starken Verminderung der Erwerbstatigen-
quote im Basisjahr 2013 von 69 Prozent auf 58 Prozent.
Auch sollte die Einordnung als beschaftigungslos — auf Basis
der Abgrenzung ,Unterbeschaftigung im engeren Sinne”
der Bundesagentur fur Arbeit (Bundesagentur fur Arbeit

2017: 12, 54)— starker am 6konomischen Status orientiert
und damit weiter gefasst werden als nach dem LFS. Die Zahl
der Beschaftigungslosen liegt nach diesen Anpassungen im
Basisjahr 2013 um 75 Prozent hoéher als jene der nach dem
LFS als erwerbslos erfassten Personen.

Die von der EU-Kommission verwendeten LFS-Daten sug-
gerieren damit zu Unrecht eine heute schon hohe Erwerbs-
beteiligung von Madnnern und Frauen und eine geringe Er-
werbs- bzw. Beschaftigungslosigkeit. Tatsachlich zeigt sich
aber ein allein in den Daten ,verstecktes” hdheres unge-
nutztes (und nutzbares) Beschaftigungspotenzial von fast
sieben Millionen Personen. Was auf der einen Seite bereits
heute ein sozialpolitisches Problem darstellt, ist andererseits
eine Chance: Offensichtlich ist, dass in den Annahmen der
EU-Kommission (2015)", die der Berechnung des oben ge-
nannten 41 Prozent-Anstieges der 6konomischen Abhan-
gigkeitsquote zugrunde gelegt wurden, die Moglichkeiten
einer besseren Ausschopfung vorhandener Beschaftigungs-
potenziale allein schon aufgrund der nicht addquaten Daten-
abgrenzung deutlich unterschatzt werden.

Wird demgegeniber von den aktuell nicht genutzten
Potenzialen ausgegangen und wird, orientiert am Vorbild
Schweden, auf eine bessere Erwerbsintegration abgestellt —
vgl. die von Turk et al. (2018: 14ff.) ausfuhrlich erlauterten
Projektionen —, kénnte der kiinftige Anstieg der 6konomi-
schen Abhangigkeitsquote, gegenliber dem Ausgangsszena-
rio von 41 Prozent? auf zehn Prozent reduziert werden, bei
gleichzeitigem Anstieg der rein demografischen Relation
um 73 Prozent (vgl. Abbildung Demografischer Wandel). Das
heil3t, dass der erwartete Anstieg dieser Quote bei einer
wesentlich besseren Erwerbsintegration im Vergleich zu je-
nen Werten, die den gangigen Langfristprojektionen zu-
grunde gelegt sind, auf ein Viertel reduziert werden kénnte
und gerade einmal ein Siebtel des Anstiegs des Altenquo-
tienten betragen wiirde.

Demografischer Wandel: Kein Grund zur Panik
So stellt sich das ,,demografische Problem” je nach Indikator dar:
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EINE BESSERE WIRTSCHAFTSPOLITIK FUR
MEHR BESCHAFTIGUNG

