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Einleitung

1.  Auf seiner 310. Tagung im Mé&rz 2011 beschloss der Verwaltungsrat des Internatio-
nalen Arbeitsamtes, eine allgemeine Aussprache Uber Beschaftigung und sozialen Schutz
im neuen demographischen Kontext auf der Grundlage eines integrierten Ansatzesin die
Tag@ordlnung der 102. Tagung (2013) der Internationalen Arbeitskonferenz aufzu-
nehmen.

2. Der neue demographische Kontext ist in erster Linie gekennzeichnet durch den
unausweichlichen und unumkehrbaren Trend der ,, Bevolkerungsalterung® — abnehmende
Mortalitét und Fertilitét und hohere Lebenserwartung -, allesamt Ergebnis und Zeichen
eines erheblichen sozialen und wirtschaftlichen Fortschritts fir die Menschheit as Gan-
zes und ein Grund zur Freude. Dieser globale Strukturwandel kann jedoch eine Heraus-
forderung fir die Gesellschaften und insbesondere fur die Welt der Arbeit darstellen.
Weltweit verlangsamt sich das Tempo des Bevolkerungswachstums, der prognostizierte
Zuwachs um mehr as zwei Milliarden Menschen wéahrend der kommenden vier Jahr-
zehnte stellt jedoch nach wie vor eine grof3e Herausforderung dar. Die Zahl der
Menschen im Alter von 60 Jahren und dartiber wachst schneller als ale anderen Alters-
gruppen und wird sich zwischen heute und 2050 nahezu verdreifachen. Die in diesem
Bericht zusammengetragenen und anaysierten Daten und Informationen zeigen, dass
von diesem demographischen Ubergang alle Lander in allen Regionen, Industrie- wie
Entwicklungslénder, betroffen sind, wenn auch in unterschiedlichem Tempo und mit
unterschiedlichen Zeithorizonten.

3. Die sich wandelnde Altersstruktur der Bevolkerung hat potentiell erhebliche Kon-
sequenzen fir die wirtschaftliche Entwicklung, die Arbeitsmérkte und das Wohlergehen
in unterschiedlichen Entwicklungskontexten. Sie wirft Fragen im Zusammenhang mit
einem moglichen Arbeits- und Fachkréftemangel, Produktivitét und Innovation und der
Bereitstellung eines ausreichenden sozialen Schutzes und anderer Dienstleistungen fur
eine aternde Bevolkerung auf. Der Bericht analysiert diese Konsequenzen und die gro-
3en politischen Richtungen, die entwickelt und debattiert werden, insbesondere in den
Industrielandern, in denen dieser demographische Ubergang weiter fortgeschritten ist. Er
erortert auch die Herausforderungen, die mit den demographischen Verénderungen in
den Entwicklungslandern verbunden sind. Sie missen sich auf das Altern der Bevolke-
rung einstellen, wahrend sie unter einem grof3en Mangel an menschenwirdigen und pro-
duktiven Beschéftigungsmoglichkeiten, einschliefdlich fur junge Frauen und Manner, und
unter grof3er Armut und Informalitét leiden.

! Diese allgemeine Aussprache, die urspriinglich fiir die 98. Tagung (2009) der Internationalen Arbeitskonferenz
vorgesehen war, wurde aufgrund des Verwaltungsratsheschlusses vom Méarz 2009 ausgesetzt, um die Internatio-
nale Arbeitskonferenz in die Lage zu versetzen, die Auswirkungen der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise auf
die Welt der Arbeit zu behandeln. Die Aussprache der Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 2009 fiihrte zur
Annahme des Globalen Beschéftigungspakts, einem |AO-Portfolio von Politikantworten auf die globale Wirt-
schafts- und Finanzkrise.

ILC.102/IV.docx 1



Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

4. Das globale Bewusstsein fir die Herausforderungen des demographischen Uber-
gangs und ihre Zusammenhéange nimmt zu. Man ist sich algemein dariber im Klaren,
dass Entwicklungen in einer Region Auswirkungen auf andere Regionen haben, bei-
spiel sweise durch Bevolkerungsbewegungen und die Arbeitsmigration.

5. Die globale Finanzkrise und die Perspektive einer anhaltenden Konjunkturschwé-
che im Jahr 2013 und danach haben nachteilige Auswirkungen auf Arbeitslosigkeit und
Unterbeschaftigung fur unterschiedliche Bevolkerungsgruppen gehabt. Sie haben zu
finanziellen Belastungen der Systeme der Sozialen Sicherheit gefihrt. Ihre Steuer- und
Beitragsbasis schrumpft, wahrend ihre Aufwendungen fir Leistungen voraussichtlich
steigen werden. Davon sind diese grundsatzpolitischen Erwagungen beeinflusst worden.

6. Der Bericht stellt die These auf, dass die Herausforderungen, die mit diesem demo-
graphischen Ubergang verbunden sind, nicht untiberwindlich sind. Er zeigt, dass der
demographische Wandel aus einer integrierten und langerfristigen Perspektive ange-
gangen werden sollte. Mdgliche politische Richtungen missen die Komplementaritét
zwischen Beschéftigungs- und Sozialschutzpolitiken fir alle Altersgruppen Uber den
gesamten Lebenszyklus berlicksichtigen. Sie sollten auf Solidaritét zwischen den Gene-
rationen und Zusammenarbeit unter den Landern aufbauen. Der Bericht zeigt auch, dass
die Uberlegungen Uber die Politikoptionen zur Bewéltigung von strukturellen Tendenzen
wie das Altern sich nicht von der krisenbedingten kurzfristigen und zyklischen Perspek-
tive leiten lassen sollten.

7. Dieser integrierte Ansatz zur Bewadltigung der Auswirkungen des demographischen
Wandels auf die Beschaftigung und den sozialen Schutz orientiert sich an der Agenda
fur menschenwirdige Arbeit und an den Grundsétzen der Erkldrung von 2008 Uber
soziale Gerechtigkeit fir eine faire Globalisierung und des Globalen Beschéftigungspak-
tes (2009). Letzterer zeigte die Bedeutung eines integrierten und kohérenten Portfolios
von Mal3nahmen auf. Die Empfehlung (Nr. 202) betreffend den sozialen Basisschutz,
2012, und der Aufruf der Internationalen Arbeitskonferenz 2012 zu Mal3nahmen zur
Bewadltigung der Jugendbeschéftigungskrise bieten nitzliche neue politische Rahmen-
vorgaben, um Mal3nahmen zu treffen und um die integrierten politischen Antworten
umzusetzen, die sich Uber den Lebenszyklus und tiber Generationen hinweg erstrecken.

8. Eine wesentliche Auswirkung dieses demographischen Wandels ist die zuneh-
mende Zahl alterer Menschen unter der Bevolkerung. Der Bericht legt daher besonderes
Gewicht auf die Politikoptionen, die auf altere Menschen zielen.

9. DielAO hat sich seit ihrer Grindung mit dem Altern befasst. Die ersten einschl&gi-
gen 1930 angenommenen und 1967 neugefassten Urkunden hatten die Bereitstellung
einer Invaliditéts-, Alters und Hinterbliebenenversicherung zum Ziel. 2 Im Jahr 1962
wurden im Bericht des Generaldirektors an die Konferenz ° die wesentlichen Beitrage
gewdrdigt, die dtere Arbeitnehmer flr Wirtschaft und Gesell schaft erbringen kénnen.

10. Die Frage der dlteren Arbeitnehmer stand 1979 erneut auf der Tagesordnung der
Internationalen Arbeitskonferenz,* und 1980 nahm die Konferenz die umfassendste
Urkunde zu diesem Thema an: die Empfehlung (Nr. 162) betreffend dtere Arbeitnehmer.
Die Empfehlung soll das Recht &lterer Arbeitnehmer auf Gleichbehandlung schitzen und

2 Siehe Ubereinkommen (Nr. 128) iiber Leistungen bei Invaliditat und Alter und an Hinterbliebene, 1967.

3 |AA: DasAlter als soziales Problem: Erwerbstétigkeit und Ruhestand, Bericht des Generaldirektors, | nternatio-
nale Arbeitskonferenz, 46. Tagung, Genf, 1962.

41AA: Altere Arbeitnehmer: Arbeit und Ruhestand, Bericht VI1(2), Internationale Arbeitskonferenz, 65. Tagung,
Genf, 1979, unter http://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/1979/79B09_80.pdf.
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Einleitung

befasst sich vorrangig mit Mal3nahmen, die ergriffen werden sollten, um ihre Bedurf-
nisse zu schitzen.

11. Dieser Bericht entspricht auch der von der Generalversammlung verabschiedeten
Resolution beziiglich Folgemal3nahmen zur Zweiten Weltversammlung Uber das
Altern. ® Diese bittet die Organisationen und Organe des Systems der Vereinten Natio-
nen, , die Frage des Alterns gegebenenfalls in die MalZnahmen aufzunehmen, die sie zur
Verwirklichung der international vereinbarten Entwicklungsziele, einschliefdlich der in
der Millenniums-Erklarung der Vereinten Nationen enthaltenen Ziele, durchfihren, ins-
besondere das Ziel der Beseitigung der Armut®, und ,, die Frage des Alterns, auch unter
der Gleichstellungsperspektive, in ihre Arbeitsprogramme aufzunehmen®.

12. Seit der Ersten Weltversammlung zur Frage des Alterns, die 1982 in Wien stattfand,
sind mehr als drei Jahrzehnte vergangen und seit der Zweiten Weltversammlung tber
das Altern im Jahr 2002 in Madrid mehr als zehn Jahre. Der Wiener Internationale
Aktionsplan zum Altern leistete einen wichtigen Beitrag zur Entwicklung eines neuen
Verstandnisses fur die Chancen und Herausforderungen, die mit der Frage des Alterns
fur ale Gesellschaften verbunden sind. Die Zweite Weltversammlung beschéftigte sich
mit neuen Fragen und Herausforderungen und nahm den Internationalen Aktionsplan
von Madrid an, der Veranderungen in den Einstellungen, Politiken und Praktiken auf
alen Ebenen fordert. Der Plan soll sicherstellen, dass ,, Menschen Uberall in die Lage
versetzt werden, in Sicherheit und Wirde zu altern und a's Burger mit vollen Rechten
weiterhin am gesellschaftlichen Leben teilzuhaben”. Im Jahr 2012, zehn Jahre nach
seiner Annahme, wurde der Fortschritt bei der Umsetzung des Aktionsplans von Madrid
Uberpriift, einschlieRlich mit dem Beitrag der IAO. °

13. Dieser Bericht, der die algemeine Aussprache auf der Internationalen Arbeitskon-
ferenz erleichtern soll, gliedert sich in vier Kapitel. Das erste Kapitel gibt einen globalen
und regionalen Uberblick (iber die Demographie-, Erwerbs- und Abhéngigkeitstenden-
zen und -aussichten, die in Industrie- und Entwicklungslandern Einfluss auf die Gestal-
tung der Arbeitsméarkte und sozialen Transfersysteme haben. Kapitel 2 befasst sich mit
den wesentlichen sozialen und wirtschaftlichen Auswirkungen des demographischen
Wandels in unterschiedlichen Entwicklungskontexten und Stadien der demographischen
Ubergange. Kapitel 3 erortert tatsachliche und mdgliche politische Antworten. Es stellt
die Notwendigkeit heraus, die Moglichkeiten fir menschenwirdige Arbeit fur alle
Bevolkerungsgruppen im erwerbsféhigen Alter zu verbessern und gleichzeitig den sozia-
len Schutz auszubauen, um fir ausreichende und nachhaltige soziale Transfers und men-
schenwirdige Renten und Pensionen zu sorgen. Kapitel 4 fasst die Haupterkenntnisse
zusammen und schlégt eine Reihe von moglichen Mal3nahmen seitens des Amtes vor,
um die Mitgliedsgruppen bei der Entwicklung von Mal3nahmen im Hinblick auf die
demographischen Ubergéange zu unterstiitzen. Die Auswirkungen der globalen Finanz-
und Wirtschaftskrise werden im gesamten Bericht diskutiert.

5 Vereinte Nationen: FolgemaRnahmen zur Zweiten Weltversammiung tber das Altern, Resolution 58/132, ange-
nommen von der Generalversammlung, 58. Tagung, New Y ork, 2004 (Dok. A/RES/58/134).

5 UNFPA: Ageing in the Twenty-First Century: A Celebration and a Challenge (New Y ork, 2012).
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Kapitel 1

Arbeitsmarktdynamik im neuen
demographischen Kontext: Das Szenario *

14. Die Altersverteilung der Weltbevolkerung durchléuft eine tiefgreifende Veranderung.
Im Jahr 2030 wird es mehr Menschen Uber 60 a's Kinder unter 10 geben, und drei Viertd
der dlteren Bevolkerung der Welt werden in Entwicklungdd@ndern Ieben. Dieses Phéanomen
der Bevdlkerungsalterung ergibt sich, wenn das mittlere Alter eines Landes infolge des
Ubergangs von hohen Geburts- und Todesraten im Zuge der Entwicklung des Landes zu
niedrigeren Geburts- und Todesraten ansteigt (Kasten 1.1). Da Frauen auf3erdem weiterhin
langer leben als Méanner, wird die Feminisierung der &lteren Bevolkerung anhalten.

Kasten 1.1
Demographische Ubergangsphasen

In vormodernen Zeiten waren die Fertilitdts- und Mortalitéatsraten sehr hoch und
fuhrten unter dem Strich zu langsamen und konstanten Bevdlkerungszuwachsraten.
Mit der Industrialisierung durchlauft die Bevolkerungsdynamik verschiedene Stadien: in
einer ersten Phase ergeben sich Bevolkerungszunahmen aufgrund durchweg hoher
Geburtenraten. Es lassen sich abnehmende Mortalitétsraten, insbesondere bei Kin-
dern, beobachten. Dies fiihrt zu einem héheren Anteil Jugendlicher an der Gesamtbe-
volkerung. In der nachsten Phase fiihren riicklaufige Fertilittsraten zu einem niedrige-
ren Anteil an Kindern, und da die groRe Jugendbevélkerung aus Phase eins in das
erwerbsfahige Alter eintritt, ergibt sich ein héherer Anteil an Erwachsenen im erwerbs-
fahigen Alter. Diese Phase ist zeitlich begrenzt und dauert in der Regel rund 40 bis
50 Jahre. In der nachsten Phase nehmen Fertilitdt und Mortalitét weiter ab und die
Lebenserwartung nimmt zu. Aul3erdem wird die grof3e Bevolkerung im erwerbsfahigen
Alter alter. All dies fuhrt zu einem zunehmenden Anteil an &lteren Menschen — ein
Phanomen, das als ,Bevdlkerungsalterung” bezeichnet wird. Diese Phase, in der der
Anteil der héheren Altersgruppen an der Gesamtbevdlkerung sehr hoch ist, ist eben-
falls zeitlich begrenzt. Im Endstadium fiihren niedrige Geburts- und Todesraten zusam-
men mit niedrigen Fertilitatsraten zu einem konstanten, aber sehr geringen Bevoélke-
rungswachstum oder sogar zu einer schrumpfenden Bevélkerung.

! Die Quelle fiir Bevélkerungsinformationen und Bevolkerungsprojektionen ist das Informationsnetz der Verein-
ten Nationen fur Bevolkerungsfragen (UN-Abteilung Bevélkerungsfragen): www.un.org/popin/data.html. Projek-
tionen werden bis zum Jahr 2050 erstellt. Da zukiinftige Tendenzen mit Unsicherheiten behaftet sind, wurde eine
Reihe von Projektionsvarianten erstellt Eine Zusammenfassung der Hauptannahmen, die den Ergebnissen
zugrunde liegen, finden sich in Vereinte Nationen: World Population Prospects: The 2010 Revision, Abteilung
Bevolkerungsfragen, Hauptabteilung Wirtschaftliche und Soziale Angelegenheiten (New York, 2011). Siehe
http://esa.un.org/unpp/index.htm. Soweit in diesem Kapitel nichts anderes angegeben ist, beruhen die
Schétzungen, Zahlen und Tabellen auf der mittleren Bevolkerungsvariante.

Die Erwerbsbevlkerungsangaben und -projektionen bis 2020 beruhen auf ILO Economically Active Population,
Estimates and Projections, 6. Auflage, Okt. 2011, unter http://laborsta.ilo.org/applv8/datal EAPEP/eapep E.html.
Weitere Informationen zu Methodologie und Projektionsmodell unter http://laborsta.ilo.org/applv8/data/ EAPEP/
v6/ILO_EAPEP_methodology 2011.pdf.
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Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

15. Dieses Kapitel gibt einen Uberblick (ber globale und regionale demographische
Entwicklungen und Aussichten. Es beschéftigt sich auch mit den Auswirkungen der
demographischen Veranderungen auf die Erwerbsbevdlkerung sowie anderer Deter-
minanten, die einen Einfluss auf die Zusammensetzung der Erwerbsbevilkerung haben,
wie Erwerbsbeteiligungsmuster, Einkommensniveaus, Bildungs- und Ausbildungsstand,
Migration, Wirtschaftskrisen und Urbanisierungstendenzen. Dies ist das Szenario, das es
ermdglicht, die Zusammenhange zwischen demographischen und Arbeitsmarktentwick-
lungen und ihre Auswirkungen auf die Beschaftigung und die sozialen Transfersysteme
zu verstehen.

1.1. Globale und regionale demographische Trends

Globale Trends

16. Die Weltbevolkerung wird trotz rucklaufiger Fertilitdtstendenzen von 6,9 Milliar-
den im Jahr 2010 auf 9,3 Milliarden im Jahr 2050 anwachsen. Weltweit wird die
Gesamtfertilitatsrate von 2,5 Kindern je Frau im Zeitraum 2005-10 voraussichtlich auf
2,2 im Zeitraum 2045-50 sinken.

17. In den kommenden Jahrzehnten wird sich das globale Bevolkerungswachstum in
den weniger entwickelten Regionen konzentrieren. Die Bevolkerungszahlen der stéarker
entwickelten Regionen werden bis 2050 voraussichtlich weitgehend unveréndert blei-
ben. 2

18. Der globale demographische Kontext wird weitgehend durch die erhebliche
Zunahme der Lebenserwartung und den Rickgang der Fertilitdt gepragt und wird den
Schétzungen zufolge in den meisten Landern in unterschiedlichem Mal3 anhalten.

19. Wahrend einige Entwicklungslénder immer noch mit einer grof3en Jugendkohorte
konfrontiert sind, die fur die wirtschaftliche Entwicklung eine Herausforderung oder
eine Chance bedeuten kann, ist in alen entwickelten Landern das Gegenteil der Fall:
schrumpfende Jugendkohorten und zunehmende Altenkohorten. In den né&chsten
Jahrzehnten wird in nahezu alen Landern der Alterungsprozess nach diesem Muster
verlaufen.

20. In diesem Zusammenhang ist die Feststellung interessant, dass die Zahl der unter
15-Jahrigen im Verlauf der kommenden Jahrzehnte stabil bleiben wird, nachdem sie seit
1970 um 30 Prozent gestiegen ist. Im Vergleich dazu wird die Bevolkerung im erwerbs-
fahigen Alter (im Alter zwischen 15 und 64 Jahren) um 30 Prozent zunehmen, und die
Bevolkerung der tiber 65-Jahrigen wird sich nahezu verdreifachen und bis 2050 mehr als
1,5 Milliarden erreichen (Abbildung 1.1).

21. DieMehrheit der dteren Menschen der Welt lebt heute in Entwicklungsléndern. Im
Jahr 2005 lebten 63,5 Prozent der Bevdlkerung im Alter von 60 Jahren und dartiber in
Entwicklungslandern. 2050 werden drei Viertel der dlteren Menschen in Entwicklungs-
landern leben (Abbildung 1.2; fur eine Erorterung der Definition des , Alters* siehe
Kasten 1.2).

2 Nach der Klassifizierung der Vereinten Nationen umfasst die Gruppe der starker entwickelten Regionen alle
Regionen Europas plus Nordamerika, Australien/Neuseeland und Japan. Die ,,weniger entwickelten Regionen®
umfassen alle Regionen Afrikas, Asiens (ohne Japan), Lateinamerikas und der Karibik plus Melanesien, Mikro-
nesien und Polynesien. Die ,,am wenigsten entwickelten Lander" sind digjenigen, die von der Generalversamm-
lung der Vereinten Nationen im Jahr 2003 als solche bestimmt wurden. Sie umfassen 50 Lander, von denen 34 in
Afrika, zehnin Asien, einsin Lateinamerika und der Karibik und funf in Ozeanien liegen.
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Arbeitsmarktdynamik im neuen demographischen Kontext: Das Szenario

Abbildung 1.1. Die Bevolkerung der iber 60-Jahrigen wird sich nahezu verdreifachen
Weltgesamtbevolkerung nach Altersgruppen, 2000-50
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Quelle: Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

Abbildung 1.2. Drei Viertel der &lteren Menschen werden 2050 in Entwicklungslandern leben

Bevolkerung im Alter von 60 Jahren und dartiber nach Region, 2000-50
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Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

Kasten 1.2
Definition des Alters

von Madrid Uber das Altern verwendet.

sichtigt nicht unterschiedliche Rentenalter in verschiedenen Landern.

Relevanz fir eine bestimmte Untergruppe von Menschen im hdheren Alter.

Es gibt keine UN-Definition der alteren Menschen, und es gibt keine IAO-Definition
fur altere Arbeitnehmer. Die Vereinten Nationen bezeichnen jedoch — ausschlieflich
fur demographische Vergleichszwecke — Menschen, die das 60. Lebensjahr erreicht
haben, als ,altere Menschen". Diese Klassifizierung wurde auch 2002 im Aktionsplan

Die IAO-Empfehlung (Nr. 162) betreffend altere Arbeithehmer, 1980, definiert altere
Arbeitnehmer als ,alle Arbeithehmer, die wegen ihres zunehmenden Alters auf Schwie-
rigkeiten in Beschéaftigung und Beruf stol3en kdnnen“. In den meisten statistischen Ver-
offentlichungen des IAA wird die Altersgruppe 15-64 als Bevolkerung im arbeitsfahigen
Alter angesehen. Auch dies geschieht ausschliel3lich fur Vergleichszwecke und bertck-

Fiur die Zwecke dieses Berichts richten sich die Bezeichnungen altere Menschen/
alterer Arbeitnehmer/die Alten usw. nach dem Kontext der erdrterten Fragen und der

22. Wie in Abbildung 1.1 gezeigt, wird der Alterungsprozess dazu fihren, dass der
Anteil der Bevdlkerung Uber 60 Jahre zwischen 2000 und 2050 von 10 Prozent der

Gesamtbevdlkerung auf 21,8 Prozent steigen wird.

23. Ein bemerkenswerter Aspekt ist das fortschreitende Altern der &teren Bevolkerung
selbst. Auf globaler Ebene sind Menschen im Alter von 80 Jahren und dartber die am
schnellsten wachsende Altersgruppe. Diese Altersgruppe, die , @ltesten Alten®, wird sich

in den néchsten vier Jahrzehnten voraussichtlich vervierfachen.

24. Die Feminisierung des Alters ist ein weiteres wesentliches Merkmal der aktuellen
Alterungstrends. Frauen leben langer und werden weiterhin langer leben als Manner.
Weltweit machen Frauen jetzt 54,5 Prozent der Bevolkerung im Alter von 60 Jahren und
dartber aus (Abbildung 1.3). In einigen Landern wie China und Indien, wo die Familien
mannliche Babies bevorzugen, wird sich die Feminisierung der hoheren Altersgruppen
verlangsamen und konnte in den hohen Altersgruppen sogar in eine Dominanz von dlte-

ren Mannern umschlagen.

Abbildung 1.3. Die Feminisierung des Alters

Verhdltnis der weiblichen Weltbevélkerung zur ménnlichen Weltbevélkerung

nach hoheren Altersgruppen, 1980-2050
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Quelle; Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.
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Arbeitsmarktdynamik im neuen demographischen Kontext: Das Szenario

25. Kinftige Verbesserungen bei den Faktoren, die sich auf die Sterblichkeit auswir-
ken, werden weiterhin zu einer hoheren Lebenserwartung fuhren, wie in Abbildung 1.4
gezeigt wird. Zwischen 2000 und 2025 wird die Zunahme der Lebenserwartung von
Mannern und Frauen voraussichtlich etwa sechs Jahre betragen, wahrend im Zeitraum
2025 bis 2050 eine Zunahme um 3,5 Jahre erwartet wird.