Es lasst sich zeigen, dass mit einer aktiven Wachstums- und
Beschaftigungspolitik, die auf verschiedenen Komponenten
der Finanz-, Lohn- und Sozialpolitik beruht, auch in Deutsch-
land der ,,schwedische Weg" einer méglichst guten Erwerbs-
integration beschritten werden kann. Als Basis einer solchen
Politik kann die Studie von Krebs und Scheffel (2017) zu
den gegenwartigen Defiziten in den Bereichen Bildung, 6f-
fentliche Infrastruktur und Wohnungsbau herangezogen
werden. Deren Fokus sollte allerdings erweitert werden um
hoéhere Lohnsteigerungen, eine Starkung der Verwaltung,
deutlich mehr 6ffentlichen Wohnungsbau und héhere Aus-
gaben fur Rente und Pflege. Mit Investitionen in eine bessere
offentliche Infrastruktur und deutlichen Anstrengungen im
Bildungsbereich kann das Fundament gelegt werden fir ho-
here Erwerbstatigenquoten und starkere Produktivitatszu-
wachse. Hohere Ausgaben fur Rente und Pflege wiirden teil-
weise Fehler der Vergangenheit korrigieren und im Pflege-
bereich wachsende Missstande beseitigen. Der Mangel an
bezahlbaren Wohnungen in den Ballungsgebieten bereitet
heutzutage bereits breiten Bevolkerungsschichten groBe
Probleme bei der Neuanmietung und verlangt ein deutlich
starkeres Engagement des Staates. Mit hoheren Léhnen
kénnen schlieBlich die lange Zeit vernachlassigte Binnen-
nachfrage angekurbelt und das Wirtschaftswachstum un-
abhangiger von auBenwirtschaftlichen Faktoren gestaltet
werden. Bei einer so konzipierten Wachstums- und Beschaf-
tigungspolitik lieBe sich innerhalb von 15 Jahren das Wachs-
tum um zusatzlich sechs Prozentpunkte erhdhen und die
Zahl der Erwerbstdtigen um gut zwei Millionen Personen
anheben (Zwiener 2018).

Wichtig ist dabei, dass mdglichst viele Personen Uber
hohere Einkommenssteigerungen und verbesserte Beschaf-
tigungsmoglichkeiten am Wirtschaftswachstum partizipie-
ren — Wirtschafts- und Verteilungspolitik mussen ineinander-
greifen. Es besteht sonst die Gefahr, dass mit zukinftigen
Produktivitatssteigerungen zwar die Leistungsfahigkeit der
Wirtschaft wachst, diese aber nur einer Minderheit zugute-
kommt und zu wenig zur fairen Lastverteilung der demo-
grafischen Entwicklung beitragt. Eine wichtige Rolle wird
dabei spielen, dass es gelingt, neue und bessere Formen
der Verteilung des Arbeitsvolumens zu finden und prekare
Formen der Arbeit zurtickzudrédngen.

FOLGEN FUR DIE SOZIALE SICHERUNG

Die oben genannten Szenarien-Rechnungen machen offen-
kundig, dass der Arbeitsmarkt die zentrale Stellschraube fir
eine erfolgreiche Bewaltigung des demografischen Wandels
ist. Der Arbeitsmarkt wiederum ist abhangig von politischen
MaBnahmen, die gute Beschaftigung férdern. Bestimmend
fir den zukunftigen Finanzierungsbedarf fir Renten und
Leistungen bei Arbeitslosigkeit sind letztlich zwei Faktoren:
Die Entwicklung der Zahl der Rentner_innen und Beschafti-
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gungslosen in Relation zur Zahl der Erwerbstatigen (6ko-
nomische Abhangigkeitsquote) und die — hier nicht ndher
untersuchte — Entwicklung der Leistungsniveaus relativ zu
den Erwerbseinkommen.

Hohere Erwerbstatigenquoten auf Basis hochwertiger
Arbeitsplatze wirden den zuklnftigen Anstieg der 6kono-
mischen Abhdngigkeitsquote erheblich einddmmen. Der
demografisch bedingte Ausgabenanstieg kénnte damit in
hohem MaB reduziert werden, ohne die Leistungsniveaus
schmalern zu mUssen und ohne das gesetzliche Rentenalter
zwingend immer weiter nach oben zu verschieben. Dartber
hinaus wirde eine auf bessere Nutzung vorhandener Erwerbs-
potenziale abzielende Strategie dazu beitragen, auch andere
zentrale Herausforderungen zu bewaltigen (Ausbildungsde-
fizite, mangelnde Vereinbarkeit von Beruf und Familie, schlechte
Arbeitsmarktintegration von Flichtlingen, Migrant_innen,
Fehlen altersgerechter Arbeitsplatze etc.).

Nicht zuletzt sind mit einer wachsenden Wirtschaft —
also der Zunahme der Summe der produzierten Giter und
Dienstleistungen — weitere Verteilungsspielrdume verbunden.
Eine steigende Produktivitdt ermdglicht es, diese Guter und
Dienstleistungen mit weniger Arbeitsstunden herzustellen,
was die Bewadltigung des demografischen Wandels eben-
falls erleichtern kann. Produktivitatsfortschritte mussen aber
den Beschaftigten zugutekommen, was nicht garantiert ist,
und Uber héhere Beitrage und Steuern zumindest teilweise
auch an die Rentner_innen flieBen, was Widerstande hervor-
rufen kann. Ein Fokus (allein) auf Produktivitatszuwachse
entlastet die Politik also nicht und sollte zudem nicht ver-
decken, dass Menschen auch die Maglichkeit haben mussen,
angemessene Anspriiche gegentber der Sozialversicherung
aufzubauen.

Der moglichst weitreichende Abbau bestehender Defizite
bei der Erwerbsintegration erweist sich damit als Erfolg ver-
sprechende Strategie flr eine sozial und ékonomisch sinn-
volle Bewaltigung des demografischen Wandels. Zu hoffen ist,
dass diese Strategie als zentrale Stellschraube zur Bewaltigung
des demografischen Wandels erkannt und umgesetzt wird.

Mit dem Fokus auf der grundséatzlichen Bedeutung der
Arbeitsmarktentwicklung fir die Bewaltigung des demogra-
fischen Wandels soll nicht in Frage gestellt werden, dass es
auch einer Reihe wichtiger Reformen zur Starkung der ge-
setzlichen Rentenversicherung bedarf. Dazu gehoren ein ho-
herer Steueranteil in Hohe von zusatzlich 25 bis 50 Milliarden
Euro zur Reduzierung der bestehenden Fehlfinanzierung der
sogenannten versicherungsfremden Leistungen in der RV
(Meinhardt 2018) und eine bessere Absicherung bei Erwerbs-
unfahigkeit. Notwendig sind aber auch langfristig ange-
legte Reformschritte in der gesetzlichen RV. Dazu gehort
die Ricknahme der Riester-Treppe aus der Rentenformel
(Joebges et al. 2012: 17) mit dem Ziel der Stabilisierung und
der Anhebung des Rentenniveaus. Damit wirde faktisch die
paritatische Finanzierung der gesetzlichen Altersvorsorge
durch Arbeitnehmer_in und Arbeitgeber_in wiederhergestellt.
Deutlich gestarkt wirde die Rentenversicherung auch durch
den schrittweisen Ausbau zu einer Erwerbstatigenversiche-
rung nach 6sterreichischem Vorbild (Blank et al. 2016), in die
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letztendlich alle Selbststandigen und Beamt_innen unter
Wahrung ihrer Besitzanspriiche einbezogen werden. Allein
dieser Schritt wiirde die Finanzierungsbasis der Rentenver-
sicherung erheblich verbreitern und mittelfristig verbessern.
Wirde Deutschland solche Reformschritte durchfihren in
Kombination mit einer deutlich héheren Erwerbsbeteiligung
von Frauen, Alteren und Migrant_innen, dann lieBen sich
die Fragen nach Beitragssatz, Rentenniveau und Rentenalter
anders beantworten, als in der gegenwartigen Debatte hau-
fig behauptet. Am Beispiel Osterreich lasst sich zudem exempla-
risch zeigen, dass eine umlagefinanzierte Erwerbstatigenver-
sicherung mit einem deutlich hdheren Leistungsniveau auch
langfristig nachhaltig aufgestellt ist (Blank et al. 2018).
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Anmerkungen

1 - Das gilt ebenso fur die aktuellen, kirzlich publizierten Langfristpro-
jektionen der EU-Kommission (2018). Die dort getroffenen Annahmen
zur Arbeitsmarktentwicklung fallen noch vorsichtiger aus als im Ageing
Report 2015.

2 — Die 41 Prozent sind im IMK-Report nicht ausgewiesen. Sie ergeben
sich fur das Standard-Szenario mit optimistischer (aktueller) Bevolkerungs-
prognose.
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