Abbildung 1.4. Wir werden weiterhin langer leben
Anstieg der Lebenserwartung der Weltbevolkerung bei der Geburt, 1950-2050
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Quelle; Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

26. Wie Abbildung 1.5 zeigt, machen Kinder neben den Erwerbsféhigen heute die
grof3e Mehrheit der Weltbevolkerung aus. In Zukunft wird sich die Grol3e der Kinder-
komponente derjenigen der Alterskomponente annghern. Insgesamt wird sich das Ver-
héltnis der Menschen aul3erhalb des erwerbsfahigen Alters zu denjenigen im erwerbsfé-
higen Alter (auch als Abhangigkeitsquotient bezeichnet) nach 2015 wieder vergrofiern.
Im Jahr 2050 werden auf jeweils vier Menschen im erwerbsfahigen Alter sechs Men-
schen kommen, die vom Einkommen dieser vier abhéngig sind.

ILC.102/IV.docx 9
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Abbildung 1.5. Mehr abhangige éaltere Menschen und weniger abhangige Kinder im Jahr 2050

Globale Gesamtabhangigkeitsquoten aufgeschlisselt nach Alter, 1980-2050
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Quelle: Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

Regionale Trends 3

10

27. Zwar ist das Muster des demographischen Wandels in allen Regionen gleich,
Tempo und Ausmal3 dieser Verénderungen unterscheiden sich jedoch erheblich. Die ent-
wickelten Lander befinden sich in einem fortgeschrittenerem Stadium des demographi-
schen Ubergangs, wie auch China, und ihre Bevélkerung wird den Projektionen zufolge
nach wie vor erheblich dter sein as digjenige der Entwicklungslander insgesamt. 4 Im
Jahr 2050 wird der Anteil der dlteren Menschen an der Bevolkerung in 64 Landern mehr
als 30 Prozent betragen.

28. Selbst innerhalb der beiden Gruppen der stérker entwickelten und der weniger
entwickelten Lander sind erhebliche Unterschiede zu verzeichnen (Abbildung 1.6). In
der Gruppe der stérker entwickelten Lander altert die Bevolkerung in Landern wie Rus-
sische FOderation, Japan, Portugal und Schweiz rasch, wahrend dieser Trend bei-
spielsweise in den Vereinigten Staaten viel langsamer verlauft. Unter den weniger ent-
wickelten Landern sind es insbesondere die &msten Lander in Asien und in Afrika stid-
lich der Sahara, die sich noch in den frilhen Phasen des demographischen Ubergangs
befinden, mit einer Gberproportional grof3en jugendlichen Bevolkerung.

3 Es werden die IAO- und UN-Landesklassifizierungen nach ,starker entwickelte Regionen* und ,weniger
entwickelte Regionen* verwendet.

4 Vereinte Nationen: World population ageing (New Y ork, 2009), S. 11.
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Abbildung 1.6. Die Welt altert rasch
Anteil der Bevolkerung tber 60, 2012 und 2050

Anteil der Bevélkerung tiber 60, Jahr 2012 (in %) [Joo [Jwo-19 [[J20-24 [H2529 [ 30unddariiber [] keine Angaben
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.

Anteil der Bevolkerung tiber 60, Jahr 2050 (in %) [Joo [J1o-19 [ 2024 [ 2529 [l 30unddariiber [-] keine Angaben

Quelle: Wiedergabe der in UNFPA verdffentlichen Karte, 2012, a.a.0., Seite 26.

29. In den starker entwickelten Regionen ist derzeit ein Finftel der Bevolkerung
60 Jahre alt und dter, und Prognosen zufolge wird 2050 fast ein Drittel der Bevolkerung
dieser Altersgruppe angehdren. In den weniger entwickelten Regionen machen die Alte-
ren jetzt 8 Prozent der Bevdlkerung aus, und 2050 durfte ein Funftel der Bevolkerung
auf sie entfallen.

30. Die Mehrzahl dterer Menschen wird weiterhin in Entwicklungslandern leben
(Abbildung 1.7). 2050 durften 79 Prozent der Menschen im Alter von 60 Jahren und

ILC.102/IV.docx 11



Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

darUber in Entwicklungslandern Ieben, insbesondere in Asien. Es wird davon ausgegan-
gen, dass 2050 in 32 Landern mehr als 10 Millionen Menschen im Alter von 60 Jahren
oder dartiber leben werden, darunter funf Lander mit mehr als 50 Millionen dteren Men-
schen: China (440 Millionen), Indien (316 Millionen), die Vereinigten Staaten (111 Mil-
lionen), Indonesien (72 Millionen) und Brasilien (64 Millionen).

Abbildung 1.7. Die Uberwiegende Mehrheit der &lteren Menschen wird 2050 in Asien leben
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Bevolkerung im Alter von 60 Jahren und darlber nach geographischer Region,
1980-2050:
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Quelle; Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

31. Das derzeitige weltweite mittlere Alter von 28 Jahren dirfte bis 2050 auf 38 Jahre
ansteigen. ® Das mittlere Alter in den stérker entwickelten Regionen ist mehr als 13 Jahre
hoher as in den weniger entwickelten Regionen und 20 Jahre héher als in den am
wenigsten entwickelten Landern.

32. Die abnehmende Fertilitét ist eine der Hauptursachen fir die Bevolkerungsalterung.
In den stéarker entwickelten Regionen wird die Gesamtfertilitdtsrate wahrend des
Zeitraums 2005-10 auf 1,7 Kinder je Frau geschétzt. Dies liegt unter dem Wert von 2,1,
der notwendig ware, damit die Bevolkerungsgrofie auf dem aktuellen Stand bleibt. Sie
wird im Zeitraum 2045-50 voraussichtlich auf 2,0 steigen. In den weniger entwickelten
Regionen durfte die Gesamtfertilitdt, wie in Abbildung 1.8 gezeigt, im gleichen Zeitraum
von 2,7 auf 2,1 zurtickgehen.

33. Praktisch alle entwickelten Lander weisen derzeit Fertilitatsraten auf, die unter dem
Reproduktionsniveau liegen. ° Dies trifft auch schon auf einige andere Lander in Asien
zu wie: die Republik Korea (1,3 im Jahr 2005) und China (1,64 im Jahr 2005). Wie
Abbildung 1.9 zeigt, ist Afrika die einzige Region, in der die Fertilitétsrate im Zeitraum
2040-45 voraussichtlich erheblich tber dem Reproduktionsniveau liegen wird.

5 Die Halfte der Bevolkerung ist jiinger als das mittlere Alter, und die Halfte ist &lter.
5 Vereinte Nationen: World population ageing (New Y ork, 2009), S. 4.
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Abbildung 1.8. Die Fertilitatsraten konvergieren

Gesamtfertilitdtsraten nach Region, 1980-2050
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Quelle; Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

Abbildung 1.9. Die héchsten Fertilitatsraten in Afrika

Gesamtfertilitdtsraten nach geographischer Region, 1980-2045
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Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

34. Die Lebenserwartung bei der Geburt (Abbildung 1.10), die zweite Determinante
des Alterns, wird voraussichtlich in alen Weltregionen infolge von Verbesserungen
beim Lebensstandard (insbesondere besserer Zugang zu Gesundheitsdiensten) steigen,
was zu einer Verringerung der Mortalitét fuhren wird. Die entwickelten Lander werden
eine geringere Zunahme der gemeinsamen (mannlichen und weiblichen) Lebenserwar-
tung um 7,1 Jahre von 2000 bis 2050 verzeichnen — wenn auch ausgehend von einem
sehr viel hoheren Niveau -, namlich von 75,6 auf 82,7 Jahre. Im gleichen Zeitraum wird
die gemeinsame Lebenserwartung bel der Geburt in Entwicklungslandern um 9,9 Jahre
steigen (von 64,5 Jahren im Jahr 2000 auf 74,5 Jahr im Jahr 2050).

Abbildung 1.10. Die Menschen leben immer l&nger
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Lebenserwartung bei der Geburt, stérker entwickelte und weniger entwickelte
Regionen, 1980-2050

85 1

80 1

75 4

70 4

65

60

Lebenserwartung beider Geburt (Jahre)

55 T T T T T T T T T T T T T d
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045

—e=—\\elt ~m— Starker entwickelte Regionen Weniger entwickelte Regionen

Quelle: Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

35. Abbildung 1.11 zeigt die prognostizierten Verénderungen der Lebenserwartung
nach geographischer Region.

36. Wie in Abbildung 1.12 gezeigt, verringert sich trotz des Umstands, dass Frauen
eine langere Lebenserwartung haben as Manner, in den starker entwickelten Regionen
mittlerweile der Unterschied zwischen ihren Lebenserwartungen bei der Geburt. Anders-
wo nimmt der Unterschied zwischen 2010 und 2050 geringfiigig zu.

37. Waéhrend die Sterblichkeit in den entwickelten Landern niedrig ist und weiter
zurlickgeht, ist sie in einer Reihe von Léndern Stdosteuropas und der GUS konstant
geblieben oder sogar gestiegen, was grofdtentells auf sich verschlechternde soziale und
wirtschaftliche Bedingungen und in einigen Féllen auf die Ausbreitung von HIV/Aids
zurlickzufihren ist. Unter den stérker entwickelten Regionen hat Osteuropa die nied-
rigste Lebenserwartung bei der Geburt und verzeichnet seit Ende der 1980er Jahre eine
abnehmende Lebenserwartung, wobel einige Lander in letzter Zeit tendenziell wieder
eine steigende Lebenserwartung aufweisen. Im Zeitraum 2005-10 war die Lebenserwar-
tung bei der Geburt in der Region mit 68,6 Jahren niedriger als im Zeitraum 1960-65
(69,3 Jahre).
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Abbildung 1.11. Konvergenz der Lebenserwartung

Lebenserwartung bei der Geburt nach geographischer Region, 1970-2050
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Abbildung 1.12. Frauen leben langer als M&nner

Unterschied zwischen der Lebenserwartung von Frauen und Mannern bei der

Geburt, 1980-2050 (Lebensjahre)
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Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

38. Die Lebenserwartung unterscheidet sich auch nach soziotkonomischen Schichten,
und solche Unterschiede verstarken sich. In den Vereinigten Staaten lag 1980 die Lebens-
erwartung bel der Geburt fir den hdchsten Einkommensquintil 2,8 Jahre hoher as fur den
untersten. Bis zum Jahr 2000 hatte sich dieser Unterschied auf 4,5 Jahre vergrolert. Im
Jahr 1980 betrug der Unterschied in der Lebenserwartung im Alter von 65 Jahren zwi-
schen der obersten und der untersten soziotkonomischen Gruppe 0,3 Jahre, bis zum Jahr
2000 war dieser Unterschied aber auf 1,6 Jahre angestiegen und machte mehr als 80 Pro-
zent der Zunahme der durchschnittlichen Gesamtlebenserwartung im Alter von 65 Jahren
Uber diesen Zeitraum aus. * Ahnliche Trends sind fiir andere Lander beobachtet worden, in
denen die Einkommensungleichheit in den letzten Jahrzehnten zugenommen hat. Einige
andere Lander scheinen hinsichtlich der Lebenserwartungen tiber soziookonomische Grup-
pen besser dazustehen, beispielsweise jene mit umfassenden Programmen der Sozialen
Sicherheit fir Renten und Gesundheit wie Frankreich, Deutschland und Kanada.

39. In einer Reithe von Landern, vor allem in Afrika stdlich der Sahara, hat HIV/Aids
tiefgreifende demographische Auswirkungen. Im Jahr 2011 lebten 34 Millionen weltweit
mit HIV, davon 23,5 Millionen in Afrika stdlich der Sahara, 7 Millionen in Sid- und
Sldostasien, 1,6 Millionen in Lateinamerika und der Karibik und 1,4 in Osteuropa, Zen-
tralasien und Nordafrika. Mehr als drei Viertel aler AIDS-Todesfalle im Jahr 2010 ent-
fielen auf Afrika stidlich der Sahara. ©

40. In diesen Landern trifft die Gbliche Annahme einer stetig zunehmenden Lebenser-
wartung nicht mehr zu; wiein Tabelle 1.1 gezeigt, hat statt dessen die zunehmende Mor-
talitdt aufgrund von AIDS zu einer erheblichen Verringerung der Lebenserwartung
gefuhrt. Im stdlichen Afrika dirfte die Lebenserwartung von 62 Jahren im Zeitraum
1990-95 auf 53,8 Jahre im Zeitraum 2010-15 zurtickgehen; den Stand von Anfang der
90er Jahre wird sie voraussichtlich nicht vor 2045 wieder erreichen. Dennoch wird die
Bevolkerung dieser Lander wegen der relativ hohen Fertilitatsraten weiter zunehmen.

Tabelle 1.1 Auswirkungen von AIDS auf die Lebenserwartung der Bevolkerung in ausgewahlten

16

Landern Afrikas und Asiens, 2009

HIV-Prévalenz 2009 unter Gemeinsame Lebenserwartung ~ Abnahme der
Bevolkerung 15-49 J. bei der Geburt in den Jahren Lebenserwartung
(%) 2010-2015 (Unterschied in %)
Ohne Aids Mit Aids
(Jahre) (Jahre)
Simbabwe 14,3 67,5 53,5 -21
Botsuana 248 69,6 52,7 -24
Lesotho 23,6 64,1 491 -15
Namibia 13,1 71,3 62,7 -12
Stidafrika 17,8 65,8 53,8 -18
Swasiland 259 63,7 4972 -23
Indien 0,3 66,5 66 -1
Thailand 1,3 75,6 744 -2

Quelle: Vereinte Nationen: World Mortality Report 2011, Hauptabt. Wirtschaftliche und Soziale Angelegenheiten, Abt. Bevélkerungsfragen.

7 United States Congressional Budget Office at: www.cbo.gov/ftpdocs/91xx/doc9104/04-17-LifeExpectancy_Brief.pdf.
8 UNAIDS: Global Report, 2012.
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Abbildung 1.13 a) und b). Mehr &ltere und weniger junge Menschen in allen Regionen

a) Altersverteilung der Bevolkerung, stérker entwickelte Regionen, 2000-50
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Quelle: Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

b) Altersverteilung der Bevdlkerung, ,weniger entwickelte” Regionen, 2000-50
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Quelle: Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.
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41. Der demographische Ubergang wird bedeutende Konsequenzen fur die Zahl der
Menschen haben, die auf das Einkommen anderer Menschen und damit auf soziale
Transfersysteme angewiesen sind, und die Lander werden letztlich den damit verbunde-
nen Umverteilungsdruck bewaltigen missen.

42. Inweniger entwickelten Regionen wird der Anstieg der Zahl dlterer Menschen fast
durch den Rickgang der Zahl der Kinder in der Bevdlkerung ausgeglichen (Abbil-
dung 1.13 b), was in einer geringen Zunahme des Gesamtabhangigkeitsquotienten zum
Ausdruck kommt (Abbildung 1.14). Die relativ niedrigen Fertilitétsraten in den stérker
entwickelten Regionen fuhren zu einem Anstieg der Gesamtzahl der Menschen im noch
nicht bzw. nicht mehr erwerbsfhigen Alter (Abbildung 1.13 @) und damit zu einem
Anstieg der Abhangigkeitsquotienten, wiein Abbildung 1.14 gezeigt. Daraus ergibt sich,
dass die starke Zunahme des Abhéngigkeitsquotienten durch die wachsende Zahl &lterer
Menschen bestimmt wird.

Abbildung 1.14. Nach 2015 nimmt der Anteil der Menschen im erwerbsféhigen Alter ab
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Quelle; Vereinte Nationen: World Population Prospects, a.a.0.

43. Die Abhangigkeitsquotienten sind nicht nur vom Alter, sondern auch vom Beschéf-
tigungs- und Einkommensstatus einer gegebenen Bevdlkerung abhangig. Erstens schei-
den die Menschen in den meisten Landern nicht in einem bestimmten Alter automatisch
aus dem Erwerbsleben aus. Auf3erdem ist nicht jeder, der der Gruppe im erwerbsfahigen
Alter angehort, erwerbstétig, insbesondere unter der weiblichen Bevolkerung. Da die
Berufsaushildung langer dauert, verbleibt auch eine wachsende Zahl von jungen
Erwachsenen langer im Bildungssystem und damit lénger aul3erhalb des Arbeitsmarkts
(so dass die Zeit der Abhangigkeit weit Uber das Jugendalter hinausgeht). Ferner sollte
berticksichtigt werden, dass arbeitslose Menschen, die als Teil der Erwerbsbevélkerung
gezéhlt werden, ebenfalls Abhangige sind, die unterstitzt werden mussen. In Landern
mit hoher Arbeitslosigkeit wirde dies das Bild erheblich verandern. Schliefdlich missten,
wenn Daten vorlégen, Menschen, die zwar arbeiten, aber nicht genug verdienen, um sich
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aus Armut zu befreien, ebenfalls als Abhéngige betrachtet werden. Damit wirde sich,
zumindest in den am wenigsten entwickelten Landern, der berechnete Abhangigkeits-

guotient ebenfalls erheblich erhthen.

Kasten 1.3
Eine nahere Betrachtung der Abhangigkeitsquotienten in 12 Landern

Demographische Abhéangigkeitsquotienten sind wertvolle Indikatoren fir die
potentiellen Auswirkungen von demographischen Veréanderungen auf die soziotko-
nomische Entwicklung. In ihrer einfachsten Form beziehen sie sich auf die Anzahl
Menschen in den wirtschaftlich abhéangigen Altersgruppen (Kinder unter 15 und Perso-
nen Uber 65 beispielsweise) im Verhéltnis zu denjenigen im erwerbsfahigen Alter (15-
64 beispielsweise). Sie geben somit die Zahl der Menschen in den wirtschaftlich
abhangigen Altersgruppen je 100 Menschen im erwerbsfahigen Alter an. In vielen
Landern ist dieser Abhangigkeitsquotient hdher als 100, was bedeutet, dass es mehr
Abhéngige als Menschen im erwerbsfahigen Alter gibt.

Das IAA hat die Trends bei den wirtschaftlichen Abhangigkeitsquotienten fir
sechs weniger entwickelte Lander und sechs Industrielander naher untersucht, wobei
die unterschiedlichen Erwerbsbeteiligungsmuster der Menschen im arbeitsfahigen
Alter bertcksichtigt wurden. Abbildung 1.15 zeigt, dass die wirtschaftliche Gesamt-
abhangigkeit in allen Industrielandern wahrend der kommenden Jahrzehnte bis 2050
den Projektionen zufolge weiter ansteigen wird, wahrend sie in ausgewahlten Entwick-
lungslandern (Agypten, Argentinien, Brasilien, Indien, Sudafrika) mit Ausnahme des
schnell alternden Chinas voraussichtlich stabil bleiben oder stagnieren wird.
Strukturelle Verschiebungen werden jedoch unter den Abh&ngigen in allen Landern
beobachtet, wobei die Gruppe der alteren Abhangigen in allen Landern zunimmt. In
den meisten Landern wird der Anteil der Manner im erwerbsfahigen Alter, die abhangig
sind, voraussichtlich erheblich abnehmen. Agypten ist eine der Ausnahme. Dies ist auf
die zunehmende Erwerbslosigkeit von Mannern infolge der sich verschlechternden
Arbeitsmarktbedingungen zuriickzufuhren.

Abbildung

1.15. Wirtschaftliche Abhangigkeitsquotienten, 2010 und 2050, 12 L&nder
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Quelle: Eigene Berechnungen des Verfassers.
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1.2. Globale Erwerbsbevolkerungsdynamik

Erwerbsbevolkerungstrends

44. Die demographischen Verénderungen haben bedeutende Konsequenzen fur die
Erwerbsbevolkerung, die weltweit weiter zunehmen wird. Im Jahr 2020 wird die Welt-
erwerbsbevilkerung rund 420 Millionen Erwerbstétige mehr z&hlen alsim Jahr 2010.

45. Es gibt bedeutende Asymmetrien im Wachstum der Erwerbsbevidlkerung zwischen
Regionen und Landern je nach den demographischen Trends. Wie Abbildung 1.16 zeigt,
wird das Wachstum der Erwerbsbevilkerung in den weniger entwickelten Regionen
besonders stark ausfallen. In den starker entwickelten Regionen wird die Gesamt-
erwerbsbevolkerung in den néchsten 10 Jahren nur marginal zunehmen.

Abbildung 1.16. Gesamterwerbsbevdlkerung in stérker entwickelten und weniger entwickelten
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Quelle: Berechnet anhand von IAA Laborsta, unter Verwendung der regionalen Klassifizierung von UN DESA.

46. Weas die regionae Verteilung der Erwerbsbevilkerung angeht, so zeigt Abbil-
dung 1.17, dass 2020 der grofdte Teil der Welterwerbsbevolkerung in Asien leben wird,
gefolgt von Afrika

47. Deas stérkste Wachstum der Erwerbsbevoélkerung zwischen 1985 und 2020 wird in
Asien erwartet, insbesondere in Ostasien infolge des Wachstums der Erwerbsbevolke-
rung in China. In China wird es im Jahr 2020 voraussichtlich rund 820 Millionen wirt-
schaftlich aktive Menschen geben.
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Abbildung 1.17. Geschétzte Verteilung der Welterwerbsbevolkerung, nach Region, 2020
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Quelle: IAA: Laborsta.

48. Die Erwerbsbevolkerung wird in den meisten afrikanischen Landern, insbesondere
in Ostafrika, rasch wachsen. Die Lander des stidlichen Afrika werden jedoch wegen der
verheerenden Auswirkungen von HIV/Aids ein geringeres Wachstum der Erwerbsbevol-
kerung verzeichnen. In Lateinamerika, der Karibik und Nordamerika wird die Erwerbs-
bevilkerung voraussichtlich weiter wachsen, wenn auch langsamer. In Europa wird es
zu einer deutlichen Verlangsamung des Wachstums der Erwerbsbevolkerung und zu
einem absoluten Riickgang der Zahl mannlicher Arbeitnehmer kommen. Diese Entwick-
lung wird im Wesentlichen auf die drastische Schrumpfung der Erwerbsbevdlkerung in
Osteuropa und insbesondere in der Russischen Foderation zurtickzufihren sein.

Erwerbsbeteiligung

49. Die Grofe der Erwerbsbevolkerung wird nicht nur durch demographische Trends
bestimmt, sondern auch durch den Umstand, dass nur eine bestimmte Anzahl von Men-
schen im erwerbsféhigen Alter tatschlich arbeiten oder Arbeit suchen (dies sind die
beiden Gruppen, die die Erwerbsbevilkerung ausmachen; siehe auch die Erérterung der
Abhangigkeitsquotienten weiter oben). Dies wird durch die Erwerbsguote gemessen.
Unter-schiedliche Bevolkerungsgruppen weisen unterschiedliche Muster der Erwerbsbe-
teiligung auf, und ein Verstandnis dieser Muster kann dazu beitragen, sie zu verandern,
falls demographische V eranderungen solche Veranderungen erforderlich machen.

50. Weltweit und in jeder Region ist die Erwerbsbeteiligung von Méannern héher als
die der Frauen ungeachtet der Altersgruppe. Weltweit sind die Erwerbsguoten von
Frauen in den letzten beiden Jahrzehnten mit rund 52 Prozent konstant geblieben. ° Dies
spiegelt hauptsachlich unterschiedliche kulturelle und soziale Normen und die mangeln-
den Moglichkeiten von Frauen wider, Beruf und Familienpflichten miteinander zu ver-
binden. Die Erwerbsbeteiligung von Frauen hat jedoch in mehreren Regionen wie

® Zu néheren Einzelheiten siehe IAA: Global Employment Trends for Women (Genf, 2012).

ILC.102/IV.docx 21



Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

Lateinamerika infolge besserer Mdoglichkeiten fur Frauen, weniger kultureller Zwénge
und besserer Kinderbetreuungsmdglichkeiten usw. erheblich zugenommen. Dies kénnte
auch auf das Gesamtbeschéaftigungswachstum in der Region in den letzten Jahren und
die niedrige Erwerbsbeteiligung von Frauen in den 80er Jahren zurtickgefihrt werden.

51. AuRerdem gibt es bedeutende Unterschiede beim Ausmal’ der Erwerbsbeteiligung
je nach Altersgruppe. Bei jiingeren und dteren Menschen ist die Erwerbsbeteiligung am
geringsten (Abbildung 1.16).

52. In den letzten Jahrzehnten sind die Erwerbsquoten Jugendlicher in alen Regionen
erheblich zuriickgegangen und werden voraussichtlich weiter zurtickgehen, insbesondere
bei jungen Mannern (Abbildung 1.18). Dies kann auf mehrere Griinde zurtickgefihrt
werden, u.a. die hohere Bildungsbeteiligung junger Menschen und langere Ausbildungs-
zeiten. In Volkswirtschaften mit besonders schlechten Arbeitsmarktbedingungen ist es
auch auf Entmutigung zuriickzufiihren. *° Dies gilt insbesondere fiir den Mittleren Osten,
Zentral- und Slidosteuropa (nicht-EU), die GUS und Nordafrika.

53. Die Erwerbsquoten von &lteren Frauen sind gestiegen und werden voraussichtlich
weiter steigen, wahrend sie fur Manner in den letzten beiden Jahrzehnten leicht zurlick-
gegangen sind, aber fir digjenigen im Alter von 45 Jahren und darUber voraussichtlich
leicht steigen werden (Abbildung 1.18 und 1.19).

54. Die Erwerbsquoten der Alteren in den starker entwickelten Regionen und insbeson-
dere in Europa gehoren trotz in letzter Zeit zu verzeichnender Zunahmen zu den gerings-
ten in der Welt — und dies gilt insbesondere fur Frauen. Dies trifft immer noch zu trotz
der Tatsache, dass die Erwerbsbeteiligung dterer Frauen zwischen 1990 und 2005 stark
zugenommen hat und in der Altersgruppe 55-64 voraussichtlich weiter zunehmen wird,
im Gegensatz zur sinkenden Erwerbsbeteiligung von Ménnern. Dieser Trend ist in Aus-
tralien und Neuseeland besonders ausgepragt.

Abbildung 1.18. Welterwerbsquoten nach Alter, Manner und Frauen (1990, 2010, 2020) in Prozent
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Quelle: IAA: Laborsta.

Y Fir eine umfassende Analyse der Jugenderwerbsbeteiligung und des Jugendarbeitsmarkts siehe IAA: Global
employment trends for youth (Genf, 2011) unter: http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_elm/---
trends/documents/publication/wems_165455.pdf. Ebenfalls IAA: Global employment trends for youth (Genf, 2012)
unter: http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wems_180976.pdf.
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55. Trotz regionaler Unterschiede bei den Erwerbsbeteiligungstrends nach Alter und
Geschlecht aufgrund des Entwicklungsstands von Regionen und Landern sowie
kultureller Unterschiede und Traditionen weisen die Haupterwerbsaltersgruppen 25-39
und 40-54 in allen Regionen die hochsten Erwerbsguoten auf (Abbildung 1.18).

Abbildung 1.19. Die Haupterwerbsaltersgruppen weisen die hochsten Erwerbsquoten auf

Erwerbsquoten nach Region, Altersgruppe und Geschlecht, 2010 (%)
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Quelle: IAA: Laborsta.

56. In einigen Landern spiegelt die tendenziell abnehmende Erwerbsbeteiligung lterer
Manner die Tatsache wider, dass zahlreiche Arbeitnehmer, die es sich leisten kdnnen,
vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters aus dem Erwerbsleben ausscheiden, da
finanzielle Anreize den Ruhestand im Vergleich zur Arbeit zunehmend attraktiver
erscheinen lassen. ™

Arbeitslosigkeit

57. Obschon es keinen eindeutigen Zusammenhang zwischen Erwerbsbeteiligung und
Arbeitdosigkeit gibt, verzeichnen Lander mit hdherer Arbeitslosigkeit und insbesondere
mit rasch wachsender Arbeitslosigkeit tendenziell geringere Erwerbsguoten auf, in erster
Linie deshalb, weil Arbeitnehmer sich vom Arbeitsmarkt zuriickziehen, da sie keine
Maoglichkeit sehen, eine Arbeit zu finden. Dies gilt insbesondere fur die jingeren und die
dlteren Altersgruppen. Dies kommt auch in den regionalen Trends in Abbildung 1.19

1 7war ist der Trend in den 1980er Jahren in dem vorliegenden Bericht nicht beriicksichtigt worden, die
osteuropaischen Lander verzeichneten aber zwischen 1980 und 2005 einen besonders starken Riickgang bei den
Mannererwerbsguoten in der Altersgruppe 55-64. Das Ausscheiden dterer Manner aus dem Arbeitsmarkt ist
weitgehend das Ergebnis einer unfreiwilligen Frihverrentung im Zusammenhang mit der wirtschaftlichen
Umstrukturierung. Siehe P. Auer und M. Fortuny: Ageing of the labour force in OECD countries: Economic and
social consequences (Genf, 2000), und M. Fortuny, A. Nesporova und N. Popova: Employment promotion
policies for older workers in the EU accession countries, the Russian Federation and Ukraine, Employment
Paper 2003/50, Beschéftigungssektor (Genf, 2003).
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zum Ausdruck, wobei die beiden &msten Regionen eine Ausnahme darstellen: Afrika
sudlich der Sahara mit hohen Erwerbsquoten und relativ hohen Arbeitslosenquoten und
Slidasien mit niedrigen Arbeitslosenquoten und auch niedrigen Erwerbsguoten.

Abbildung 1.20. Arbeitslosen- und Erwerbsquoten, verschiedene Regionen, 2011
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Quelle; IAA: Global Employment Trends Model 2013, Genf.

58. Die Arbeitslosenquoten nehmen mit dem Alter erheblich ab (siehe Abbildung 1.21
fur einige ausgewahlte OECD-Lander). Eine niedrigere Arbeitslosenquote fir diese
Kategorie von Arbeitnehmern bedeutet aber nicht zwangslaufig, dass bei dlteren Arbeit-
nehmern das Risiko, ihren Arbeitsplatz zu verlieren, geringer ist as bei ihren jingeren
Kollegen — sie kann den Umstand widerspiegeln, dass bel ihnen die Wahrscheinlichkeit,
dass sie nach dem Verlust des Arbeitsplatzes aus dem Erwerbsleben ausscheiden, grof3er
ist. AuRerdem werden viele dltere Arbeitnehmer aus dem Arbeitsmarkt gedrangt und zie-
hen den Eintritt in den Ruhestand dem Stigma der Arbeitdosigkeit vor. Wenngleich die
Arbeitsosenquoten fir &ltere Arbeitnehmer niedrig sind, so ist die Langzeitarbeitslosig-
keit unter ihnen jedoch hoher und hat in der Mehrheit der OECD-Lander zugenommen
(siehe Abbildung 1.22 fir einige Lénder). Unter diesen Umstanden lassen sich dtere
Arbeitnehmer leicht entmutigen und scheiden aus dem Arbeitsmarkt aus.

59. Manche Lénder haben eine Zunahme der Arbeitslosigkeit unter den hoheren
Altersgruppen verzeichnet. In Lateinamerika beispielsweise gibt es Anzeichen dafir,
dass die Arbeitslosigkeit unter alteren Arbeitnehmern niedrig war, jetzt aber zunimmt. In
Argentinien z. B. erhdhten sich die Arbeitslosenquoten dlterer Arbeitnehmer zwischen
1990 und 2003 um 10 Prozentpunkte. In den meisten lateinamerikanischen Landern
(auRer in Chile, Panama und Brasilien) erhohte sich auch der Antell dterer Erwerbs-
tatiger in der informellen Wirtschaft. *2

12 F Beranou (Hrsg.): Envejecimiento, empleo y proteccién social en América Latina (Santiago de Chile, IAO,
2006).
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Abbildung 1.21. Die Arbeitslosenquoten nehmen mit dem Alter ab, nicht immer aus guten Griinden

Arbeitslosenquoten nach Alter in ausgewéhlten OECD-L&ndern, 2011 (%)
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Anmerkung: Die Daten fir Spanien beziehen sich auf die Altersgruppe 16-25.
Quelle: OECD: Arbeitsmarktstatistik nach Alter und Geschlecht, http://stats.OECD.org/, Daten heruntergeladen am 26.11.2012.

Abbildung 1.22. Langzeitarbeitslosigkeit unter alteren Arbeitnehmern in ausgewéhlten OECD-

Landern, 2008 gegenuber 2011 (in % der Arbeitslosen)
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Anmerkung: Anteil der Langzeitarbeitslosen (ein Jahr und mehr) unter arbeitslosen Arbeitnehmern tber 55 Jahre. Die Lander
oberhalb der 45-Grad-Linie verzeichneten eine Zunahme der Langzeitarbeitslosigkeit.

Quelle: OECD: Inzidenz der Arbeitslosigkeit nach Dauer, http:/stats.OECD.org/, Daten heruntergeladen am 26.11.2012.
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Bildung, Qualifikationen und Erwerbsbevdlkerungstrends

60. Im Schnitt ist die Wahrscheinlichkeit, dass Erwachsene mit langeren Bildungs-
oder Ausbildungszeiten erwerbstétig sind, hther und dass sie arbeitsos sind, geringer. 2

61. In Ungarn hat eine Untersuchung ergeben, dass 62 Prozent der Arbeitnehmer im
Alter von 45-64 Jahren mit Sekundarschulbildung berufstétig waren. Dieser Wert stieg
auf 75 Prozent fir digenigen mit héherer Bildung. ** Die Tschechische Republik ver-
zeichnet sehr hohe Bildungsunterschiede bel den Erwerbsquoten unter dlteren Arbeit-
nehmern nach Bildungsniveau. **> Selbst in armen Landern steigen die Erwerbsquoten
mit dem Bildungsniveau: in Indien beispielsweise sind 25 Prozent der &lteren Analpha-
beten erwerbstétig gegentiber rund 50 Prozent derjenigen, die im Besitz eines techni-
schen Diploms oder eines Hochschul- oder Postgradui ertenabschlusses sind.

62. In den EU-25 spielt das Qualifikationsniveau bei der Beschaftigung von alteren
Arbeitnehmern eine besonders wichtige Rolle. In alen Altersgruppen sind die Erwerbs-
guoten unter den besser Ausgebildeten erheblich hther, wobei der Zusammenhang
zwischen Qualifikationsniveau und Erwerbsbeteiligung bel Frauen starker ausgepragt ist
als bei Mannern. Bei Mannern nimmt der Unterschied bei den Erwerbsquoten zwischen
Gering- und Hochqualifizierten im Allgemeinen mit dem Alter zu und ist am grofdten in
den Altersgruppen 55-59 und 60-64, in denen der Unterschied mehr as 20 Prozent-
punkte betragt (Abbildung 1.23).

Abbildung 1.23. Die Erwerbsbeteiligung steigt mit dem Qualifikationsniveau
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13 Eurofund: Working conditions of an ageing workforce (Dublin, 2008), S. 49.

4 Eurofund: Employment of older workers and lifelong learning, zuganglich unter: www.eurofound.europa.eu/
ewco/2005/09/HU0509NUO01.htm.

15 OECD: Ageing and employment policies: Czech Republic (Paris, 2004).
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Einkommenssicherheit und Erwerbsbeteiligung alterer Menschen

63. Es besteht ein eindeutiger Zusammenhang zwischen Erwerbsbeteiligung und Erfas-
sung durch die Soziale Sicherheit. Abbildung 1.24 zeigt die Korrelation zwischen der
Erwerbsbeteiligung von Mannern und Frauen tber 65 Jahre und 6ffentlichen nicht gesund-
heitsbezogenen Sozial schutzausgaben (Uiberwiegend Rentenausgaben). Die Erwerbsbeteili-
gung dlterer Menschen sinkt in Landern mit hheren Ausgaben. Interessanterweise reagie-
ren die Mannererwerbsguoten empfindlicher auf Ausgabenverénderungen as die Frauen-
erwerbsquoten. Dies konnte auf den Umstand zurtickzuftihren sein, dass das Leistungs-
niveau fur Manner im Allgemeinen hoher ist als das fur Frauen.

Abbildung 1.24. Weniger Schutz bedeutet hdhere Erwerbsbeteiligung

Korrelation zwischen der Erwerbsbeteiligung der Bevolkerung tiber 65 Jahre und
6ffentlichen (nicht gesundheitshezogenen) Sozialschutzausgaben fiir ausgewahlte
Lander in Prozent des BIP (2005)
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64. Aulerdem besteht ein eindeutiger Zusammenhang zwischen Erwerbsbeteiligung
und Einkommensniveau. Abbildung 1.25 zeigt, je hdher das Pro-Kopf-BIP, desto weni-
ger sind Menschen Uber 65 gezwungen zu arbeiten.

Abbildung 1.25. Wenn das Pro-Kopf-BIP niedrig ist, missen &ltere Menschen arbeiten
Korrelation zwischen der Erwerbsbeteiligung der Bevélkerung tber 65 Jahre und

dem Pro-Kopf-BIP (2008)
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65. In Entwicklungsléndern ist die Erwerbsbeteiligung alterer Menschen am hochsten,
in erster Linie deshalb, weil sie weiterarbeiten, um ihren Lebensunterhalt zu verdienen.
In diesen Landern arbeiten viele dtere Menschen in der informellen Wirtschaft, weil es
keine oder nur geringe Altersleistungen gibt. Afrika ist die Region mit der hdchsten
Erwerbsbeteiligung dlterer Erwerbstétiger.

66. In Entwicklungslandern ist die Erwerbsbeteiligung von Frauen hoch, mit Aus-
nahme des Mittleren Ostens und Nordafrikas. Die suidostasiatischen Lander verzeichnen
mit 20 Prozent und mehr besonders hohe Erwerbsquoten fur Frauen in der Altersgruppe
der Uber 65-Jdhrigen. In Lateinamerika ist der Anstieg der Erwerbsbeteiligung von
Frauen in der Altersgruppe 55-64 frappierend. In Siidamerikaist die Erwerbsbeteiligung
von Frauen in der Altersgruppe 55-64 zwischen 1990 und 2005 um mehr as 16,5 Pro-
zentpunkte gestiegen und wird voraussichtlich weiter zunehmen. Die Erwerbsguoten
dlterer Frauen in den @&msten Subregionen Afrikas sind ebenfalls sehr hoch (Uber
70 Prozent fur die Altersgruppe 55-64 in Ostafrika beispielsweise). Altersarmut oder
Verwitwung spéter im Leben zwingt Frauen dazu, weiterzuarbeiten, hauptsachlich in der
informellen Wirtschaft.

Migrationsdynamik

67. Invielen Landern stellt die Migration einen bedeutenden Faktor dar, der sich auf
die Profile der Zusammensetzung der Erwerbsbevolkerung auswirkt. Heute leben Schét-
zungen zufolge 214 Millionen Menschen — etwa 3,1 Prozent der Weltbevolkerung —
aul3erhalb ihres Herkunftdands, mehr als doppelt soviele wie vor 25 Jahren. VVon diesen
214 Millionen Menschen sind rund 105 Millionen erwerbstétig. *° Die Zahl der Migran-
ten hat im Lauf der Zeit zugenommen.

68. Prognosen zufolge wird im Zeitraum 2005 bis 2050 die Zahl der internationalen
Migranten in die stérker entwickelten Regionen netto 103 Millionen erreichen. Bemer-
kenswert ist, dass diese Zahl den projizierten nattirlichen Riickgang der Bevolkerung um
74 Millionen Menschen in den starker entwickelten Regionen, die den Nettozustrom von
Migranten verzeichnen, kompensiert. *’

69. Im Jahr 2005 zogen 62 Millionen Migranten aus Entwicklungsléndern in stérker
entwickelte Lander, fast genauso viele Migranten, 61 Millionen, zogen von einem weni-
ger entwickelten Land in ein anderes.

70. Prognosen zufolge werden im Zeitraum 2005-2050 die wichtigsten Nettoaufnah-
melander internationaler Migranten auf jahrlicher Grundlage die folgenden sein: Verei-
nigte Staaten (1,1 Millionen), Kanada (200.000), Deutschland (150.000), Italien (139.000),
Vereinigtes Konigreich (130.000), Spanien (123.000) und Australien (100.000). Die
Lander mit der hdchsten Nettoemigration sind voraussichtlich die folgenden: China (-
329.000 jahrlich), Mexiko (-306.000), Indien (-241.000), Philippinen (-180.000),
Indonesien (-164.000) und Pakistan (-67.000).

Verstadterung und alternde Bevolkerung in den landlichen Gebieten

71. Im Jahr 2030 wird mehr als die Halfte der Weltbevélkerung in Stédten leben. Das
kunftige Bevolkerungswachstum wird voraussichtlich nahezu ausschlief3lich in Stadten

18| AA: GB.316/POL/1, Verwaltungsrat, 316. Tagung, Genf, Nov. 2012.

71 AA: , Schlussfolgerungen tber eine faire Behandlung von Wanderarbeitnehmern in der globalen Wirtschaft®,
in Report of the Committee on Migrant Workers, Provisional Record No. 22, Internationale Arbeitskonferenz,
92. Tagung, Genf, 2004.
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stattfinden. Bis 2030 wird die stadtische Bevolkerung der Welt voraussichtlich auf
4,9 Milliarden anwachsen, wéahrend die landliche Bevolkerung um 28 Millionen
abnehmen durfte. Aul3erdem wird die Urbanisierung am schnellsten in Regionen wach-
sen, die derzeit einen geringen Grad an Urbanisierung aufweisen, wie Ostafrika. Die
stadtische Bevdlkerung Afrikas und Asiens wird sich zwischen 2000 und 2030 verdop-
peln, und viele dieser Stadtbewohner werden arm sein. *8

72. Einige Folgen lassen sich schon in der Zusammensetzung der landlichen Erwerbs-
bevdlkerung beobachten: Viele Lander verzeichnen eine Zunahme des Antells dlterer
Kleinbauern. Junge Erwachsene wandern in die Stadte ab, um die grof3eren Beschéfti-
gungs- und Bildungschancen zu nutzen. In Mosambik sind 70 Prozent der Mitglieder der
Kleinbauerngewerkschaft tber 45 Jahre alt,*® und in den Philippinen betrégt das Durch-
schnittsalter der Bauern 57. In der Karibik betrégt das Durchschnittsalter eines Bauern
jetzt 62.

73. In den Entwicklungslandern gibt es starke Unterschiede bei der Erwerbsbeteiligung
alterer Menschen zwischen stédtischen und landlichen Gebieten. In China beispielsweise,
wo die Einwohner der Stadte bis zu einem gewissen Grad von Sozial schutzsystemen
profitieren, nimmt die Erwerbsbeteiligung mit dem Alter ab. In landlichen Gebieten
dagegen, wo die Beteiligung an dem landlichen Rentensystem gering i, ist die Erwerbs-
beteiligung dterer Menschen mit 80 Prozent (55-59), 66 Prozent (60-64) und 28 Prozent
(65+) nach wie vor hoch. % Es bleibt abzuwarten, ob das 2010 verabschiedete neue
Gesetz Uber das landliche Rentensystem, das Rentenleistungen fur alle landlichen
Arbeitskréfte im Alter von 60 Jahren und darlber vorsieht, die Erwerbsbeteiligungs-
muster dlterer Menschen auf dem Land veradndern wird.

Wirtschaftskrisen

30

74. Krisen und wirtschaftliche Erschitterungen haben einen Einfluss auf die Arbeits-
mérkte. In allen Krisen sind die jungeren Arbeitnehmer wie auch die dteren Arbeitneh-
mer die Hauptleidtragenden. Sie verlieren sehr oft als erste ihren Arbeitsplatz und stei-
gen als letzte wieder in den Arbeitsmarkt ein. Digjenigen, die ihre Beschéftigung behal -
ten konnen, miissen oft prekére Vertrage und schlechtere Arbeitsbedingungen akzeptie-
ren.

75. Die derzeitige Wirtschafts- und Finanzkrise ist das jlngste Beispiel. Am starksten
sind davon die OECD-Lander betroffen, wo einerseits die Alterung sehr welit fortge-
schritten ist und andererseits junge Menschen schon vor Beginn der Krise Schwierigkei-
ten hatten, eine Stelle zu finden.

76. Der Analyse der Auswirkung der Krise auf junge Menschen ist viel Aufmerksam-
keit geschenkt worden, was dazu gefuihrt hat, dass von Landern und auf internationaler
Ebene eine Reihe von Mal3nahmen getroffen worden sind, wie der Aufruf zum Handeln
der IAC2)2,21 der auf der Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 2012 angenommen
wurde.

18 UNFPA: State of World Population 2007, unter: http://www.unfpa.org/swp/2007/english/chapter_1/index.html.
19 Siehe www.unac.org.mz.
2 OECD: China in the 2010s: Rebalancing Growth and Strengthening Social Safety Nets (2010), Tab. 4.

ZL|AA: Die Krise der Jugendbeschaftigung: Ein Aufruf zum Handeln (2012), unter: http://www.ilo.org/
washington/WCMS_185950/lang--en/index.htm.

2 gighe auch IAA: Global Employment Trends for Youth, 2011 und 2012. IAA und OECD: , Giving youth a
better start”, ein Kurzbericht fir das G20-Treffen der Arbeitsminister (Genf und Paris, 2011).
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77. Die Anayse der Auswirkungen auf dtere Menschen hat weniger Aufmerksamkeit
erfahren. Es gibt jedoch Anzeichen dafir, dass sowohl die Quantitét als auch die Qualitét
der Beschéftigung &lterer Arbeitnehmer besonders stark in Mitleidenschaft gezogen
worden sind. Der Anstieg der Arbeitslosenquote dieser Arbeitnehmer war nicht groRer
as in anderen Altersgruppen — mit Ausnahme der Vereinigten Staaten -, ihre Arbeits-
losigkeit dauert aber viel langer, und selbst nach einer Erholung werden sie hochst-
wahrscheinlich weiterhin erwerbslos sein. Daten fir Australien zeigen, dass 45 Prozent
derjenigen im Alter von 55 Jahren und dariiber mehr as ein Jahr lang arbeitslos waren
gegeniiber 35 Prozent in der Haupterwerbsaltersgruppe (35 bis 44). In den Vereinigten
Staaten betrug im Jahr 2010 die durchschnittliche Dauer der Arbeitsosigkeit fir Arbeit-
nehmer im Alter zwischen 16 und 24 Jahren 23,3 Wochen gegentber 35,5 Wochen fir
digjenigen im Alter von 55 Jahren und dariiber. % Infolgedessen kam es unter den (iber
55-Jéhrigen Arbeitnehmern zu einem grof3en Entmutigungseffekt. Arbeitnehmer im
Alter von 55 Jahren und darliber machten im Jahr 2009 15 Prozent der entmutigten
Arbeitnehmer aus. Bis Mitte 2010 war ihr Anteil unter den entmutigten Arbeitnehmern
auf nahezu 24 Prozent gestiegen.

78. Die unfreiwillige Teilzeitbeschaftigung hat ebenfalls zugenommen, insbesondere
unter dlteren Arbeitnehmern. Der Status von Tellzeitstellen ist eher prekér, ohne bezahl-
ten Jahres- oder Krankenurlaub; Teilzeitbeschéftigte werden in der Regel auch schlech-
ter bezahlt as festangestellte Arbeitnehmer. 2 Auch die selbstandige Erwerbstétigkeit
hat zugenommen, die in Krisenzeiten oft die einzige Moglichkeit ist, die den Menschen
bleibt (wenngleich die Fiihrung eines Betriebs in einer Rezession besonders schwierig
ist). In den Vereinigten Staaten wurden im Jahr 2007 10 Prozent der alteren nichtland-
wirtschaftlichen Arbeitskréfte als selbstandig gezahlt, und diese Zahl stieg im Jahr 2010
auf 10,5 Prozent.

79. Die Rezession hat auch zu einem Anschwellen der Zahl derjenigen gefuhrt, die
Téatigkeiten verrichten, die als befristet oder projektbasiert bezeichnet werden (selbstan-
dige Unternehmer, Saisonarbeitskréfte). Die Zunahme atypischer Beschéftigungsformen,
insbesondere Gelegenheits- und Teilzeitarbeit, hat den Einfluss der arbeitsrechtlichen
Vorschriften erheblich geschwéacht, was zu einer grof3eren Lohnspreizung gefihrt und
ausbeuterischen Praktiken Tar und Tor gedffnet hat.

80. Zwar hat die derzeitige Wirtschaftskrise die Lander mit niedrigem Einkommen
weniger hart getroffen, dies ist aber nicht immer der Fall, wie beispielsweise wahrend
der Asienkrise Ende der 1990er Jahre. Aul¥erdem durchlaufen andere Regionen unter-
schiedliche Arten von Krisen, wie beispielsweise der Mittlere Osten und Nordafrika, wo
sich aufgrund politischer Verdnderungen die Konjunktur erheblich abgeschwacht und
sich die ohnehin schon schwierige Lage jungerer und dlterer Menschen noch weiter ver-
schlechtert hat.

81. Altere Menschen in Landern mit niedrigem und mittlerem Einkommen wie auch
jungere Menschen haben noch weniger Mdglichkeiten, sich an veranderte wirtschaftliche
Gegebenheiten anzupassen, im Vergleich zu den starker entwickelten Landern, und
stehen daher in wirtschaftlichen Krisenzeiten vor besonderen Herausforderungen. In
Ermangelung eines sozialen Schutzes und befristeter Notmal3nahmen zur sozialen
Unterstlitzung, oft als soziale Sicherheitsnetze bezeichnet, falt es vor allem &teren
Arbeitnehmern sehr schwer, sich auf veranderte Bedingungen einzustellen.

s, Bisom-Rapp et d., 2011, a.aO.

2 Dies gilt natiirlich nicht fur alle Teilzeitarbeitsverhaltnisse. Solche Regelungen sind mehrheitlich freiwillig und
fallen haufig zur Zufriedenheit der Arbeitnehmer aus.
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82. Selbst vor der Wirtschafts- und Finanzkrise stellte die Notwendigkeit, menschen-
wirdige Arbeitsmdglichkeiten zu schaffen, eine Herausforderung dar, die wenige Lander
erfolgreich bewdltigt haben. Die Jugendarbeitslosigkeit war sehr viel hoher als die
Arbeitdosigkeit unter Erwachsenen, und die Altersarmut stieg in vielen Landern an.
Eine Reihe von Krisen rund um die Welt, darunter die Krise infolge steigender Nah-
rungsmittelpreise, die Wirtschafts- und Finanzkrise, durch Naturkatastrophen, Kriege
und politische Veranderungen verursachte Krisen, fuhrten dazu, dass nach 1AA-Schét-
zungen die Welt vor der ,dringenden Herausforderungen® steht, in den néchsten zehn
Jahren 600 Millionen produktive Arbeitsplatze zu schaffen, um nachhaltiges Wachstum
zu generieren und den sozialen Zusammenhalt zu wahren. Weltweit sind 200 Millionen
Menschen ohne Arbeit, und Millionen mehr wiirden in den Arbeitsmarkt eintreten, wenn
es Arbeitsmoglichkeiten gabe. Selbst bel dem optimistischen Szenario eines weltweiten
Wachstums des BIP von vier Prozent in den kommenden Jahren wirde die Gesamtzahl
der Menschen ohne Arbeit bis 2016 um weitere sechs Millionen ansteigen. ® Den
neuesten Schétzungen des IWF zufolge wird die Wirtschaftskrise voraussichtlich aber
Uber 2013 hinaus anhalten, mit sehr viel niedrigeren Wirtschaftswachstumsraten in den
meisten Landern, insbesondere innerhalb der OECD. Damit werden sich die Chancen,
dass verletzliche Gruppen in den Arbeitsmarkten eine menschenwdrdige Arbeit finden,
noch weiter verringern.

% | AA: Global Employment Trends, 2012.
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Kapitel 2

Die wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen
des neuen demographischen Kontextes

2.1.

83. In diesem Kapitel wird untersucht, welche Auswirkungen der demographische
Wandel auf die wirtschaftliche Entwicklung, die Beschéftigung und den sozialen Schutz
der Lander in den verschiedenen Stadien des demographischen Ubergangs haben konnte.
Es wird dargelegt, dass das wirtschaftliche Verhalten der Menschen eng mit ihrem
Lebenszyklus verknipft ist — in verschiedenen Lebensabschnitten ist das Verbrauchs-
und Sparverhalten der Menschen unterschiedlich — und dass daher die Veranderungen in
der Bevolkerungsstruktur erhebliche Auswirkungen auf die soziale und wirtschaftliche
Entwicklung haben. Ferner hat die aufgrund der Bevolkerungsalterung zu erwartende
verédnderte Zusammensetzung der Erwerbsbevoélkerung betrachtliche Auswirkungen auf
die Beschéftigung — etwa in Bezug auf Fachkraftemangel, Bildungs- und Ausbildungs-
bedarf sowie Produktivitét und Einkommen. Schliefdlich kénnen verdnderte Bevolke-
rungsstrukturen sich belastend auf bestehende Einrichtungen zur Gewéhrleistung der
wirtschaftlichen Sicherheit und Einkommenssicherheit sowie angemessener Dienstleis-
tungen fur eine aternde Gesellschaft auswirken, insbesondere im Bereich der Gesund-
heitsversorgung, der Langzeitpflege und der Rentensysteme, und Konsequenzen fur die
Strukturen des Renteneintritts haben.

Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung

84. Eine verénderte Altersstruktur wirkt sich auf die Wirtschaftdeistung aus, denn das
wirtschaftliche Verhalten der Menschen ist je nach Alter unterschiedlich. Der Lebens-
zyklus kann in drei Phasen unterteilt werden: vor dem Arbeitseben, wéahrend des
Arbeitslebens und nach dem Arbeitsleben. Wéhrend der ersten und letzten Phase ver-
brauchen die Menschen mehr als sie produzieren, wahrend sie in der zweiten Phase mehr
produzieren als sie verbrauchen. Die Dauer der einzelnen Phasen ist individuell verschie-
den und héngt von zahlreichen Faktoren jenseits der biologischen Aspekte ab: unter
anderem von der wirtschaftlichen Struktur der Gesellschaft, den Lebensumstanden, den
staatlichen Programmen fur Kinder und Alte, den Bildungschancen, der Differenz zwi-
schen der Fertilitétsrate der armen und der nicht armen Bevolkerung, den Bedirfnissen
und Erwartungen der Familien, der Gesundheit.

85. Waéhrend der ersten und der letzten Lebensphase weisen die Menschen ein ,,Lebens-
zyklus-Defizit* auf, daihr Verbrauch hoher ist as ihr Arbeitseinkommen. Der Verbrauch
wird in diesen zwei Phasen hauptséchlich durch private oder 6ffentliche Transferleistun-
gen zwischen den Generationen finanziert. Diese Transferleistungen erfillen eine wichtige
Funktion der Mittelumverteilung von Personen im Erwerbsalter hin zu Kindern und Alten.
Die Hohe des Gesamtdefizits hangt von der Anzahl der Menschen in den einzelnen Phasen
ab. Im Falle einer alternden Bevilkerung ist von einer grof3eren Anzahl Menschen in der
dritten Lebensphase und damit einem hoheren Defizit auszugehen.
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Die demographische Dividende:
Ein Zeitfenster, das Chancen ertffnet?

34

86. In einer wachsenden Zahl von Entwicklungslandern beginnt infolge rucklaufiger
Fertilitdt und hoherer Lebensdauer der Anteil der Kinder an der Bevdlkerung zu sinken,
wéhrend sich der Anteil der Erwachsenen im Erwerbsalter erhoht. Wenn diese ver-
gleichsweise grofRere Erwerbsbevolkerung produktive Beschéftigung findet, entsteht ein
positiver Lebenszyklus-Uberschuss (sinkender Abhéngigkeitsquotient). Eine solche
Situation ist der Entwicklung besonders zutraglich, da sie mehr Méglichkeiten zum Spa-
ren und Investieren bietet, wéhrend gleichzeitig ein geringerer Druck auf den Bildungs-
ausgaben lastet. Der sinkende Abhangigkeitsquotient setzt Ressourcen fir private und
Offentliche Investitionen in Human- und Sachkapital frei. Das Pro-Kopf-Einkommen
kann potentiell schneller wachsen. Dies wird as ,erste demographische Divi-
dende" bezeichnet.

87. Das von der zusétzlichen Anzahl Erwerbstétiger erzeugte Wachstum des Brutto-
inlandsprodukts stellt die Maleinheit fir diese erste Dividende dar. Mehr Arbeitskréfte
erzeugen eine hohere Produktion und mehr Ersparnisse, und in dem Mal3e, in dem die
Ersparnisse in Inlandsinvestitionen umgewandelt werden, wird auch mehr Kapital
(Human- und Sachkapital) angehauft. In der Folge hat jeder Erwerbstdtige zuklnftig
mehr Kapital zur Verfigung, um damit zu arbeiten; dadurch steigt die Produktion. Das
Wirtschaftswachstum wird beschleunigt, die Sparleistung wie auch die Einnahmen der
offentlichen Hand nehmen zu, und in der Folge steigt auch die fiskalische Kapazitét zur
Finanzierung staatlicher Mal3nahmen. Dieses , Zeitfenster” der guinstigen demographi-
schen Bedingungen hat sich in den Entwicklungsléndern erstmalig in den siebziger
Jahren , gedffnet®, als Lateinamerika, Ost- und Sudostasien, die Pazifischen Inselnatio-
nen sowie der Nahe Osten und Nordafrika von dieser Dividende zu profitieren begannen.
Es wird davon ausgegangen, dass diese glinstigen Bedingungen etwa 50 Jahre anhalten,
alerdings mit erheblichen Unterschieden zwischen den einzelnen Landern. China bildet
hier eine beachtenswerte Ausnahme: als Ergebnis sowohl der Ein-Kind-Politik als auch
der soziodkonomischen Entwicklung wurde dort der demographische Ubergang in etwa
20 Jahren vollzogen. In anderen Regionen hat sich das Zeitfenster spéter gedffnet: in
Stdasien um 1985 und in Afrika stdlich der Sahara um 1995. Es wird erwartet, dass in
diesen Regionen der Zeitraum der ersten Dividende langer andauern wird — etwa 60 bis
80 Jahre. *

88. Um von den Chancen, die diese demographische Dividende erdffnet, profitieren
und ein dauerhaft htheres Wirtschaftswachstum erzielen zu kénnen, ist die Verfugbar-
keit von produktiver Vollbeschéftigung von wesentlicher Bedeutung. Die Dividende
wéchst in dem Mal3e, in dem die Wirtschaft in der Lage ist, produktive Arbeitsplétze fur
die immer stérker anwachsende Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter zu schaffen. Das
weltweit mangelnde Angebot an produktiver Beschéftigung stellt hier allerdings eine
Herausforderung dar. Weltweit sind Lander nicht in der Lage, von der demographischen
Dividende zu profitieren, weil ein grof3er Teil ihrer Erwerbsbevilkerung entweder auf
der Suche nach einer Beschéftigung ist oder als geringqualifizierte Arbeitnehmer in
minderwertigen Arbeitsplétzen mit niedriger Produktivitét in der informellen Wirtschaft
zu sehr niedrigen Lohnen beschéftigt ist. Diese Situation hat sich durch die globale
Wirtschafts- und Finanzkrise noch verscharft. Schatzungen der IAO zufolge hat sich die
Arbeitdosigkeit infolge der Krise von 2007 bis 2012 um 27 Millionen erhoht; 14 Millio-

!R. Lee und A. Mason: Population ageing, wealth, and economic growth: Demographic dividends and public
policy, WESS background paper (Vereinte Nationen, New Y ork, 2007).
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nen davon in den entwickelten Volkswirtschaften und der EU und sieben Millionen in
Ostasien, drei Millionen in Lateinamerika und der Karibik und eine Million in Slidasien.
Fur die nachsten funf Jahre wird ein Anstieg der Gesamtzahl Arbeitsloser in allen
Regionen erwartet, mit Ausnahme der entwickelten VVolkswirtschaften und der EU sowie
Mittel- und Stdosteuropa (Nicht-EU) und der GUS, wo mit einer leichten Abnahme
gerechnet wird. Die Jugendarbeitslosigkeit wird sich voraussichtlich weiterhin auf einem
héheren Niveau haten as der ohnehin schon hohe Stand vor der Krise.  Die
Demotivation — Menschen, die weder arbeiten noch sich in Ausbildung befinden — hat
wahrend der Krise stark zugenommen: die Erwerbsbevolkerung zéhlt 29 Millionen Men-
schen weniger als erwartet,® was darauf hindeutet, dass die gegenwértigen Arbeitslosen-
zahlen auf globaler Ebene das gesamte Ausmal3 der Arbeitsmarktprobleme nur unzurei-
chend wiederspiegeln.

89. Zusdtzlich zur ersten demographischen Dividende kann sich auch noch eine zweite
Dividende ergeben. Die steigende Lebenserwartung bei der Geburt fur grofiere Kohorten
dlterer Menschen kénnte zur Folge haben, dass im Laufe des Lebenszyklus auch mehr
Ersparnisse angehauft werden, um den Verbrauch im Alter zu finanzieren. Das wiede-
rum kann zu einer Steigerung der Investitionskapazitét fihren — eine Situation, die as
zweite demographische Dividende bezeichnet wird. Diese zweite Dividende entsteht in
dem Mal3e, in dem der ingtitutionelle und grundsatzpolitische Rahmen die Menschen,
Unternehmen und Regierungen dazu veranlasst, Kapital anzuhaufen. Im Gegensatz zur
ersten ist die zweite Dividende nicht voribergehender Natur — durch die Bevdlkerungs-
alterung kann ein dauerhafter Anstieg des Kapitals pro Arbeitnehmer und damit des Pro-
K opf-Einkommens erzeugt werden; theoretisch dirfte diese Dividende sogar proportio-
nal zum Anstieg der Lebenserwartung weiter anwachsen.

90. Die demographischen Dividenden stellen sich nicht automatisch ein; ihre Umset-
zung ist daran geknupft, dass die Veranderungen im Altersaufbau der Bevdlkerung durch
entsprechende Institutionen und politische Mal3nahmen in wirtschaftliche Entwicklung
umgesetzt werden. Der Zeitraum, in dem diese Dividenden verfiigbar sind, stellt also
eher ein Zeitfenster dar, das Chancen ertffnet, als die Garantie eines htheren Lebens-
standards. So héngen z. B. Struktur und Ausmald des Wirtschaftswachstums nicht nur
vom Umfang des angehauften Wohlstands ab, sondern auch von seiner Verteilung und
Weitergabe durch Transfers.

Lander mit einem Lebenszyklus-Defizit

91. In einem fortgeschrittenen Stadium des demographischen Ubergangs, in dem der
Abhangigkeitsquotient zu steigen beginnt, also die Anzahl der &lteren Bevolkerung im
Verhdltnis zur Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter grof3er zu werden beginnt und sich
infolgedessen immer mehr Menschen in der Phase des Lebenszyklus-Defizits befinden,
ergeben sich erhebliche Auswirkungen auf die offentlichen Finanzen (insbesondere fir
Transfers und Leistungen fur dtere Menschen) sowie auf Wirtschaftswachstum und
Armut.

92. Nach herkémmlicher Auffassung verringert sich die Gesamtsparquote, da gemaid
der Lebenszyklus-Hypothese der Anteil derjenigen abnimmt, die am meisten sparen,
wahrend der Anteil der Entsparer zunimmt. Dieser Effekt fuhrt aufgrund der weiter oben
erlauterten Mechanismen zu einer Verlangsamung des Wirtschaftswachstums. Insgesamt
konnte in den EU-25-Landern aufgrund der Bevdlkerungsalterung und der daraus resul-

2| AA: Global Employment Trends (Genf, 2013).
3 |AA: Global Employment Trends (Genf, 2012).
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tierenden Abnahme der Bevdlkerung im erwerbsféhigen Alter die potentielle durch-
schnittliche Zuwachsrate des Bruttoinlandsprodukts im Zeitraum 2010 bis 2050 um
einen Prozentpunkt sinken. * Eine weitere wichtige Komponente der Bevolkerungs-
alterung ist jedoch die steigende Lebenserwartung, die wiederum zu einer héheren Spar-
quote fuhren kann, weil die Menschen mit einem langer andauernden Ruhestand rechnen,
der zum Teil durch private Ersparnisse zu finanzieren ist. Somit wirken sich diese zwei
Faktoren gegenléufig auf die Sparquote und damit auf Investitionen, Kapitalbildung und
letztendlich auf das Wirtschaftswachstum aus. Gleichwohl ist es angesichts des gegen-
wartigen Niedrigzinsumfelds wenig wahrscheinlich, dass die potentiellen zusétzlichen
Ersparnisse die massiven Investitionen in die offentliche Infrastruktur tragen konnen, die
erforderlich sind, um die Gesamtnachfrage und im Gegenzug das Wirtschaftswachstum
zu steigern.

93. Mit fortschreitender Alterung der Bevolkerung verringert sich die Anzahl der
Erwerbstdtigen. Eine schrumpfende Erwerbsbevolkerung bedeutet fir die Lénder, dass
sie starker auf Produktivitétssteigerungen setzen missen as auf Neuzugange auf dem
Arbeitsmarkt — auch wenn die Zahl der Neuzugange durch die Forderung der Erwerbs-
beteiligung bestimmter Bevolkerungsgruppen (Frauen, Menschen mit Behinderungen)
und durch die Steuerung von Migrationsstrémen gesteigert werden kann. Nach Berech-
nungen der Vereinten Nationen misste — wenn alle sonstigen Voraussetzungen gleich
sind — beispielsweise Japan zum Ausgleich der negativen Auswirkungen einer gerin-
geren Erwerbshevélkerung in den néchsten 50 Jahren einen jdhrlichen Anstieg der
Arbeitsproduktivitdt von 2,6 Prozent gewahrleisten, um ein jahrliches Wachstum des
Pro-Kopf-Einkommens von zwel Prozent aufrechtzuerhalten. Mehr als 80 Prozent des
erforderlichen Anstiegs der Arbeitsproduktivitdt wirden bendtigt, um die Auswirkungen
der Bevdlkerungsalterung auf das Wachstum aufzuwiegen. Das Gleiche gilt —wenn auch
in geringerem Umfang — fur andere alternde Volkswirtschaften wie Italien, Deutschland
und die Vereinigten Staaten.

94. Die wirtschaftlichen Auswirkungen der Bevdlkerungsalterung lassen sich auch an
den langfristigen Prognosen fir die offentlichen Ausgaben fur Bildung, Gesundheitsver-
sorgung und Renten ablesen. Die Alterung fuhrt zu erheblichem zusétzlichem Druck auf
die Finanzierung der 6ffentlichen Gesundheitsversorgung und der Renten. Gleichzeitig
schwécht sie den Druck auf die Bildungsausgaben etwas ab. Die Gesundheitsversorgung
stellt eine erhebliche Herausforderung fur den Staatshaushalt dar, da sie in einigen Féllen
bis zu 14 bis 15 Prozent des Bruttoinlandsprodukts ausmacht und sich voraussichtlich in
der nahen Zukunft aufgrund des wachsenden Anteils dlterer Menschen an der Bevolke-
rung einerseits und der immer intensiveren Nutzung der staatlichen Gesundheitssysteme
durch die dltere Bevolkerung andererseits weiter verteuern wird. Was die Renten anbe-
langt, so steht in vielen Féllen ihre Finanzierbarkeit bereits jetzt ganz oben auf der natio-
nalen Agenda, denn sie verschlingen oft mehr als 25 Prozent des Bruttoinlandsprodukts,
und die wachsenden Rentenausgaben dominieren die Haushaltsperspektiven alternder
Lander. Im Bereich der Bildung bietet der schrumpfende Anteil der Bevolkerung im
schulpflichtigen Alter die einzigartige Chance, ohne eine Steigerung des Gesamtbil-
dungsaufwands die Bildungsausgaben pro Schiler zu erhéhen.

95. All dies wird sich auf die Armutszahlen auswirken. Der Transfer offentlicher
Gelder spielt eine wichtige Rolle bei der Bekampfung der Armut und dem Abbau von
Ungleichheiten. So ist beispielsweise in Brasilien die fast vollsténdige Beseitigung von

4 Europaische Kommission: Europe’s demographic future: facts and figures on challenges and opportunities
(Brussdl, 2007).
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2.2.

Altersarmut dem Rentensystem zu verdanken; die Hohe der Mindestleistungen (iden-
tisch mit dem Mindestlohn) ist schneller gestiegen als die der hoheren Ruhestands-
leistungen, was zu einer Verringerung der Ungleichheiten gefiihrt hat. ° Dieses Beispiel
zeigt, dass es Folgen fur Armut und Ungleichheit hat, wenn Lénder mit schnell alternden
Gesellschaften die zusétzlichen Kosten fir die Gesundheitsversorgung und die Alters-
renten nicht aufbringen konnen. Das Risiko ist rea: Infolge der globalen Wirtschafts-
und Finanzkrise von 2008 wurden die Bemiuhungen um eine Einddmmung der allge-
meinen Sozialausgaben und der Gesamtausgaben der offentlichen Hand wieder verstarkt.
Daher ist es ungewiss, inwieweit die Systeme der Sozialen Sicherheit zukinftig in der
Lage sein werden, ihre Rolle bei der Armutsprévention weiterhin mit der gleichen
Schlagkraft zu spielen.

96. Daruber hinaus wirken sich die den Regierungen zur Verfigung stehenden ver-
schiedenen Mdglichkeiten zur Finanzierung der durch die Bevolkerungsalterung verur-
sachten Haushaltskosten auf die Kapitalbildung und das Wirtschaftswachstum aus. Es
gibt im Wesentlichen drei Strategien, um dem Bedarf an hoheren Ausgaben fir die Leis-
tungen der Sozialen Sicherheit nachzukommen. Eine besteht in einer allgemeinen Anhe-
bung der Steuersdtze, um die steigenden Kosten der Sozialen Sicherheit aufzufangen.
Von diesem Ansatz wird haufig betont, dass er zwar Auswirkungen auf die Sparfahigkeit
der Steuerzahler hat, aber die Kaufkraft der Leistungsempfanger konstant halt und die
Nachfrage und das Wirtschaftswachstum ankurbelt. Ein zweiter Ansatz beruht auf einer
Kirzung der Leistungen der Sozialen Sicherheit, um den Ausgabendruck einzuddmmen.
Dies hat Auswirkungen auf die Konsum- und Sparféhigkeit der Leistungsempfénger und
schwécht die Wirtschaftsentwicklung. Der dritte Ansatz beruht auf einer Schulden-
finanzierung der staatlichen Ausgaben, bei der die Regierung auf Steuererhdhungen oder
Leistungskirzungen verzichten kann, jedoch die Haushaltdast auf zuktnftige Genera-
tionen Ubertragt, sofern kein zusétzliches Wirtschaftswachstum generiert wird. Wie sich
die verschiedenen Finanzierungsoptionen letztendlich auswirken, hangt von zahlreichen
Faktoren ab und ist in hohem Mal3e durch das Wirtschaftssystem des jewelligen Landes
bedingt. Auf jeden Fall haben sie grof3en Einfluss darauf, ob die demographische Divi-
dende sich positiv auswirken kann oder nicht. Daher bedarf es einer verniinftigen Kom-
bination verschiedener Politiken, um den Bedenken in Bezug auf das Verhdtnis zwi-
schen den Generationen Rechnung zu tragen.

Armut und Informalitat

97. Mit zunehmendem Alter verringert sich der Antell des Arbeitseinkommens am
Gesamteinkommen der Menschen. In Lateinamerika und der Karibik beispielsweise
betrégt das Arbeitseinkommen junger Erwachsener durchschnittlich 90 Prozent ihres
Gesamteinkommens, wahrend dieser Antell bel den Uber 60-Jahrigen auf 44 Prozent
sinkt (Méanner 53 Prozent, Frauen 26 Prozent). ©

98. In fast adlen Situationen setzt sich das Einkommen &lterer Menschen aus einer
Mischung aus Sachanlagen — in vielen Féllen magere Ersparnisse — staatlichen Program-
men — z. B. Renten — und Unterstitzung durch Familienangehdrige zusammen. Aller-
dings vollzieht sich der Riickzug aus dem Arbeitsmarkt in den entwickelten Wirtschaften,
aber zunehmend auch in den Entwicklungsléandern, sehr langsam, und es gibt keinen

5 M. Gragnolati et al.: Growing Old in an Older Brazil; Implications of Population Ageing on Growth, Poverty,
Public Finance and Service Delivery, Directions in Development (Washington, Weltbank, 2011).

D. Cotlear (Hrsg.): Population Ageing: is Latin America ready? Directions in Development (Washington,
Weltbank, 2011).
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vollstdndigen Ausstieg. Daten aus Lateinamerika und der Karibik zufolge hét sich bei
alteren Menschen das Arbeitseinkommen auf einem beachtlichen Niveau: im Vergleich
mit dem Einkommen eines durchschnittlichen 30- bis 49-jdhrigen Erwachsenen nimmt
ein durchschnittlicher 60-Jahriger etwa zwei Drittel und ein durchschnittlicher 70-Jahri-
ger immer noch Uber ein Drittel des Einkommens eines Erwachsenen im besten Erwerbs-
ater ein. ” In einigen OECD-Landern wie beispielsweise Japan oder den Vereinigten
Staaten haben Menschen Uber 65 immer noch ein beachtliches Arbeitseinkommen
(Abbildung 2.1). Im Alter vom Arbeitseinkommen abhangig zu sein, ist insbesondere
dann schwierig, wenn der Arbeitsmarkt nicht einmal fur die jiingere Bevolkerung ausrei-
chend Arbeitsplédtze in der formellen Wirtschaft zur Verfigung stellt. Wer sein gesamtes
Arbeitdeben lang in der informellen Wirtschaft beschéftigt war, wird angesichts des
Risikos entweder dort zu bleiben oder in die Armut abzurutschen, mit aler Wahrschein-
lichkeit auch weiterhin dort arbeiten. Aber selbst fur jemanden, der in der formellen
Wirtschaft tétig war, kann es schwierig sein, im Alter dort weiter Beschéftigung zu
finden, und er lauft Gefahr, in die Informalitét abgedrangt zu werden.

Abbildung 2.1. Einnahmequellen im Alter, OECD-L&nder, 2009
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"D. Cotlear (Hrsg.), 2011, aa.O.
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99. Reichen diese Einnahmeguellen aus, um dltere Menschen vor Armut zu schiitzen,
oder gabe es noch weitere, die zur Verringerung von Armut und informeller Beschéfti-
gung beitragen kénnten? Zunachst einmal sind Ersparnisse besonders anféllig gegentiber
Inflation und/oder Finanzkrisen. Dartber hinaus sind in den meisten Entwicklungs-
landern landliche Arbeitskréfte, Selbstandige und all jene, die von einkommenschaf-
fender Tétigkeit in der informellen Wirtschaft abhéngen, auf informelle Spar- und Unter-
stitzungsmodelle angewiesen, wie z. B. rotierende Sparmodelle, Kreditvereinigungen,
auf gegenseitige Hilfe angelegte Gesellschaften und Begrabnisgesellschaften. In den
meisten Fallen reicht das nicht aus, und die Menschen arbeiten in der informellen Wirt-
schaft weiter, so lange sie kérperlich dazu in der Lage sind. In zahlreichen Landern mit
mittlerem Einkommen haben die Programme zur Einkommenssicherung durch indivi-
duelle Sparmodelle ihr Ziel verfehlt, es sl denn, es handelte sich um Arbeitnehmer in
stabilen Arbeitsverhdtnissen mit menschenwirdigem Einkommen. Es hat sich gezeigt,
dass diese Modelle eine stabile Beschéftigung und ausreichende Kapazitdten zur Zah-
lung von Beitragen voraussetzen. Das ist bei atypisch Beschéftigten (mit Teilzeit- oder
Zeitvertragen), Beschéftigten in der informellen Wirtschaft und bei Niedriglohnempfan-
gern nicht der Fall.

100. Wie in Kapitel 1 dargelegt wurde, ist in den Entwicklungsléndern die Erwerbs-
beteiligung dlterer Menschen am hochsten, hauptsachlich weil @tere Menschen, um
ihren Lebensunterhalt zu finanzieren, weiter arbeiten, meist in der informellen Wirt-
schaft. Der mangelnde Sozialversicherungsschutz (ein charakteristisches Merkmal der
informellen Wirtschaft) veranlasst dltere Menschen dazu, erwerbstétig zu bleiben. Bel
alteren Frauen ist die Erwerbsbeteiligung besonders in Landern mit niedrigem Einkom-
men sehr hoch. Wenn Frauen im Laufe ihres Lebens nur sehr begrenzt oder tberhaupt
kein Vermtgen angesammelt haben, etwa in Form von Ersparnissen, Wohnraum, Nutz-
vieh oder Land, zwingen die Frauenarmut oder der spéter der Witwenstand sie im Alter
dazu, noch sehr lange weiter zu arbeiten, meist in der informellen Wirtschaft mit einer
sehr geringen Einkommenssicherheit. Den Mangel an menschenwtrdigen Beschéfti-
gungsmaoglichkeiten im Verlauf des Erwerbslebens zu beheben, ist die grofdte Herausfor-
derung, um das Problem des hohen Anteils an informeller Beschaftigung im Alter zu
Uberwinden.

101. In den Landern, in denen die Programme zur Einkommenssicherung nur unzurei-
chend Schutz bieten, ist die Armutsrate signifikant hoher.  Die Renten — sofern in den
Entwicklungsléndern vorhanden — sind eher niedrig und der Schutz ist 16chrig. Beson-
ders die informelle Wirtschaft zeichnet sich generell durch das Fehlen von Rentensyste-
men aus. Wenn man bedenkt, dass in den Entwicklungslandern die meisten Arbeitspléatze
in der informellen Wirtschaft angesiedelt sind, wird deutlich, dass die meisten Menschen
keinen Rentenanspruch haben. Angesichts der Tatsache, dass die Informalitéat in stadti-
schen Gebieten ein wachsendes Phanomen ist, ist die Wahrscheinlichkeit grof3, dass dort
auch die Altersarmut steigen wird. In den stadtischen Gebieten Indonesiens und der
Republik Korea haben weniger als 35 Prozent der Ménner und 15 Prozent der Frauen
Zugang zu einer Rentenversicherung. ° In Lateinamerika sind weniger als 40 Prozent der
alteren Erwachsenen Rentenempfanger. Um das Problem der unzureichenden Altersver-
sorgung zu Uberwinden, flhren einige Lander Sozial- oder Grundsicherungsrenten ein,

8 OECD: , Pensions at a Glance 2011: Retirement Income Systems in OECD and G20 Countries*, Marz 2011.

9J. Giles, D. Wang und W. Cai: , The Labor Supply and Retirement Behavior of China's Older Workers and
Elderly in Comparative Perspective in J.P. Smith und M. Maimundar (Hrsg.): Ageing in Asia: Findings from
New and Emerging Data Initiatives, Committee on Population, Division of Behavioral and Social Sciences and
Education (Washington, The National Academies Press, 2012), Kap. 6.
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die beitragsunabhangig gestaltet sind. Diese Modelle wirken sich haufig stark armutsver-
ringernd aus und kénnen dartiber hinaus Ungleichheiten unter der dlteren Bevdlkerung
verringern, wie dies z. B. in Bolivien, Brasilien, Botsuana und Stdafrika der Fall ist. In
den meisten Féllen sind jedoch die Leistungen zu gering und der Schutz zu geringfugig,
um zu erreichen, dass die dltere Bevolkerung vor Armut geschiitzt wird. In Westasien
bieten die Rentensysteme, sofern vorhanden, im Allgemeinen Ersatzquoten von 60 Pro-
zent des Einkommens fiir durchschnittlich 30 Berufsjahre. *° In einer Studie (iber
15 Lander stdlich der Sahara wurde fir Lander ohne Rentenversicherung jeweils die all-
gemeine Armutsquote mit der Armutsquote der Haushalte mit dliteren Menschen vergli-
chen. In neun Landern ergaben sich erhebliche Unterschiede zwischen beiden Armuts-
guoten: die Haushalte mit alteren Menschen waren &mer als die, in denen keine dteren
Menschen lebten. ™

Abbildung 2.2. Altersarmut in den G20-Landern
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Quelle: OECD: ,Pensions at a Glance 2011: Retirement Income Systems in OECD and G20 Countries*, Mérz 2011.

102. In einigen entwickelten Volkswirtschaften wie den Vereinigten Staaten, Japan oder
dem Vereinigten Konigreich sind die staatlichen Rentenprogramme nicht immer in der
Lage, alle Menschen im Ruhestand mit ausreichend Einkommen zu versorgen (Abbil-
dung 2.2). Dies ist haufig eine Frage des Geschlechts. Im Vereinigten Konigreich haben
nur 30 Prozent der Frauen einen Anspruch auf die volle staatliche Grundrente, wahrend
es bei den Méannern 85 Prozent sind. Zwar ist die Anwartschaftszeit fur die Erlangung
eines Anspruchs auf eine volle staatliche Rente ab 2010 verkirzt worden, aber nach wie
vor gibt es eine Vielzahl dlterer Menschen, meist Frauen, die im Ruhestand in Not

19 vereinte Nationen: Regional Dimensions of the Ageing Situation, Hauptabteilung fiir Wirtschaftliche und
Soziale Angelegenheiten (New Y ork, UN, 2008), Kap. 2: Wirtschafts- und Sozialkommission fir Westasien.

1N, Kakwani und K. Subbarao: Ageing and Poverty in Africa and the Role of Social Pensions, Social Protection
Discussion Paper Series (Washington, Weltbank, 2005).
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geraten. * In den EU-27-Landern wurden 2009 etwa 14 Prozent der Rentner und
16,6 Prozent der Rentnerinnen als vom Armutsrisiko bedroht eingestuft. ** Ab 2006 war
in Russland die durchschnittliche staatliche Rente unter das Niveau des offiziellen
, Existenzminimums® gefallen. ** Als Reaktion darauf hat die russische Regierung seit
2009 mehrfach das Rentenniveau angehoben, und 2010 betrug die durchschnittliche
Ersatzquote bereits 40,2 Prozent. °

103. Traditionell sind Familienangehérige die wichtigste Quelle zur finanziellen Unter-
stitzung &dlterer Menschen — insbesondere dort, wo ein System des sozialen Schutzes
nicht vorhanden ist — aber der Zusammenhalt beginnt sich aufzulsen. Mit zunehmender
Verstadterung und dem durch HIV/Aids verursachten Aderlass zerfdlt das informelle
System des sozialen Schutzes, das in Form von Geldleistungen und Unterstitzung
sowohl durch die erweiterte Familie als auch durch die Gemeinde gewahrleistet wurde,
zusehends. Tats&chlich hat sich das Verhdltnis in einigen Gesellschaften, insbesondere
jenen, die unter den Folgen der HIV/Aids-Pandemie leiden, aber auch in Léndern mit
hohem Einkommen wie Japan, umgekehrt: immer mehr dtere Menschen sorgen fir ihre
Enkelkinder, und bis zu einem Alter von iiber 80 Jahren leisten Altere Ressourcentrans-
fer an die jiingeren Generationen.

104. Infolge unzureichender (oder nicht vorhandener) Rentensysteme, auseinanderbre-
chender familidrer Unterstiitzungsmechanismen und ungentigender Ersparnisse arbeiten
altere Menschen immer haufiger in prekéren Beschéftigungsverhaltnissen, die sie zuneh-
mend verwundbarer machen, oder sind auf einkommenschaffende Tétigkeiten in der
informellen Wirtschaft angewiesen. Aus Abbildung 2.3 geht hervor, dass die hdchste
Erwerbsbeteiligung in der Region sudlich der Sahara zu verzeichnen ist, weil dort der
Versorgungsgrad dterer Leistungsempféanger im Allgemeinen am niedrigsten ist. In
Indien ist die Uberwiegende Mehrheit dliterer Menschen selbstandig oder Gelegenheits-
arbeiter. Wenngleich das allgemeine Muster sowohl fur dtere Manner a's auch fur dtere
Frauen gilt, ist zu beobachten, dass proportional mehr dltere Manner als dltere Frauen
selbstandig sind, wéhrend das Umgekehrte fiir Gelegenheitsarbeit gilt. *” In China
besteht jingsten Erhebungen in stéadtischen Gebieten zufolge eine wachsende Informali-
sierung auf dem stadtischen Arbeitsmarkt, von der die dteren Menschen, insbesondere
dltere Frauen, betroffen sind. *®

125, Bisom-Rapp et al.: , Decent Work, Older Workers and Vulnerability in the Economic Recession: A compa-
rative study of Australia, the United Kingdom and the United States*, Employee Rights and Employment Policy
Journal, 2011.

13 Aktives Altern und Solidaritat zwischen den Generationen: Ein statistisches Portrait der EU 2012, Statistisches
Amt der Européischen Gemeinschaften, Luxemburg.

14 N. Eberstadt, H. Groth: ,Die Russische Foderation im Zeichen der demografischen Krise: Alterung und
Mal3nahmen zur Sozialen Sicherheit*, Internationale Revue fir Soziale Scherheit, Bd. 63, 2010.

®F. Eich et a.: ,Reforming the public pension system in the Russian Federation“, IMF WP/12/201 (Washington,
IWF, 2012).

16 A. Nabalamba, und M. Chikoko: Ageing Population Challenges in Africa (Tunis, Afrikanische Entwicklungs-
bank, 2011).

17’3, Rejan: Demographic ageing and employment in India (Bangkok, IAA, 2010).

¥ D.U. Yang und W. Meiyan: Demographic ageing and employment in China, Employment Working Paper
Nr. 57 (Genf, IAA, 2010).
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Abbildung 2.3. Altersrentenempfanger und Erwerbsbeteiligung bei Menschen ab 65, 2007-11
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2.3.

105. Ein umfassenderes und grof3ziigigeres Rentensystem, das sowohl Beitragszahler as
auch Nichtbeitragszahler berticksichtigt, wirkt sich positiv auf Armutsguoten und
Erwerbsbeteiligung &aterer Menschen aus. So sinken z. B. in China die Armutsguoten
betrachtlich, sobald dtere Menschen ein Anrecht auf Rente haben. *° Ein solch groRziigi-
ges System hat dartiber hinaus einen positiven Effekt auf die Armut anderer Bevolke-
rungsgruppen. Vier der funf Lander im sidlichen Afrika, die Uber ein algemeines
Sozialrentensystem verfligen — Botsuana, Lesotho, Mauritius und Sudafrika — machen
schneller Fortschritte als ihre Nachbarlénder in Richtung auf die Umsetzung der Millen-
niums-Entwicklungsziele in den Bereichen Armut und Hunger, Grundschulbildung und
Gleichstellung der Geschlechter in der Grundschulbildung. In Namibia wurde festgestellt,
dass in Haushalten, in denen eine dltere Person eine Sozialrente erhielt, hbhere Ausgaben
fir Bildung und Gesundheit der Kinder getétigt wurden. Ahnliche Ergebnisse sind in
Sambia und Mosambik zu verzeichnen, wo Bargeldtransfers an dltere Personen dazu
gefuhrt haben, dass generell mehr fir die Schuldbildung der Kinder ausgegeben wurde.
Es wird zunehmend darauf geachtet, mehr offentliche Mittel fur Bargeldtransfers an
altere Menschen zur Verfligung zu stellen, eines der wesentlichen Elemente der Empfeh-
lung Nr. 202 fur eine soziale Grundsicherung. In den siidamerikanischen Léndern, die
Uber relativ weit entwickelte Rentensysteme verfiigen (Argentinien, Brasilien, Chile und
Uruguay), liegt das Armutsniveau dterer Menschen weit unter dem gesamtstaatlichen
Durchschnitt. %

106. Global sind etwa 80 Prozent der Weltbevolkerung im Alter ungeniigend gegen
gesundheitliche Risiken, Behinderung und Einkommensrisiken abgesichert. Das
bedeutet, dass alein in Landern mit niedrigem und mittlerem Einkommen derzeit etwa
342 Millionen dtere Menschen keine ausreichende Einkommenssicherheit haben. Diese
Zahl konnte bis 2050 auf 1,2 Milliarden steigen, wenn der Schutz, den die bestehenden
Mechanismen zur Einkommenssicherung im Alter bieten, nicht ausgeweitet wird.

Erwerbsbevolkerung und Fachkraftemangel

107. Die derzeitigen demographischen Trends werden aller Voraussicht nach zu einem
Arbeitskraftemangel fuhren. In mehreren Landern, insbesondere in den Industrieléndern,
wéchst die Sorge angesichts des zu erwartenden Arbeitskraftemangels infolge der rapide
alternden Bevdlkerung. So kann sich etwa in den européischen Volkswirtschaften das
Angebot an Arbeitskraften ab 2018 gravierend verknappen, da dann die Altersgruppe der
20- bis 59-Jahrigen recht drastisch schrumpfen wird, wahrend die Altersgruppe der 60-
bis 69-Jahrigen weitere 20 Jahre lang anwachsen wird. Die Auswirkungen der Alterung
werden dann nicht langer durch eine steigende Erwerbsbeteiligung der Frauen und der
alteren Arbeitnehmer ausgeglichen werden. Vorhersagen der Européi schen Kommission
zufolge wird im Jahr 2025 die Beschéaftigungsquote alterer Arbeitnehmer in den EU-25-
Landern 59 Prozent betragen, im Vergleich zu geschétzten 47 Prozent fur das Jahr
2010. #* Das Problem des Arbeitskréftemangels wird in den Landern der Europaischen
Union unterschiedlich stark wahrgenommen. In Landern mit einer niedrigen Arbeitdo-
senquote gewinnt das Problem rapide an Bedeutung. So kdnnten z. B. in den Niederlan-
den aufgrund der Nachfrage bis 2015 600.000 neue Arbeitspldtze geschaffen werden,

¥D.U. Yang und W. Méeiyan, 2010, aa.O.

2. Gasparini et a.: Poverty among the elderly in Latin America and the Caribbean (La Plata, CEDLAS, 2007),
S. 33.

2L Europaisches Observatorium filr Arbeitsbedingungen: Demographic change and work in Europe (Dublin,
Eurofound, 2010), unter: http://Ammww.eurofound.europa.eu/ewco/surveyreporty EU0902019D/EU0902019D_2.htm.
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jedoch wird der Arbeitsmarkt infolge der demographischen Entwicklung nur um 225.000
anwachsen. Hingegen mag in Landern mit einer dauerhaft hohen Arbeitslosigkeit infolge
der weltweiten Wirtschafts- und Finanzkrise die Sorge Uber einen Arbeitskraftemangel
paradox erschienen. Obwohl das Problem des Arbeitskréftemangels als strukturell
bedingter Trend weiterhin bestehen bleibt, wird ihm auf der politischen Agenda kein
hoher Stellenwert eingeréumt. %

108. Besonders massiv wird der Arbeitskraftemangel in den Wirtschaftsbereichen sein,
in denen bestimmte Qualifikationen erforderlich sind. Einige Sektoren, wie beispiels-
weise das Gesundheits-, das Bildungs- und das Verkehrswesen schlagen bereits Alarm.
So sind z. B. in Deutschland aufgrund des Fachkraftemangels derzeit eine Million
Arbeitspldtze unbesetzt. Fast jedes zweite deutsche Unternehmen ist auf der Suche nach
Fachkraften, darunter zahlreiche Produktions- und Dienstleistungsbetriebe. Die rapide
Bevolkerungsalterung in Deutschland droht in den néchsten Jahren den Fachkrafteman-
gel auch in weiteren Wirtschaftsbereichen zu verschérfen. 2 In Schweden leiden einige
Wirtschaftssektoren wie das Baugewerbe oder der Maschinenbau unter einem Mangel an
Arbeitskréften. Bel vielen Unternehmen fihrt dieser Mangel zu einem Verlust an Renta-
bilitét und Wettbewerbsfahigkeit. Arbeitgeber aus der Tschechischen Republik, Ungarn,
Lettland, Litauen, Polen und Ruménien geben an, dass der Mangel an Fachkréften ein
wesentliches Hindernis fur die Geschaftsentwicklung in der Produktion und im Bau-
gewerbe darstellt. 2* In den Vereinigten Staaten wird bis 2030 fiir bestimmte qualifizierte
Tétigkeiten ein Fachkraftemangel entstehen, da die Babyboomer in den Ruhestand zu
treten beginnen. Bis 2018 werden mehr as drei Millionen Arbeitnehmer mit einem
Associate-Degree ® fehlen. ° Jiingsten Prognosen zufolge werden in China bis 2020
trotz m«;s@iver Investitionen des Landes in das Bildungswesen 22 Millionen Fachkréfte
fehlen.

109. Entwicklungs- und entwickelte Lander stehen aufgrund des Mangels an qualifizier-
tem Gesundheitspersona grof3en Herausforderungen gegentber. In den Entwicklungs-
landern, insbesondere in solchen mit niedrigem Einkommen, ist der Mangel an qualifi-
ziertem Gesundheitspersonal bereits spurbar und wird sich weiter verschérfen, da diese
Lander auch mehr Gesundheitsfachkréfte fur chronische Krankheiten benétigen werden.
Auch in den Industrieldndern besteht im Hinblick auf die zunehmende Zahl &terer Men-
schen ein wachsender Bedarf an Fachpersona in Krankenhdusern und Langzeitpflege-
einrichtungen. 2006 fehlten Schatzungen der Weltgesundheitsorganisation zufolge welt-
weit 4,3 Millionen Fachkréfte im Gesundheitswesen. * 36 der 57 Lander, in denen der
Mangel ein kritisches Ausmal? erreicht hatte, liegen in Afrika stdlich der Sahara. Im

2 Weltwirtschaftsforum: Global Population Ageing: Peril or Promise?, Global Agenda Council on Ageing
Society, 2012, Kap. 10.

2 Bericht der Bundesregierung zur demografischen Lage und kiinftigen Entwicklung des Landes, Bundesministe-
rium des Innern (Bundesrepublik Deutschland), Nov. 2011, siehe http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/Downl oads/
DE/Themen/Politik_Gesell schaft/DemographEntwicklung/demografiebericht_kurz.pdf?__blob=publication

2 p_ Mitra: Innovation, inclusion and intervention. From transition to convergence in Eastern Europe and the
former Soviet Union (Washington, Weltbank, 2008).

% Ein Associate Degree ist ein akademischer Grad, der nach Absolvierung eines Grundstudiums von Ublicher-
weise zwei Jahren verliehen wird.

% D.H. Neumark, P.Johnson und M. Cuellar Mejia: Future Skill Shortages in the U.S Economy? NBER
Arbeitspapier Nr. 17213, 2012.

27 Skilled workers shortfall of 40m forecast“, in Financial Times, 18. Nov. 2012.
2 \WHO: Weltgesundheitsbericht 2006 (Genf, 2006).
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Lauf des letzten Jahrzehnts war eine rapide ansteigende Migration des Gesundheitsper-
sonals zu beobachten, insbesondere in der Mehrzahl der OECD-Lander. Trotz einiger
Trends, die in jingerer Zeit in einigen wenigen Landern Anzeichen einer Stabilisierung
oder eines Rickgangs erkennen lief3en, steigt die Migration des Gesundheitspersonalsin
den OECD-Landern insgesamt weiterhin an. Diese Lander werden ihre jingsten Bemu-
hungen um eine bessere Ausbildung und Bindung des Personals fortsetzen mussen. Die
Migration kann ihnen helfen, kurzfristig dem Arbeitskréftemangel zu begegnen, ist aber
keine Lésung, um den langerfristigen Trends entgegenzuwirken. 2

110. Der Arbeitskraftemangel wird sich nicht auf die Segmente des Arbeitsmarkts
beschranken, fur die hohere Qualifikationen erforderlich sind. Die zukinftig verfugbar
werdenden Arbeitsplétze werden sich nicht auf Stellen beschranken, die al's Reaktion auf
eine steigende Nachfrage geschaffen wurden oder um neue Mérkte zu bedienen;
Arbeitspldtze werden auch dadurch frei werden, dass Arbeitnehmer in den Ruhestand
gehen — ein Umstand, der haufig vernachlassigt wird. Einige dieser Arbeitsplétze werden
moglicherwel se verloren gehen, wenn die Stelleninhaber in den Ruhestand eintreten, bel
den meisten aber wird das nicht der Fall sein. Diese frel gewordenen Stellen werden sich
inhaltlich eher an vorherrschende Beschéftigungsstrukturen anlehnen als neu geschaf-
fene Arbeitsplétze und die Beschaftigungsmuster der Arbeitnehmer widerspiegeln, die
sich in einem fortgeschrittenen Stadium ihres Erwerbslebens befinden. Das hat betrécht-
liche Auswirkungen auf die Arbeitsmarktpolitik, etwa hinsichtlich der Mentoring-
Systeme und der Generationenvertrage. ¥

Bildung und Ausbildung

111. Die Bevolkerungsalterung wirkt sich stark auf die Chancen zur Verbesserung der
Bildung und der praxisbezogenen Ausbildung aus. In dem Mal3e, in dem die Anzahl
junger Menschen (zwischen 15 und 24 Jahren) sinkt, wird es einfacher, Mal3nahmen zur
besseren Qualifizierung dieser Bevolkerungsgruppe zu finanzieren und damit den jungen
Menschen den Ubergang von der Schule in die Arbeitswelt zu erleichtern, vorausgesetzt,
es sind Arbeitsplétze verfigbar.

112. Daruber hinaus wirkt sich die Bevolkerungsalterung durch die Veranderung indivi-
dueller Bildungsentscheidungen auch auf die Bildungsinvestitionen aus. Der Human-
kapitaltheorie zufolge haben Familien in Gesellschaften mit einer hoheren Lebens-
erwartung bel der Geburt, einer niedrigeren Kindersterblichkeit und einer verringerten
Fertilitét bei ansonsten gleichen Bedingungen einen grofleren Anreiz, mehr in Bildung
zu investieren. Daher werden die nachfolgenden Generationen voraussichtlich besser
gebildet und produktiver sein a's die vorangegangenen, sofern das jeweilige System eine
hochwertige Bildung fur ale bietet. Menschen im Erwerbsalter lassen sich, wenn sie
alter werden und ihre produktivsten Jahre hinter sich haben, leichter umschulen, wenn
sie ein hoheres Bildungsniveau haben. Bei einer dlteren Bevolkerung bedarf es ange-
sichts der grof3eren Anzahl @lterer Arbeitnehmer héherer Investitionen zur Finanzierung
ihrer beruflichen Umschulung. Unter diesen Umsténden ist es sogar noch wichtiger, dass
die umzuschulenden Arbeitnehmer in jingeren Jahren eine gute Bildung erhalten haben.

2 OECD: International Migration of Health Workers; Improving International Co-Operation to Address the
Global Health Workforce Crisis, OECD Observer Policy Brief, 2010.

% Europaische Kommission: The implication of demographic trends for employment and jobs (Vereinigtes
Konigreich, Alphametrics Ltd, 2005).
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113. In den meisten Landern haben jedoch &ltere Menschen ein niedrigeres Bildungs-
niveau alsihre jingeren Kollegen — und dltere Frauen sind stérker benachteiligt als dtere
Manner. Einer in 13 meist Entwicklungslandern durchgefihrten Studie zufolge 3! wiesen
im Jahr 2000 80 bis 90 Prozent der Alteren nur einen Grundschulabschluss oder einen
niedrigen Bildungsstand auf. Uberdies lag das Bildungsniveau &lterer Frauen meist unter
dem é&terer Manner, wobei in China, Indien, der Republik Korea, Taiwan (China) und
Vietnam ein betrachtliches Gefdlle zwischen den Geschlechtern bestand. Die einzigen
Lander, in denen der Anteil dterer Manner mit einem Schulabschluss, der Gber dem
Grundschulabschluss lag, 30 Prozent oder mehr betrug, waren die Republik Korea, die
Philippinen und Taiwan (China). Bei den dteren Frauen wurde der grofite Anteil mit
einem Schulabschluss Uber dem Grundschulabschluss mit 22 Prozent auf den Philippi-
nen erreicht. Zwischen 2000 und 2045 wird sich der Bildungsstand der &lteren Bevolke-
rung jedoch deutlich verandern, wobei in Agypten, der Republik Korea, Singapur und
Taiwan (China) der hdchste Anstieg zu verzeichnen sein wird. In Lateinamerika und der
Karibik betragt in El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras und Nicaragua der Anteil
ungelernter diterer Menschen 90 Prozent oder mehr.

114. Das Bildungsniveau steigt bel der jingeren Generationen rapide an, so dass, wiein
Abbildung 2.4 dargelegt, die dteren Arbeitnehmer der Zukunft im Vergleich zur der-
zeitigen Situation einen hoheren Bildungsstand aufweisen werden. Diese verbesserten
Bildungsleistungen kdnnten eine wichtige Quelle zukunftiger Produktivitatssteigerungen
und verbesserter Beschéftigungsaussi chten fur &ltere Menschen sein.

Abbildung 2.4. Anteil der Erwerbsbevolkerung zwischen 50 und 64 Jahren nach Bildungsabschluss
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Quelle: OECD, 2005, a.a.0.

3L A. Hermalin, M. Ofstedal und R. Tesfai: Future characteristics of the elderly in developing countries and their
implications for policy, Comparative Study of the Elderly in Asia Research Report 06-62 (Ann Arbor, 2006).
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2.5.

115. Altere Menschen nehmen seltener an Qualifizierungsmal3nahmen teil as ihre
jungeren Kollegen. Eine Studie zur Weiterbildung in Deutschland gelangt zu dem
Schluss, dass nicht das Alter an sich fur die Teilnahme an Weiterbildungsmal3nahmen
ausschlaggebend ist, sondern das bestehende Qualifikationsniveau. Es sind insbesondere
die geringqualifizierten dteren Arbeitnehmer, die nicht weitergebildet werden, wahrend
bei den hochqualifizierten Arbeitnehmern die Beteiligung an Weiterbildungsmal3nahmen
ab einem Alter von 50 Jahren sogar noch ansteigt. ** Dariiber hinaus lassen Daten darauf
schlief3en, dass zahlreiche dltere Arbeitnehmer es fur sinnvoller erachten, ihren Kindern
Bildung und Ausbildung zukommen zu lassen, als selber an Qualifizierungsmal3nahmen
teilzunehmen. *

116. Der relativ kurze Amortisierungszeitraum fur Investitionen in dtere Arbeitnehmer
vor deren Eintritt in den Ruhestand dient hdufig als Argument, um die mangelnde Bereit-
schaft der Arbeitgeber zu Investitionen in Ausbildungsmal3nahmen fir diese Arbeitneh-
mer zu rechtfertigen. Allerdings ist aufgrund der hohen Arbeitskréftefluktuation unter
jungen Arbeitnehmern davon auszugehen, dass ein Funfzigjahriger im Schnitt langer auf
ein und demselben Arbeitsplatz verbleiben wird als ein Zwanzigjéhriger.

Arbeitsproduktivitat und Verdienst

117. Die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der Bevolkerungsalterung auf die Pro-
duktivitét sind nicht eindeutig zu ermitteln. Produktivitétssteigerungen entstehen unter
anderem durch verbessertes Wissen und sind eng an Innovationen geknupft, wie etwa
die Entwicklung neuer Arbeitsmethoden und neuer Technologien. Innovation und Krea-
tivitdt werden gewohnlich den jungeren Mitgliedern der Gesellschaft zugeschrieben
(Kasten 2.1). Daher konnte ein sinkender Anteil jingerer Arbeitnehmer an der Erwerbs-
bevilkerung zu einer Verlangsamung der Fortschritte in Wissenschaft und Technik
fuhren, was wiederum negative Folgen fur das Produktivitdtswachstum haben konnte.
Wie im vorangegangenen Abschnitt dargelegt wurde, haben aber die demographischen
Verénderungen haufig zur Folge, dass Familien mehr in das Humankapital ihrer Kinder
investieren. Das wiederum konnte dazu beitragen, die aus einer dteren, weniger kreati-
ven Bevdlkerung insgesamt resultierenden negativen Auswirkungen auf die Produkti-
vitdt wieder auszugleichen. Dariliber hinaus wirden sich bei einem geringeren Antell
jungerer Menschen an der Gesamtbevolkerung die staatlichen Investitionen in Bildung
und friihe Ausbildung kollektiv verbilligen, wodurch wiederum die Umschulung &lterer
Arbeitnehmer zu einem effizienteren Mittel zur Verbesserung der Produktivitdt der
Erwerbsbevolkerung werden konnte.

118. Die neuen Technologien gehtren zu den Triebfedern des Produktivitétswachstums.
Untersuchungen ergeben ein uneinheitliches Bild in Bezug auf die Bereitschaft und die
Fahigkeit dlterer Arbeitnehmer, die neuen Technologien zu nutzen. Allerdings ist der
Antell der Arbeitnehmer, die noch nie einen Computer am Arbeitsplatz verwendet haben,
stark zurtickgegangen, wobei die grofdten Fortschritte in der Gruppe der dteren Arbeit-
nehmer zu verzeichnen sind. *

32 G. Bosch und S. Schief: , Older employees in Europe between ‘work ling and early retirement*, in Transfer.
The European Review of Labour and Research, 4/07, 13(4) (Brissel, ETUI-REHS, 2007), S. 589

33p. Auer und N. Popova: Labour market policy for restructuring in Turkey: The need for more active policies
(Genf, IAA, 2003).

3 Eurofound: Working Conditions of an ageing workforce (Dublin, 2008).
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Kasten 2.1
Das Verhaltnis zwischen Produktivitat und Alter

Lehman (1953) zeichnet eine Kreativitats-Alterskurve, der zufolge die Produktivitat
in kreativen Berufen etwa im Alter von zwanzig Jahren zu steigen beginnt, mit Ende
DreiRig bis Mitte Vierzig ihren Hohepunkt erreicht, um in der Folge wieder zu sinken.
Daneben hangt die Wirkung der Bevolkerungsalterung auf die Produktivitat von der Art
des Berufs ab. In Berufen, in denen es eher auf kognitive Féhigkeiten ankommt, wie
z. B. in der Wissenschaft, sind junge Menschen im Allgemeinen im Vorteil. In Berufen
mit Managementaufgaben, in denen die Arbeitsleistung starker von der Erfahrung
beeinflusst wird, ist die Leistung alterer Arbeitnehmer mindestens genauso gut wie die
ihrer jingeren Kollegen.

Altere Arbeitnehmer kénnen haufig auf das Wissen, die Fertigkeiten und die allge-
meine Berufserfahrung zuriickgreifen, die sie im Laufe ihres Arbeitslebens erworben
haben. Zu den positiven Eigenschaften, die sie in ihre Arbeit einbringen, zéhlen
Genauigkeit, Zuverlassigkeit und die Fahigkeit, mit Kunden und Kollegen zu kommuni-
zieren, Bestandigkeit, Verlasslichkeit, geringere vorsatzliche Fehlzeiten, geringere
Fluktuation, Verbundenheit mit dem Unternehmen usw. Sowohl die Erfahrung in der
Praxis als auch Untersuchungen bestatigen, dass éltere Arbeitnehmer — sofern sie auf
Stellen eingesetzt sind, die ihren persdnlichen Fahigkeiten entsprechen — héchst pro-
duktiv sind.

Quellen: H.C. Lehman: Age and achievement (Princeton, Princeton University Press, 1953). V. Skirbekk:
Age and individual productivity: A literature survey (Rostock, Max-Planck-Institut fur Demographie, 2003).

G. Naegele und A.Walker: A guide to good practice in age management (Europdische Stiftung zur
Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen (Eurofound), Dublin, 2006).

119. Eine weitere Herausforderung, die auf den demographischen Ubergang zuriickzu-
fuhren ist, besteht im Ungleichgewicht zwischen der Produktivitét und den Kosten der
Erwerbsbevoélkerung. Gewohnlich wird davon ausgegangen, dass aus der Tatsache, dass
Arbeitnehmer mit zunehmendem Alter weniger produktiv, aber teurer werden, insbe-
sondere in Systemen mit Senioritétslhnen, erhebliche Schwierigkeiten im Hinblick auf
die Wettbewerbsfahigkeit, die Rentabilitdt und die Investitionen erwachsen konnten.
Wenngleich es nur wenige Untersuchungen gibt, die Auskunft Uber diesen Zusammen-
hang bei Arbeitnehmern in der informellen Wirtschaft und in den Entwicklungslandern
geben konnten, zeigen Daten Uber die Alters-Produktivitéts-Verdienst-Profile fir
Erwerbstétige in den OECD-Lé&ndern, dass in einigen dieser Lander der Verdienst mit
dem Alter steiler ansteigt oder sich in den hoheren Altersgruppen nur sehr wenig verrin-
gert. Wenn die Arbeitskosten dlterer Arbeitnehmer schneller steigen als ihre Produktivi-
tat, schrecken Arbeitgeber unter Umstanden eher davor zurtick, ihre Angestellten Gber
ein bestimmtes Alter hinaus weiter zu beschéftigen oder &ltere Arbeitnehmer einzustel-
len.

120. Wenn &ltere Arbeitnehmer teurer sind, kann das eher auf lohnfremde Kosten wie
Renten oder die Abgabenschere zurlickzufihren sein als auf reine Lohnkosten. In der
Schweiz und in Finnland steigen die Sozialversicherungsbeitrage mit zunehmendem
Alter der Arbeitnehmer, und in den Verenigten Staaten kdnnen vom Arbeitgeber zu
erbringende Leistungen wie Krankenversicherungen und leistungsorientierte Pensions-
plane mit zunehmendem Alter zu einem signifikanten Anstieg der Lohnnebenkosten fih-
ren.

121. Beim Verdienst gibt es grof3e Unterschiede zwischen den einzelnen Landern und
innerhalb regionaler Gruppen. Einige Lander setzen stark auf Senioritétslohne, wéhrend
in anderen flachere oder abfallende Alter-Verdienst-Profile vorherrschen. Letztere wel-
sen einen hoheren Anteil an erwerbstétigen &lteren Arbeitnehmern auf. So ist beispiels-
weise in den osteuropaischen Landern dieses Profil eher flach, wahrend in den EU-15-
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2.6.

Landern der Durchschnittsverdienst bis zur Altersgruppe der 55- bis 64-Jéhrigen steigt
und erst nach Erreichen des 65. Lebensjahres sinkt. %

122. Wenngleich sich Senioritétsldhne positiv auf die Loyalitét der Mitarbeiter und die
Weiterbeschéftigung jingerer Arbeitnehmer auswirken konnen, ist ihr Einfluss auf die
Einstellung und Weiterbeschéftigung &dlterer Arbeitnehmer eher negativ. In anderen
Regionen hat man festgestellt, dass sich dtere Arbeitnehmer angesichts des Risikos,
gekindigt oder entlassen zu werden, veranlasst sehen konnten, als Ausgleich fur
Beschéftigungssicherheit niedrigere Lohne zu akzeptieren. Im Zentrum der Uberlegun-
gen sollte alerdings stehen, wie man Lohne so ausgewogen strukturieren kann, dass die
Produktivitét der alteren Arbeitnehmer am Arbeitsplatz gefordert und gleichzeitig ihre
finanziellen Bediirfnisse beriicksichtigt werden. %

Kasten 2.2
Dreigliedrige Empfehlungen zur Abkehr von Senioritatslohnen in Singapur

Mit dem Ziel, von einem auf Senioritatsldhnen beruhenden System auf ein flexi-
bleres Lohnsystem Uberzugehen, hat Singapur 2004 einen dreigliedrigen Ausschuss
mit Vertretern der Regierung, der Arbeitgeber und der Gewerkschaften ins Leben
gerufen. In einem flexiblen Lohnsystem muss ein gro3erer Anteil variabler Komponen-
ten - wie etwa Leistungspramien - Bestandteil der Lohnstruktur sein. Bis Dezember
2010 hatte sich bei etwa 64 Prozent der Erwerbsbevoélkerung das Lohnverhaltnis fur
dieselbe Arbeit auf 1,5 oder darunter verringert oder war im Begriff, sich zu verringern.
2009 waren es nur 59 Prozent. Im Durchschnitt betrdgt das Verhéaltnis zwischen dem
héchsten und dem niedrigsten Lohn bei einfachen Angestellten 1,52, wahrend diese
Zahl bei Fuhrungs- und Nachwuchsfihrungskraften héher, namlich bei 1,62 liegt. Um
sich dem Ziel eines flexiblen, auf dem Wert der Téatigkeit und dem Beitrag der Arbeit-
nehmer beruhenden Lohnsystems weiter anzundhern, empfiehlt der Nationale Lohnrat
den Unternehmen, ihre Bemiihungen um eine weitere Senkung des Verhaltnisses zwi-
schen den hdchsten und den niedrigsten Léhnen auf unter 1,5 fortzufihren, insbeson-
dere in den Fallen, in denen der Wert der Tatigkeit dank einer verbesserten Produkti-
vitdt und Qualifikation gestiegen ist. Das kann durch eine Anpassung der Gehaltsskala
an die Wertsteigerung des Arbeitsplatzes geschehen, insbesondere am unteren Ende
der Gehaltsskala. Dadurch wirden sich auch die fur wieder eingestellte altere Arbeit-
nehmer erforderlichen Lohnanpassungen auf ein Minimum reduzieren lassen.

Quelle: Leitlinien des Nationalen Lohnrats (Singapur, 2011/2012), unter: http://www.mom.gov.sg/newsroom/
Pages/PressReleasesDetail.aspx?listid=361.

123. Mit zunehmendem Alter der Arbeitnehmer sinkt im Altersprofil der Erwerbsbevol-
kerung in vielen Landern mit mittlerem und hohem Einkommen der Anteil der Arbeit-
nehmer, die sich auf dem Hohepunkt ihrer Produktivitdt befinden. Ein solches Szenario
legt nahe, dass die betroffenen Volkswirtschaften ihr Produktivitétswachstum werden
ankurbeln missen, was wiederum eine betréchtliche Steigerung ihrer Investitionen in
Humankapital, Forschung und Entwicklung sowie in Sachkapital voraussetzen wirde.

Modelle des Eintritts in den Ruhestand

124. Das heute géngige Verstdndnis der Konzepte ,, Ruhestand* und , Altersrente” hat
sich erst im Verlauf des letzten Jahrhunderts in den Industrielandern entwickelt, in denen
der Mehrheit der Erwerbsbevilkerung das Recht auf den Eintritt in den Ruhestand mit
Leistungen zur Einkommenssicherung gewéahrt wurde.

%5 Eurofound, a.a.0.

% N.S. Ghosheh, S. Lee und D. McCann: Conditions of work and employment for older workers in industrialized
countries: Understanding the issues (Genf, IAA, 2006).
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125. Als vor mehr als einhundert Jahren die ersten europaischen Altersrentensysteme
etabliert wurden, hatten Altersrenten die recht bescheidene Funktion, denjenigen, die
aufgrund ihres Alters oder ihres Gesundheitszustands physisch nicht in der Lage waren,
weiter zu arbeiten, ein bestimmtes Einkommen zu sichern. Das Ubereinkommen
(Nr. 102) Uber Soziale Sicherheit (Mindestnormen), 1952, stellt eine eindeutige Verbin-
dung zwischen dem Alter, in dem ein Anspruch auf eine Altersrente besteht (Rentenalter)
und der Arbeitsfahigkeit her: , Das vorgeschriebene Alter darf 65 Jahre nicht Ubersteigen,
jedoch kann von der zustandigen Stelle ein héheres Alter unter Berticksichtigung der
Arbeitsfahigkeit betagter Personen in dem betreffenden Land festgesetzt werden.” In
Landern mit hohem Einkommen wurde der Ruhestand jedoch mehr und mehr als eine
wohlverdiente Erholungs- und Freizeitperiode nach Jahren harter Arbeit betrachtet.

126. Obwohl die Menschen mit der Zeit im Schnitt |anger lebten und sich zunehmend
relativ guter Gesundheit erfreuten, begann in Landern mit hohem Einkommen und eini-
gen Landern mit mittlerem Einkommen das effektive Renteneintrittsalter zu sinken. Die
Bemihungen um einen Ausgleich zwischen den Erwartungen der Arbeitnehmer hin-
sichtlich des Zeitpunkts ihres Renteneintritts einerseits und der Fahigkeit der verblie-
benen Arbeitnehmer und der Volkswirtschaft, ihren Bedurfnissen zu entsprechen, ande-
rerseits, sollten mit Sorgfalt betrieben werden. In Abbildung 2.5 wird dargel egt, mit wel-
chen Aktivitdten die Menschen in einem , typischen Industrieland” einer Definition der
OECD zufolge seit 1960 die einzelnen Jahre ihres Lebenszyklus verbringen.

Abbildung 2.5. Aufteilung der Lebenszeit von M&nnern und Frauen nach verschiedenen Aktivitaten
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Quelle: i) OECD: Society at a Glance 2009: OECD Social Indicators (2009); ii) OECD: Employment Outlook (2006), unter:
http://dx.doi.org/10.1787/548526737374.

127. In Japan, dem Vereinigten Konigreich, der Republik Korea, Mexiko und der Turkei
treten sowohl Manner as auch Frauen im Schnitt sehr viel spéter in den Ruhestand ein,
als es das gesetzliche Rentenalter vorschreibt, wahrend in der Schweiz, Schweden, Por-
tugal, Neuseeland und Island das Gleiche nur fir Manner gilt (Abbildung 2.6). Das ver-
deutlicht, in welchem Mal3e sich die staatliche Rentenpolitik potentiell auf das Verhalten
der Bevolkerung auswirken kann, unabhéngig davon, ob das staatliche Altersrenten-
system einen hohen Schutz bietet oder nicht. Wenn die Leistungen zu niedrig sind,
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miissen die Menschen arbeiten, um Uber ausreichend Einkommen zum Uberleben zu ver-
flgen. In diesen Féllen sollten die Leistungen tUberprift werden, um sicherzustellen, dass
ein Mindestniveau an Einkommenssicherheit gewahrt wird.

Abbildung 2.6. Effektives und gesetzliches Renteneintrittsalter in den Landern der OECD (2000er Jahre)
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Quelle: OECD: Pensions at a Glance (2011).

128. Finanzielle Bedirfnisse sind der Hauptgrund fir die Entscheidung weiterzuarbeiten,
wenn auch nicht der einzige. Auch andere, praktische Griinde und Uberlegungen ganz
personlicher Natur tragen dazu bei, dass dtere Menschen sich dafiir entscheiden, langer
zu arbeiten oder nach einer Zeit der Abwesenheit wieder in den Arbeitsmarkt einzutreten.
Gesundheitsprobleme konnen die Entscheidung fir einen vorgezogenen Ruhestand
erkléren helfen, eine verbesserte Gesundheit und ein erhéhtes Wohlbefinden sowie ein
ausgewogeneres Verhdltnis von Arbeit und Privatleben werden hingegen von den
Arbeitnehmern als motivierend fur die Entscheidung wahrgenommen, weiter zu arbeiten.
Die Beziehungen zu Kollegen und Vorgesetzten — und dazu gehort auch das Gefuhl der
Wertschétzung und der Zugehorigkeit — werden, ebenso wie mehr Zeit zur besseren Vor-
bereitung auf den Ruhestand, ebenfalls als Vorteile genannt, die mit einem langeren
Arbeitsleben verbunden sind. ¥’

129. Seit Mitte der 1990er Jahre ist in der staatlichen Rentenpolitik weltweit ein deut-
licher Trend zu beobachten, das gesetzliche Rentenalter an die veranderte Lebenserwar-
tung der Gesamtbevolkerung zu kniipfen. Mit der Einflhrung eines Rentensystems, das
in diese Richtung ging, war Schweden in dieser Hinsicht Vorreiter, gefolgt von einer
Reihe weiterer europdischer und Entwicklungslénder. Das neue Rentensystem Schwe-
dens sieht ein flexibles Renteneintrittsalter vor, das mit 61 Jahren beginnt. Das erwartete
Renteneintrittsalter eines Arbeitsnehmers wird bei diesem neuen System auf der Grund-
lage der fUr jeden Geburtgahrgang ermittelten Lebenserwartung errechnet. Abbildung
2.7 verdeutlicht dies fur die Altersgruppen der Dreifdig- und der Finfzigjahrigen.

37 Eurofound: Employment intiatives for an ageing workforce in the EU15 (Dublin, 2006)
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Abbildung 2.7. Neue Ruhestandsreglung fur ein flexibles Renteneintrittsalter:

Der schwedische Ansatz eines flexiblen Renteneintritts auf der Grundlage der
Lebenserwartung der jeweiligen Altersgruppe — veranschaulicht am Beispiel
der 30- und 50-Jahrigen, 1998-2006
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Quelle: Finnish Centre for Pensions: Expected effective retirement age in the Nordic countries, Statistikbericht 2/2008, S.31.

130. Wie aus Abbildung 2.8 hervorgeht, stellt sich die Lage in den Landern, die dem
schwedischen Modell gefolgt sind, wie z. B. Polen und Italien, énlich dar. Frauen wer-
den am stérksten betroffen sein, da erwartet wird, dass sie drei bis funf Jahre langer auf

dem Arbeitsmarkt bleiben werden.

Abbildung 2.8. Geschéatzte Auswirkungen der Rentenreformen auf das durchschnittliche

52

Renteneintrittsalter 2060 in Schweden, Polen und Italien
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Quelle: Welthank: ,Non-financial Defined Contribution Pension Schemes in a Changing Pension World“ - Band 1, Progress, Lessons

and Implementation von R. Holzmann, E. Palmer und D. Robalino (Hrsg.).
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131. Die Angemessenheit der Leistungen wird auch durch die Reformen im Rahmen der
beitragsorientierten Systeme mit fiktiven Konten stark beeinflusst. Wie aus Abbil-
dung 2.9 hervorgeht, wird nach Berechnungen der IAO die Rentenersatzquote langfristig
voraussichtlich um fast 20 Prozentpunkte sinken. Von immer mehr Ruhestandlern wird
erwartet, dass sie mit Renten aus dem Arbeitsleben scheiden, die nahe am garantieren
Mindestniveau liegen. Sie werden sich aller Voraussicht nach eine Beschéftigung suchen
mussen, um ihre niedrige Ersatzquote aufzustocken. Eine solche absehbare Entwicklung
kann zu einem Vertrauensverlust der Bevdlkerung in das allgemeine Rentensystem fih-
ren. Es mussen Anstrengungen unternommen werden, um die Solidaritétsgrundlage sol-
cher staatlichen Rentensysteme zu verbessern und ein Umfeld zu schaffen, das stérker
zum Wohlergehen &lterer Menschen beitragt, namentlich durch subventionierte Gesund-
heits- und Sozialdienste und andere Sachleistungen, beispielsweise im Zusammenhang
mit dem Wohnraum.

Abbildung 2.9. Bruttoersatzquote bei Eintritt in den Ruhestand (in Prozent der L6hne)
in ausgewahlten beitragsorientieren staatlichen Rentensystemen mit fiktiven Konten
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Quelle: Berechnungen der IAO basierend auf ,The 2012 ageing report — Economic and budgetary projections for the 27 EU Member
States (2010-2060)" (Europdische Kommission, 2012).

2.7. Soziale Sicherungssysteme

Die Krise und die Soziale Sicherheit

132. Die derzeitige globale Krise hat sich in hohem Mal3e auf die Ruhestandsbedingun-
gen der Menschen in der gesamten Welt ausgewirkt. So hatte z. B. in den am stérksten
betroffenen europédischen Landern die Eurokrise fast unmittelbare Konsequenzen fur
Rentner in Griechenland, Spanien, der Republik Irland, Portugal, Italien und Zypern, wo
die Renten durchweg gekurzt wurden. Auch zukiinftige Rentenanspruiche wurden sowohl
im Fall der Sozialversicherungsrenten als auch im Fall der steuerfinanzierten Sozial-
renten gekurzt.
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133. Die schleppende wirtschaftliche Erholung hat erhebliche Auswirkungen auf diese
Rentensysteme. Durch die entstehenden hohen Arbeitslosenzahlen verringert sich das fir
die Auszahlung der Leistungen in der unmittelbaren Zukunft erforderliche Beitragsauf-
kommen, insbesondere in umlagefinanzierten und teilweise kapitalgedeckten Systemen.
Die Regierungen, die zur Finanzierung ihrer laufenden Ausgaben Fremdkapital aufneh-
men mussen, sehen sich wachsendem Druck durch die Finanzmérkte ausgesetzt, einen
Politikwande herbeizufihren, um dem wachsenden Rentendefizit zu begegnen. Obwonhl
die Krise das bestehende finanzielle Ungleichgewicht der staatlichen Rentensysteme
dadurch verschérft, dass das Beitragsaufkommen drastisch sinkt und gleichzeitig die
Ausgaben konstant bleiben oder sogar steigen, haben solche Reformen langfristig
schwerwiegende Folgen, denn die von den Arbeitslosen bis zum Zeitpunkt ihres Renten-
eintritts angesammelten Rentenanspriiche werden geringer ausfallen. Besonders besorg-
niserregend ist dies fur Arbeitnehmer in atypischen Beschéftigungsverhdtnissen wie
Tellzeit- oder Zeitarbeit, in denen der Frauenanteil besonders hoch ist.

134. Dariber hinaus hat die Krise zu drastischen Einbuf3en bei den finanziellen Vermo-
genswerten gefiihrt. Das hat Auswirkungen auf die aus kapitalgedeckten Saulen finan-
Zierten Renten. So ist keines der Rentensysteme, welcher Struktur auch immer, immun
gegen die Krise geblieben. Das gegenwartige Niedrigzinsumfeld ist eine Herausforde-
rung fur die Rentensysteme und wirft die Frage auf, ob die kapitalgedeckten Renten-
systeme ein verniinftiges Mittel zur Einkommenssicherung sind. Aus makrotkomischen
Erwégungen konnten umlagefinanzierte Mechanismen im Kontext eines solchen Nied-
rigzinsumfelds eher geeignet sein.

135. Demgegeniiber haben einige lateinamerikanische Lander mit begrenztem Sozial-
versicherungsschutz als Reaktion auf die Finanzkrise wichtige Schritte unternommen,
um ihre Sozialversicherungssysteme nach den verschiedenen Finanzkrisen in den 1990er
und den 2000er Jahren auf alle Blrger auszuweiten. So hat beispielsweise in Brasilien
die Schaffung eines beitragsunabhangigen Programms sowie eines Programms fur Land-
arbeiter nach der Finanzkrise des Jahres 1999 zu einer Ausweitung der Altersversorgung
auf einen Teil der normalerweise nicht erfassten Bevolkerungsgruppen gefuhrt, und der
schnelle Anstieg der Mindestleistungen hatte zur Folge, dass Ungleichheiten abgebaut
werden konnten.

136. Der Versorgungsgrad ist den Landern am besten, die neben beitragsgestiitzten
Systemen fur Erwerbstdtige in der formellen Wirtschaft entweder allgemeine Renten
(Mauritius, Namibia und Lesotho) oder Soziahilferenten eingeftihrt haben, die einen
grol3en Teil der Bevolkerung erfassen (Stidafrika). Diese Lander haben einen hohen Ver-
sorgungsgrad erzielt, indem sie einen wesentlichen Tell der offentlichen Mittel in die
Soziale Sicherheit investiert haben. Mauritius und Stdafrika geben Gber funf Prozent
ihres Bruttoinlandsprodukts fur Altersrenten und andere Leistungen der Soziaen Sicher-
heit aus, wohingegen die Mehrzahl der afrikanischen Lander stdlich der Sahara nicht
mehr als ein Prozent des Bruttoinlandsprodukts hierfir bereitstellt und davon den grof3-
ten Teil fur Pensionszahlungen an 6ffentliche Bedienstete aufwendet (Abbildung 2.10).
Die Féhigkeit der Staaten, ein angemessenes Mal? an Sozialer Sicherheit einschliefdlich
der Altersrenten zu bereitzustellen, hangt stark vom Umfang des Staatshaushalts ab;
gleichwohl kann die politische Okonomie wesentlichen Einfluss darauf nehmen, dass ein
speziell auf die Ziele der jewelligen Gesellschaft ausgerichteter Ansatz gewahlt wird.

% M. Gragnolati et a., 2011, a.a.O.
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Abbildung 2.10. Altersversorgung in Afrika: Altersrentenbezieher in Prozent der
alteren Bevolkerung
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Quelle: Berechnungen der IAO auf der Grundlage der jlingsten verfligbaren Daten fir den World Social Security Report 2010-11.

137. Darlber hinaus zeigt ein Vergleich der Versorgungssituationen auf nationaler
Ebene im Verhdtnis zum Pro-Kopf-BIP, dass einige Lander trotz eines allgemein nied-
rigen Einkommensniveaus einen relativ glinstigen Versorgungsgrad erzielen; ein deut-
licher Beweis dafir, dass eine expansive Politik der sozialen Absicherung maglich ist,
wenn der politische Wille dafir vorhanden ist, haufig von der Erkenntnis getragen, dass
eine solche Politik der sozialen Sicherung eine Investition in die zukinftige Entwicklung
des Landesist.

138. In Asien geniefdt die Bevolkerung der Mongolel und der GUS-Staaten einen relativ
hohen Versorgungsgrad. Die niedrigen Ausgaben fur Soziale Sicherheit in manchen die-
ser Lander (sowie einige andere Faktoren) lassen jedoch vermuten, dass die tatsachlich
ausgezahlten Renten sehr niedrig sind und oft nicht ausreichen, um @tere Menschen vor
Armut zu schiitzen. In Japan liegt der Indikator unter 100 Prozent, was jedoch lediglich
darauf zurickzufthren ist, dass viele Japaner wesentlich spéter als mit 60 Jahren in den
Ruhestand eintreten. Im Ubrigen Asien genief3t nur eine Minderheit eine Altersversor-
gung. Der Deckungsumfang liegt zwischen 20 und 40 Prozent, mit Ausnahme der stid-
ostasiatischen Lander, in denen der Versorgungsgrad noch niedriger ist. In der Republik
Koreaist seit Beginn der 1990er Jahre, als sich die wirtschaftliche Entwicklung des Lan-
des zu verbessern begann und die Erwartungen der Bevolkerung an mehr Soziale Sicher-
heit durch aktive Mitwirkung der Sozialpartner grof3er wurden, ein breites Spektrum an
Leistungen der Soziaen Sicherheit eingefuhrt worden.

139. In Lateinamerika und der Karibik, die auf eine lange Geschichte der Sozialen
Sicherheit zurtckblicken konnen, spiegelt der Deckungsumfang in der Mehrzahl der
Félle den Anteil der Erwerbstétigen in der formellen Wirtschaft wider (30 bis 60 Prozent
mit Ausnahme einiger Karibikinseln, wo die Wirtschaft starker formalisiert ist). In Bra-
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silien konnten die beitragsgestiitzten Renten in Verbindung mit den steuerfinanzierten
Altersrenten fir Landarbeiter und den Sozialrenten den Anschein erwecken, dass die
Mehrheit der Bevolkerung in irgendeiner Form Einkommensunterstitzung erhélt,
obwohl dort zahlreiche Menschen nach wie vor keinerlei Altersversorgung haben. In
Bolivien wurde vor einigen Jahren ein allgemeines Rentensystem begrenzten Ausmal3es
eingefuhrt, und es ist dem Land gelungen, ebenfalls einem grof3en Teil der dlteren
Bevolkerung eine Altersversorgung zu bieten. Dessen ungeachtet hat es sich gezeigt,
dass nach wie vor viele Menschen, die nach dem Gesetz eigentlich eine Rente beziehen
sollten, nicht vom System erfasst werden. Haufig wird ihr Beitragszahlungsvermogen
bei der Einfuhrung bestimmter Rentenmodelle nicht ausreichend berticksichtigt, insbe-
sondere im Fall von Systemen, die auf individuellen Sparlei stungen beruhen.

Geschlechtsspezifische Diskriminierung beim Zugang
zu Sozialer Sicherheit

56

140. In den meisten Landern haben Frauen eine hohere Lebenserwartung as Méanner.
Daher ist fur Frauen das Risiko grof3er, im Alter nicht Uber ein gesichertes Einkommen
zu verflgen. Die geschlechtsspezifischen Unterschiede im Zugang zum Arbeitsmarkt
und zu Beschéftigungsmoglichkeiten, das nach wie vor vorherrschende geschlechtsspe-
zifische Lohngefdlle, das hohere Risiko, der Informalitdt ausgesetzt zu sein, der
beschrankte Zugang zu Land- oder anderem Besitz und zu Erbschaften sowie die unglei-
che Verteilung der Betreuungspflichten zwischen Ménnern und Frauen wirken sich auf
die Einkommenssicherheit der Frauen aus. Das fuhrt dazu, dass zahlreiche &ltere Frauen
sowohl in den Entwicklungs- as auch in den entwickelten Léndern wirtschaftlich und
sozial anfdlig sind. In vielen Landern sind Frauen gezwungen, ein gewisses Mal3 an
wirtschaftlicher Aktivitét aufrechtzuerhaten, um den Verlust an familidrer Unterstit-
zung und das Fehlen algemeiner Rentensysteme auszugleichen. * Die Abbildungen
1.28 und 1.29 zeigen, dass die Erwerbsbeteiligung dlterer Menschen in Landern mit
hoheren Ausgaben fir Soziale Sicherheit abzunehmen scheint. Interessanterweise rea-
giert bel Mannern die Erwerbsbeteiligung empfindlicher auf Ausgabenverdnderungen as
bei Frauen. Das kdnnte darauf zurlickzuftihren sein, dass dort, wo eine Versorgungsrege-
lung exidtiert, die Leistungen bei Mannern meist hoher liegen als bei Frauen. Anderer-
seits erklért sich das hohere Rentenniveau der Manner in der Mehrzahl der Félle aus der
Tatsache, dass Frauen eher dazu neigen, ihre berufliche Karriere zu unterbrechen, um
ihre Kinder zu bereuen, und eher in prekdren Arbeitsverhadtnissen wie Teilzeit- und Zeit-
arbeit beschéftigt sind.

141. Das System der Altersversorgung weist ein stark geschlechtsspezifisches Muster
auf. Frauen sind in der formellen Wirtschaft weniger stark vertreten und sind daher auch
nicht in der Lage, in gleichem Mal3e wie die Ménner in die Sozialversicherungssysteme
einzuzahlen. In den Félen, in denen Frauen eine Soziaversicherungsrente beziehen,
erhalten sie diese im Allgemeinen auf der gleichen Grundlage wie die Manner — ent-
sprechend ihrem Einkommen und der Beitragszahlungsdauer. Dennoch entsteht ein
geschlechtsspezifisches Ungleichgewicht, denn Frauen sind héufig in schlechter
bezahlten Arbeitsverhdtnissen beschéaftigt als Méanner. Dartiber hinaus kann sich bei
ihnen die Beitragszahlungsdauer verringern; entweder, weil sie ihre Karriere unter-
brechen, um fir ihre Kinder zu sorgen oder andere Betreuungsaufgaben zu tGbernehmen
oder weil sie dazu ermuntert werden, friher als die Manner aus dem Arbeitsmarkt auszu-

%9 | AA: World Social Security Report 2010/11: Providing coverage in the time of crisis and beyond (Genf, 2010).
Der in Kurze erscheinende World Social Security Report 2013 enthélt ein Kapitel Uber den Bedarf an Sozialer
Sicherheit fur Frauen in 1&ndlichen Gebieten.
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scheiden. Rentensysteme, die auf individuellen Sparleistungen beruhen, kdnnen weitere
Elemente geschlechtsspezifischer Diskriminierung enthalten, etwa langere Wartezeiten
und die Rentenberechnung auf der Grundlage von nach Geschlechtern differenzierten
Sterbetafeln, die einen niedrigeren Rentenanspruch zur Folge haben kénnen.

142. In den Féllen, in denen Sozialversicherungsrenten gezahlt werden, hdngen zahlrei-
che Frauen ohne ausreichende eigene Rentenanspriiche von den Renten ihrer Ehemanner
in Form eines abgeleiteten Anspruchs ab. Diese Anspriiche sind blicherweise niedriger
als eigene Rentenanspriiche und sind haufig an die Bedingung gekntipft, dass die Ehe
fortgefuhrt wird. Damit werden Frauen in eine potentiell anféllige Lage versetzt. Die
weiter oben erlauterte Abbildung 2.9 zeigt, dass in der Mehrzahl der G-20-Lander das
gesetzliche Renteneintrittsalter ndher an der Altersgrenze von 65 Jahren liegt und fur
Manner und Frauen ausgewogener gestaltet ist. **

143. In Landern ohne Sozialversicherungsrenten spielen beitragsunabhangige Renten
eine wichtige Rolle bel der Sicherung des Grundeinkommens im Alter, insbesondere bel
Frauen, die meist iiberproportional in der informellen Wirtschaft beschéftigt sind. % In
vielen Teilen der Welt profitieren Frauen tendenziell mehr von beitragsunabhangigen
Renten, die ihnen wenigstens ein Mindestmal3 an Einkommenssicherheit im Alter bieten.
Allerdings sollte trotz der bedeutenden Rolle, die beitragsunabhéngige Leistungen bei
der Sicherung des sozialen Schutzes fir Frauen spielen, nicht unerwahnt bleiben, dass
diese Systeme allgemein eher niedrigere Leistungen bieten als beitragsgestiitzte Systeme
und haufig einen Bedurftigkeitsnachweis voraussetzen. Um einen angemessenen sozia-
len Schutz fir Frauen zu gewéhrleisten, ist es daher erforderlich, sémtliche Formen des
Sozial schutzes ausreichend zu berlicksichtigen.

Bevolkerungsalterung und Invaliditatsleistungen *®

144. Die Bevolkerungsalterung hat einen Anstieg der Nachfrage nach Invaliditétsleis-
tungen mit sich gebracht, denn das Durchschnittsalter der Erwerbsbevdlkerung steigt,
und bei dteren Arbeitnehmern kommt es haufiger zu Behinderungen. Im World Report
on Disability von 2011 der Weltgesundheitsorganisation wird Behinderung as Teil des
Menschseins beschrieben und darauf hingewiesen, dass praktisch jeder Mensch im Laufe
seines Lebens eine voriibergehende oder dauerhafte Behinderung erfahrt und dass Men-
schen, die ein hohes Alter erreichen, zunehmend Probleme mit eingeschrankter Funk-
tionsfahigkeit haben werden. * Die Systeme der sozialen Sicherung und der Leistungen
im Krankheitsfall miissen so ausgelegt werden, dass der Zugang zu Tagespflegeeinrich-

0 3. Ginn, D. Street, und S. Arber (Hrsg.): Women, Work and Pensions: International Prospects (Buckingham,
2001); B. Marin, und E. Z6lyomi (Hrsg.): Women's work and pensions. what is good, what is best? Designing
gender-sensitive arrangements (Ashgate, 2010).

“L Einige Lander, darunter die Tschechische Republik, Litauen, Malta, Polen, die Slowakei, die Ukraine und das
Vereinigte Konigreich heben das Rentenalter firr Frauen schrittweise an, um eine Gleichstellung der Geschlechter
zu erreichen.

2 §ehe K. Hagemejer und V. Schmitt: , Providing Social Security in Old Age: The International Labour Organiza-
tion View" in ADB (Hrsg.): Social protection for older persons: Social pensionsin Asia (Manila, Asiatische Entwick-
lungsbank, 2012), S.137-152, http://www.adb.org/stes/default/files/pub/2012/social -protection-older-persons.pdf;
IAA: Extending Social Security to all. A guide through challenges and options (Genf: Internationale Arbeitsorga
nisation, 2010), http://www.socia securityextension.org/gimi/gess/RessFileDownl oad.do?ressourcel d=16152.

43 UNFPA und HelpAge International: Ageing in the Twenty-First Century: A Celebration and A Challenge (New
York und London, Fonds der Vereinten Nationen fur Bevdlkerungsfragen und Helpage International, 2012),
unter:  http://www.hel page.org/downl oad/5059f6a23af 15; und Weltgesundheitsorganisation: World Report on
Disability (2011), unter: http://whglibdoc.who.int/publications/2011/9789240685215 eng.pdf.

“WHO: World Report on Disability, 2011, S. 261.
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tungen, Haushal tsdienstleistungen, betreutem Wohnen, Pflegeheimen und Palliativpflege
fur &ltere Menschen mit Behinderung sichergestellt ist.

145. Wenn das gesetzliche Renteneintrittsalter angehoben wird, kommt den Invaliditéts-
renten manchmal de facto die Rolle als Ersatz fir das Arbeitslosengeld zu. In den
Landern der OECD ist man sich dieses Problems bewusst geworden, denn die Kosten
der Invaliditéat tauchen sowohl in Form der Leistungen a's auch in Form eines Produkti-
vitétsverlustes auf. In den meisten OECD-Landern ist der prozentuale Anteil der Invali-
ditétskosten am Bruttoinlandsprodukt in den letzten 30 Jahren gestiegen; er betrug 2009
durchschnittlich insgesamt etwa 2.4 Prozent des BIP. ** Wie aus Abbildung 2.11 hervor-
geht, wurden in einigen Landern, wie etwa Ungarn oder den Niederlanden, Reformen
durchgefuhrt, um die Invaliditatsrenten deutlich zu senken. Die Lander mit den niedrigs-
ten Ausgaben sind Chile, die Turkel und die Republik Korea mit unter einem Prozent
des Bruttoinlandsprodukts. Am anderen Ende der Skala stehen Danemark mit 4,9 Pro-
zent und Finnland mit 4,1 Prozent des BIP (2009). Jingste Bemiihungen einiger Lander,
in denen die Kosten as tberméidig hoch empfunden wurden, die Invaliditétseistungen
zu kiirzen, werfen die Frage auf, wie eine Uberbeanspruchung des Systems der Invalidi-
tétsversicherung verhindert werden kann, ohne die legitimen Rechte der Arbeitnehmer
Zu untergraben.

Abbildung 2.11. Kosten der Invaliditatsrenten in ausgewéhlten Landern von 2000 bis 2007
in % des BIP
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Quelle; OECD statistical extracts (http:/stats.oecd.org/Index.aspx?Queryld=4549).

4 OECD: Transforming Disability into Ability — Policies to promote work and income security for disabled
people (2003), S. 16-17.
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Bevolkerungsalterung und Zugang zu sozialer
Absicherung im Krankheitsfall und zu Langzeitpflege

2.8.

146. Trotz der Bedeutung, die Gesundheitsversorgung fir &ltere Menschen hat, haben
viele von ihnen keinen Zugang zu ihr. Krankenhéuser finden sich im Allgemeinen vor
allem in Stadten und damit weit entfernt von den landlichen Gebieten, wo die meisten
dlteren Menschen in den Entwicklungslandern leben. Selbst dltere Stadtbewohner kon-
nen die Gesundheitseinrichtungen oft nur mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln erreichen, die
teuer und haufig nicht barrierefrel sind. Medizinische Behandlung ist fur dtere Men-
schen oft unerschwinglich, selbst dort, wo sie eigentlich als kostenlos gilt. In den Lan-
dern, in denen Regelungen fir Kostenbefreiungen bestehen, wie beispielsweise in Ghana
und Thailand, kommen &tere Menschen wegen fehlender Informationen, Versorgungs-
engpassen und schlechter Verwaltung oft nicht in deren Genuss.

147. Die Gesundheitssysteme in den Entwicklungsldndern sind mit einer zweifachen
Herausforderung konfrontiert: zum einen, den Krankheitsausbruch so lange wie mdglich
hinauszuschieben, und zum anderen, angemessene Leistungen zu erbringen. Insbeson-
dere der algemein eingeschrankte Zugang zu Gesundheitsversorgung sorgt fur eine
bedeutende Armutsdimension in den spéteren Lebengahren. Die Gesundheitsausgaben
machen in vielen Entwicklungsléandern nur einen Bruchteil dessen aus, was benttigt wird,
um diese Herausforderungen zu bewadltigen. Beispielsweise belaufen sich die Gesund-
heitsausgaben pro Kopf in vielen afrikanischen Landern siidlich der Sahara auf weniger
als 10 Dollar jahrlich — und flief3en Uberproportional in stadtische Gebiete. In Landern
mit hohem Einkommen und in wachsendem Mal3e auch in Léandern mit mittlerem Ein-
kommen geben steigende Gesundheitskosten und die Aufrechterhaltung der Gesund-
heitsversorgung in angemessenem Umfang und angemessener Qualitét Anlass zu Sorge.
AuRRerdem werden diese Lander die institutionelle Langzeitpflege ausbauen miissen, und
sie suchen nach Wegen, dies mit der haudichen Unterstitzung &lterer Menschen in
Zusammenarbeit mit den Gemeinden und Familien zu kombinieren.

148. Lander mit hohem Einkommen sehen sich mit wachsenden finanziellen Problemen
im Zusammenhang mit der Bevolkerungsalterung, einem Mangel an Gesundheitsperso-
nal und der zunehmenden Verbreitung von Zivilisationskrankheiten konfrontiert. Lander
mit niedrigem und mittlerem Einkommen leiden im Allgemeinen unter den Problemen
der niedrigen offentlichen Ausgaben, des Versorgungsgrads der Bevolkerung und des
Zugangs zu Gesundheitsleistungen sowie der hohen Eigenbeteiligungen und der Folgen
des Teufelskreises aus schlechter Gesundheit und Armut. Untersuchungen zeigen deut-
lich, dass es ohne Investitionen in einen verbesserten Zugang zu Gesundheitsversorgung
Uber den gesamten Lebenszyklus der Menschen nicht mdglich sein wird, die Zahl der
Lebengjahre bei Gesundheit zu erhthen — eine Voraussetzung fur die Steigerung der
wirtschaftlichen Aktivitét dterer Bevolkerungsgruppen. %

Die Nachhaltigkeit der Systeme der

Sozialen Sicherheit

149. Die Erschwinglichkeit und die Nachhaltigkeit der Systeme der Sozialen Sicherheit
sind zu einem wichtigen Anliegen der Lander auf allen Stufen der wirtschaftlichen Ent-

wicklung geworden. Eine bescheidene soziale Grundsicherung, so wie se in der
Empfehlung Nr. 202 Uber ein nationales Basisschutzniveau vorgesehen ist, ist nachweis-

6 C. Jagger et dl.: , Inequalities in healthy life yearsin the 25 countries of the European Union in 2005: A cross-
national meta-regression analysis’, in The Lancet, Bd. 372, Nr. 9656, 20. Dez. 2008 (17. Nov. 2008).
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lich auch fur Entwicklungslander erschwinglich, vorausgesetzt, dass die schrittweise ein-
gefuhrt wird. Die Nachhaltigkeit der Systeme der Sozialen Sicherheit in spéteren Stufen
des wirtschaftlichen Entwicklungsprozesses wird derzeit haufig in Frage gestellt, meist
im Kontext der européischen Lander, die mit einem dramatischen Anstieg ihrer Alters-
abhangigkeitsquotienten konfrontiert sind. 2050 werden in den EU-25-Léndern zwei
Menschen im erwerbsfahigen Alter auf einen Senioren kommen. Im Vergleich dazu
betragt das Verhdtnis heute vier zu eins.

150. Die Bevolkerungsalterung wird in den nachsten Jahrzehnten die Ausgaben fir
Renten und Gesundheitsversorgung nach oben treiben. Angesichts der Mal3nahmen zur
Ausgabenkonsolidierung, die viele Lander in den letzten zwei Jahrzehnten ergriffen
haben, wird dies jedoch voraussichtlich das finanzielle Gleichgewicht nationaler Sozial-
schutzsysteme nicht — oder nicht mehr — schwerwiegend bedrohen. Die jiingsten verfug-
baren Prognosen des EU-Ausschusses fur Wirtschaftspolitik zu den kombinierten Kosten
der wichtigsten Leistungen der Sozialen Sicherheit infolge der Bevolkerungsalterung
sind in Tabelle 2.1 wiedergegeben. Die Erfahrungen Lateinamerikas zeigen, wie wichtig
es ist, ein beitragsgestitztes Sozialversicherungssystem zu unterhalten, mit dessen Hilfe
die Beanspruchung der steuerfinanzierten sozialen Geldtransferprogramme verringert
werden kann.*’

Tabelle 2.1. Erwarteter Anstieg der Sozialausgaben in der EU 2010-2060

60

Umfang im Jahr 2010 2030 2060

(in Prozent des BIP) (Veranderungen gegenuber 2010 in Prozentpunkten)
Renten 11,3 +0,6 +1,6
Gesundheitsversorgung 71 +0,7 +1,2
Langzeitpflege 1,8 +0,5 +1,6
Arbeitslosengeld 11 +0,8 +0,4
Bildung 4,6 -0,2 0,1
Insgesamt 25,9 +2,4 +4,7

Quelle: Europaische Kommission: The 2012 Ageing Report

151. Der grofdte Teil der Ausgaben flr sozialen Schutz wird fur Renten und Gesund-
heitsdienste aufgewendet (Abbildung 2.12). In den nordischen Landern wird zudem ein
wesentlicher Antell fir Sozialdienste eingesetzt. Die Altersrenten machen etwa drei
Viertel der Gesamtrentenausgaben aus. Ein durchschnittlicher Anstieg der nationalen
Sozialausgaben in Hohe von 3 bis 4 Prozent des BIP ist erheblich, aber zu bewaltigen.
Es bestehen jedoch betrachtliche Unterschiede zwischen den einzelnen Léndern, die
weniger mit dem Alterungsprozess selbst als mit den spezifischen Eigenschaften der
Programme und ihrer Finanzierung, der Anspruchsberechtigung und der Grof3zligigkeit
der Leistungen zu tun haben. Die Prognosen beriicksichtigen die erwarteten Auswirkun-
gen der bereits gesetzlich beschlossenen und umgesetzten Reformen der Sozialen Sicher-
heit (wie die neuen Leistungsformeln oder die Anhebung des Rentenalters) sowie den
erwarteten Anstieg der Erwerbsbeteiligung und der Beschéftigungsquoten.

4 Siehe F. Bertranou et al.: Encrucijadas en la seguridad social argentina: reformas, cobertura y desafios para
el sistema de pensiones (Buenos Aires, IAA-CEPAL, 2011).
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Abbildung 2.12. Sozialschutzausgaben fur Renten und soziale Dienste

Geldleistungen (in % des BIP) Dienstleistungen (in % des BIP)
20 18 16 14 12 10 8 6 4 2 0 0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20
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Quelle: Berechnungen der IAO

152. Die Auswirkungen der Krise auf die finanzielle Nachhaltigkeit der Rentensysteme
hat eine Reihe von Regierungen zu einer Ricknahme bereits getroffener Reforment-
scheidungen veranlasst. Wie aus Tabelle 2.2 hervorgeht, haben sich die meisten Lander
Mittel- und Osteuropas dafir entschieden, die Zuweisung der Beitragsfinanzierung in
kapital gedeckte Bereiche zu verlagern. Das lasst auf einen moglichen Mangel an Finanz-
planung vor Verabschiedung der Reformen schlief3en, mit Hilfe derer die Nachhaltigkeit
dieser Reformen mehrere Konjunkturzyklen hétte Uberdauern kénnen. Wie aus Abbil-
dung 2.13 hervorgeht, verursacht dies erhebliche Opportunitdtskosten fir die betroffenen
Gesellschaften und Volkwirtschaften.

Tabelle 2.2. Ad-hoc-MalRnahmen als Reaktion auf die Krise, mit denen friihere Reformentscheidungen

ILC.102/IV.docx

rickgéngig gemacht wurden, in ausgewahlten Mittel- und osteuropéischen Landern

Historische Beitragssatze in ~ Finanzierungs-  Angenommene Ad-hoc-MaRRnahmen als Reaktion

der zweiten Séule — vor der licke 2010 auf die Krise mit einer Schwachung der Renten
Krise des Jahres 2008 (% des BIP) aus der zweiten Saule
(% des Bruttolohns)
Ungarn 9,5 1,2 Zweite Saule 2011 abgeschafft.
Polen 73 1,7 Beitragssatz von 7,3% wurde 2011 auf 2,3% gesenk.
Slovakei 9,0 12 Keine Anderungen.
Estland 6,0 11 2009 und 2010 vortibergehende Aufhebung des Bei-
tragssatzes von 4%, schrittweise Riickkehr nach
2011, Erh6hung auf 6% fiir 2014-17 als Ausgleich
fur das niedrigere Beitragsaufkommen in 2009-11.
Lettland 8,0 2,3 Beitragssatz von 8% voriibergehend auf 2% gesenkt.
Litauen 55 1,1 Beitragssatz von 5,5% auf 3% gesenkt.
Bulgarien 50 Nicht Aufschub der vor der Krise getroffenen Entschei-
verfugbar dung, die Beitragssétze zu erhéhen (2011).
Ruménien 2,0 0,4 Aufschub der vor der Krise getroffenen Entschei-

dung, die Beitragsséatze zu erhdhen.

Quelle: B. Egert: ,The Impact of Changes in Second Pension Pillars on Public Finances in Central and Eastern Europe*, OECD
Economics Department Working Papers, Nr. 942 (Paris, OECD, 2012).
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Abbildung 2.13. Das Verhéltnis der Sozialausgaben zum BIP ist wahrend der jungsten
Wirtschaftskrise in der gesamten OECD deutlich gestiegen
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Reale offentliche Sozialausgaben und reales BIP (Index 100 fiir 2007) und
offentliche Sozialausgaben als prozentualer Anteil am BIP, 2007-12
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Anmerkung: Aggregierte Sozialausgaben stiitzen sich auf detaillierte Daten fiir 2007-09; national aggregierte Angaben fir 2010-20.

Quelle: OECD: ,The Impact of Changes in Second Pension Pillars on Public Finances in Central and Eastern Europe*, Economics
Department Working Papers, Nr. 942.
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Kapitel 3

Politische Antworten

3.1.

153. Die Alterung der Bevolkerung bringt grof3e, aber nicht uniberwindliche Herausfor-
derungen mit sich. Dieses Kapitel behandelt zentrale grundsatzpolitische Mal3nahmen zu
ihrer Bewdltigung bzw. zur Nutzung der in Kapitel 2 beschriebenen Chancen. Es
beleuchtet die Wechselwirkungen und Synergien zwischen Beschéftigungs- und Sozial-
schutzmal3nahmen und die Notwendigkeit einer ausgewogenen und integrierten Strategie
fur menschenwtrdige Arbeit, die wahrend des gesamten Lebenszyklus angewendet wird
und generationentibergreifende Solidaritat fordert. Im ersten Abschnitt wird die inte-
grierte Herangehensweise an die demographische Herausforderung aus der Lebenszyk-
lusperspektive vorgestellt, wahrend im zweiten Abschnitt die grundsatzpolitischen
Optionen speziell fur dltere Arbeitnehmer betrachtet werden.

Eine integrierte Lebenszyklus- und
generationenubergreifende Perspektive

Ein Tugendkreis aus Beschéftigung, Sozialer Sicherheit
und wirtschaftlicher Entwicklung

154. Die Beziehung zwischen Sozialer Sicherheit, Beschaftigung und Wirtschaftsleis-
tung ist mehrdimensional. Soziale Sicherheit ist ein Menschenrecht und eine soziale und
wirtschaftliche Notwendigkeit, wie die Internationalen Arbeitskonferenzen von 2011
und 2012 mit zwingender Logik bestétigt haben. * Systeme der Sozialen Sicherheit funk-
tionieren am besten, wenn sie gut mit allgemeineren sozial-, beschéftigungs- und wirt-
schaftspolitischen Mafnahmen integriert und koordiniert sind. Uberdies konnen diese
offentlichen Mal3nahmen und Institutionen in einer Weise gestaltet werden, die sozialen
und wirtschaftlichen Zielen dient, und im Hinblick auf die Bewdltigung des demogra-
phischen Wandels einander verstarken.

155. Historisch betrachtet haben ein hohes Wachstum und hohe Beschéftigung einen
positiven Einfluss auf die Ausweitung des Sozial schutzes und der Leistungen der Sozia-
len Sicherheit gehabt. Die meisten Sozialversicherungssysteme werden aus Arbeitsein-
kommen finanziert und schitzen vor Risiken fur die Beschéaftigungsféhigkeit wie
Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditdt und Alter. Glnstige Ergebnisse in den Bereichen
Soziale Sicherheit und Beschéftigung werden durch das Wirtschaftswachstum beein-
flusst, und alle tragen zu Fortschritten bei der menschlichen und wirtschaftlichen Ent-

L|AA: Entschliefung und Schlussfolgerungen zur wiederkehrenden Diskussion iber sozialen Schutz (Soziale
Sicherheit), Internationale Arbeitskonferenz, 100. Tagung, Genf, 2011 sowie Empfehlung (Nr. 202) betreffend
den sozialen Basisschutz, 2012 (Genf, 2012) und Social security for all: Building social protection floors and
comprehensive social security systems: The strategy of the International Labour Organization (Genf, 2012).

ILC.102/IV .docx 63



Beschaftigung und sozialer Schutz im neuen demographischen Kontext

64

wicklung sowie zur Verringerung der Armut bei. Jedoch wirken sich die globale Finanz-
und Wirtschaftskrise und der nachfolgende weltweite Konjunkturriickgang negativ auf
die Beschéftigungsniveaus und die Finanzierung der Sozialen Sicherheit aus.

156. Bisweilen wird behauptet, dass Arbeitsmarktinstitutionen, die Einkommensschutz
bei Arbeitslosigkeit bieten, auch negative wirtschaftliche Folgen haben koénnen. Auf
makrookonomischer Ebene besteht jedoch kaum Anlass anzunehmen, dass sich Sozial-
ausgaben negativ auf die Wirtschaftsleistung und Beschéftigungsergebnisse auswirken.
Es gibt im Gegenteil vielfaltige Belege fur die positiven Auswirkungen, die zuverlassige
Sozialschutzsysteme auf die Wirtschaft und den Arbeitsmarkt haben konnen. Erstens
bieten sie Arbeitslosen, Behinderten, Alteren und anderen verletzlichen Gruppen Ein-
kommen und stabilisieren den Konsum wéhrend einer Rezession; damit unterstiitzen sie
Unternehmen bis zum ndchsten Wachstumszyklus. Zweitens erhéhen Gesundheitsver-
sorgung und Arbeitsschutz die Arbeitsproduktivitét. Und drittens entstehen im Bereich
der Care-Okonomie und der sozialen Dienstleistungen selbst zahireiche Arbeitsplatze, in
der Regel fur einen hohen Prozentsatz an Arbeitnehmerinnen.

157. Unabhangig davon kdnnen die Methode der Finanzierung von Sozia ausgaben und
die mit der Leistungsstruktur gesetzten Anreize die Leistung auf der makrotkonomi-
schen und das Verhaten auf der mikrodkonomischen Ebene beeinflussen. Zudem
besteht die Gefahr, dass grof3ziigige Einkommensunterstiitzung die Motivation, sich
Arbeit zu suchen und an aktiven Arbeitsmarktmal3nahmen teilzunehmen, schwéchen
kann. Wie auf der Internationale Arbeitskonferenz 2012 ,, Die Krise der Jugendbeschéfti-
gung: Ein Aufruf zum Handeln* diskutiert, lassen sich diese entgegengesetzten Tenden-
zen dadurch am wirksamsten in Einklang bringen, indem aktive und passive Strategien
durch eine Form von Konditionalité miteinander verknupft werden.

158. Es besteht kein Zielkonflikt zwischen einer guten Bilanz im Bereich der Wirtschaft
und Beschéftigung und menschenwiirdigen Niveaus der Sozialen Sicherheit. Beschéfti-
gung verbessert die Aussichten auf Wachstum und sozialen Schutz und umgekehrt. Eine
positive Wirtschaftsbilanz, verbunden mit der Schaffung menschenwirdiger Arbeits-
plétze, steigert das Einkommen von Familien und Wirtschaftseinheiten und verbreitert so
die Steuerbasis, auf der sich zusétzlicher Sozialschutz, Beschéftigungsférderung und
weitere Entwicklungsmal3nahmen finanzieren lassen.

159. Die Lander mit der grofiten Erfolgsbilanz, was langfristiges dauerhaftes Wachstum
und die Verringerung der Armut betrifft, haben allesamt umfassende Systeme der Sozia-
len Sicherheit eingerichtet. So haben die OECD-Lander im Rahmen ihrer langfristigen
Strategien zur Verringerung der Armut und Wachstumsférderung bereits frihzeitig
erheblich in die Soziale Sicherheit investiert —im Allgemeinen mehr as 20 Prozent des
BIP. Untersuchungen zur Européischen Union (EU) zeigen, dass viele Lander erfolg-
reich Systeme der Sozialen Sicherheit von hoher Qualitét unterhalten und gleichzeitig
ein gesundes Wirtschaftswachstum vorweisen kénnen. 2 In Indien hatten die Gesamtaus-
gaben fur den Sozialschutz im Zeitraum 1973 bis 1999 einen signifikanten positiven
Einfluss auf die wirtschaftliche Entwicklung: Mal3nahmen der Soziadlen Sicherheit
erhdhten die Leistungsfahigkeit und Produktivitét der Armen, lief3en Einkommen steigen
und férderten Beschéftigung. * Einige lateinamerikanische Lander (Argentinien, Brasi-

2M. Cichon und W. Scholz: Social Security, social impact and economic performance: A farewell to three
famous myths, Beitrag zum Seminar von DFID/GTZ/IAO, in dem das Entwicklungsparadigma infrage gestellt
wurde (Genf, Sept. 2006) und Van de Meerendonk et a: Economic impacts of selected social security policies
covered by international labour standards (Genf, IAA, 2007).

3 P. Justino: , Socia security in developing countries: Myth or necessity? Evidence from India", in Journal of
International Devel opment, Bd. 19, Ausgabe 3, 2007, S. 367-382.
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lien und Uruguay) zeigen, dass sich ein hohes Wirtschaftswachstum und die Schaffung
vieler Arbeitsplétze im formalen Sektor mit der schrittweisen Entwicklung eines umfas-
senden Modells sozialen Schutzes verbinden lassen, das seinerseits wirtschaftliches
Wachstum beglinstigt, indem es den Binnenmarkt stérkt.

160. Die Auseinandersetzung mit den Herausforderungen des demographischen Wan-
dels bietet die Gelegenheit, den Zusammenhang von Beschéftigung und Sozialschutz
genauer zu studieren. Sollte es das Ziel des sozialen Schutzes sein sicherzustellen, dass
ale Uber ein zufriedenstellendes Mal3 an Ressourcen verfiigen, oder sollte er jedem die
Moglichkeit geben, durch seine Arbeit zufriedenstellende Ressourcen zu erwirtschaften?
Ist es beispielsweise legitim, das Rentenniveau zu senken, um Arbeit attraktiver zu
machen? Die Frage stellt sich umso mehr, als Uber 60-jahrige Arbeitnehmer auf dem
Arbeitsmarkt nicht gleichberechtigt sind. Wére nicht vielmehr ein angemessenes
Rentenniveau fur alle winschenswert, auch wenn das hief3e, einen gewissen negativen
Anreiz, aktiv zu bleiben, zu akzeptieren?

161. Welche Auswirkungen haben Veranderungen der Bevdlkerungsstruktur auf den
Fortbestand dieses Tugendkreises aus sozialem Schutz, Beschéftigung und Entwicklung?
Wenn den Belangen einer grof3en Zahl dlterer Menschen Rechnung getragen werden
soll, muss die Wirtschafts- und Soziapolitik Giberdacht werden, ohne die es nicht mog-
lich ist, gleichzeitig Wachstum, Beschéftigung und Einkommenssicherheit zu schaffen
und einer alternden Gesellschaft eine angemessene Gesundheitsversorgung und andere
Dienste bereitzustellen. Zudem muissen Fragen der finanziellen Tragfahigkeit mehr
Beachtung finden. Als einer der Hauptgriinde fur die angebliche Nichtfinanzierbarkeit
der européischen ,, Wohlfahrtsstaaten* wird oft die Alterung angefiihrt. Neuere Hoch-
rechnungen der Gesamtsozialausgaben in den meisten dieser Lander zeigen jedoch, dass
nach einer Konsolidierungsphase von den 1980er Uber die 1990er Jahre bis Anfang des
neuen Jahrtausends die Situation wahrscheinlich beherrschbar bleibt.

162. Gleichwohl stehen manche Léander im Zusammenhang mit der Krise vor grof3en
grundsatzpolitischen Herausforderungen. Sie mussen ihre Systeme und ihre Ausgaben-
strukturen und -volumen an die fiskalischen Mdglichkeiten anpassen, die realisierbar
sind. Besonders wichtig fur die Finanzierung von Sozial versicherungssystemen und die
Starkung der positiven Dynamik ist eine Erholung durch die Forderung produktiver
Vollbeschéftigung wahrend des gesamten Arbeitslebens. Strukturreformen im Zusam-
menhang mit Sparmal3hahmen kdnnen die langfristige Perspektive verschlechtern und
eine Erholung weiter verzogern.

163. Die Forderung produktiver Arbeitsplétze setzt zudem einen speziellen Akzent auf
Strategien, die den Ubergang in die Formalitét erleichtern. Dasist vor allem in Entwick-
lungslandern von Bedeutung, in denen Uberdurchschnittlich viele informell Beschéftigte
leben und Uberdies drel Viertel der dteren Menschen weltweit zu Hause sein werden.
Vor dem Hintergrund des demographischen Ubergangs wirft Informalitét zwei Probleme
auf. Erstens zahlen in der informellen Wirtschaft Beschéftigte im Allgemeinen keine
Steuern oder Sozialversicherungsbeitrage, obwohl sie as erste von der daraus resultie-
renden fehlenden Deckung betroffen sind. Zweitens sind @ltere Arbeitnehmer, wie in den
vorhergehenden Kapiteln gezeigt, Ublicherweise in der informellen Wirtschaft Gberpro-
portional vertreten und daher besonders schutzbediirftig. Umfassende und kleinschrittige
Strategien, etwa zur Bekampfung der Steuerhinterziehung, sind unverzichtbar, wenn
zusatzliche Arbeitsplatze und wirtschaftliche Aktivitaten den fiskalischen Spielraum fir
die Finanzierung des sozialen Schutzes und die Verringerung der Anfalligkeit im Alter
wirksam und nachhaltig vergrof3ern sollen.
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164. Um die Herausforderungen, die sich im neuen demographischen Kontext stellen,
zu bewadltigen, muss wahrend des gesamten Arbeitdebens produktive V ollbeschaftigung
gefordert werden. Das ist der Lebenszyklus- und generationentibergreifende Ansatz, dem
zufolge Jugend, Erwachsensein und Alter lediglich verschiedene Lebensphasen sind, die
beim Umgang mit der Alterung der Bevdlkerung einander beeinflussen und aufeinander
einwirken.

165. Wie in Kapitel 2 gezeigt, missen die betreffenden Lander menschenwrdige und
produktive Arbeitsplétze fur die wachsende Zahl von Menschen im Erwerbsalter schaf-
fen, um den demographischen Gestaltungsspielraum und eine 6konomische Dividende
nutzen zu konnen. Diese Aufgabe ist eine gewaltige Herausforderung. Sie verlangt ange-
messene makrookonomische Mal3nahmen auf Nachfrageseite, die die Jugendbeschéfti-
gung und ein lebenslanges Lernen fordern.

166. Alternde Lander mussen die Erwerbsbeteiligung aler Bevdlkerungsgruppen stei-
gern, vor allem die der Frauen, Jugendlichen, Migranten, Menschen mit Behinderungen
und &lteren Arbeitnehmer. Die Beschéaftigungsguoten alterer Arbeitnehmer in Industrie-
landern héngen in erster Linie von der allgemeinen Arbeitsmarktlage ab. Lander mit
hohen Beschéftigungsguoten der 55- bis 64-Jahrigen sind im Allgemeinen Lander mit
nahezu Vollbeschaftigung. * In Zeiten von Wirtschaftskrisen und generell sinkenden
Beschéftigungsquoten schranken viele Lander die Beschéftigung dlterer Arbeitnehmer
ein. Daher ist eine Politik, die auf produktive Vollbeschaftigung (makrotkonomisch,
strukturell und sektoral) fur alle Bevolkerungsgruppen abzielt, unverzichtbar.

167. In beiden Landergruppen sollten breit angelegte politische Strategien zur Verwirk-
lichung produktiver Vollbeschéftigung fur alle Gruppen im Erwerbsalter Vorrang haben.
Die Globale Beschéftigungsagenda der IAO und die Schlussfolgerungen der wiederkeh-
renden Diskussion zum Thema Beschéftigung (2010) bieten eine Vielfalt an Mal3nah-
men, die sich an die spezifischen Gegebenheiten eines Landes anpassen lassen. ° Einige
der fur die Bevolkerungsalterung und den aktuellen Kontext des weltweiten Konjunktur-
rickgangs besonders relevanten Politikbereiche werden im Folgenden eingehender
beleuchtet.

Mafinahmen auf der Nachfrageseite

168. Der Zusammenbruch der Gesamtnachfrage in der globalen Wirtschafts- und
Finanzkrise ist nach wie vor das gréfite Hindernis fur eine Erholung auf dem Arbeits-
markt. Hohe Arbeitslosenquoten wirken sich direkt negativ auf Rentensysteme aus, da
die Quotienten der wirtschaftlichen Abhangigkeit stark steigen. Daher ist ein Manage-
ment auf Nachfrageseite entscheidend.

169. In den ersten zwei Jahren seit Beginn der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise
haben aufeinander abgestimmte makrotkonomische Mal3nahmen auf der Nachfrageseite
erfolgreich Beschéftigungsniveaus stabilisiert und die Zunahme von Unterbeschéftigung
und Armut geddmpft. Zu den offentlich finanzierten Konjunkturmal3hahmen, mit denen
eine Reihe von Regierungen den Ruckgang der Gesamtnachfrage und Wirtschafts-

4 OFCE : ,Emploi des Seniors: |es legons des pays de réussite”, in Revue de I’ OFCE 106 (Paris, 2008).

5|AA: Globa Employment Agenda (2003) (http://www.ilo.org/employment/areas/global-employment-agenda/
lang--en/index.htm) und 1AA: Beschéftigungspolitiken fir soziale Gerechtigkeit und eine faire Globalisierung,
Internationalen Arbeitskonferenz, 99. Tagung, Genf, 2010.
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leistung einzudammen suchten, zéhlen Mal3nahmen zur Forderung von Synergien zwi-
schen Beschéftigung und Sozialschutz, wie im Globalen Beschéftigungspakt (2009) vor-
gesehen. Diese Kombination erwies sich als erfolgreiche Antwort auf die Krise. Die
Mal3nahmen umfassen u.a. offentliche Infrastrukturinvestitionen, die Forderung von
Kleinst- und Kleinbetrieben, eine auf Beschaftigungswachstum und menschenwdrdige
Arbeitsplétze ausgerichtete offentliche Beschaffung und Besteuerung, eine zusétzliche
Absicherung der schutzbedurftigsten Menschen und notwendige Investitionen in Berei-
che wie das Bildungs- und Gesundheitswesen. Die Schuldenkrise in Industriel@ndern hat
zu Sparmal3nahmen in vielen anderen Landern gefthrt. Zwar herrscht weitgehend Einig-
keit, dass die Staatsschulden reduziert werden mussen. Doch sofortige und drastische
Kirzungen bewirken den Verlust erfolgreicher Synergien und kdnnen sich auf lange
Sicht negativ auswirken.

170. In Entwicklungslandern, in denen die Alterungsphase in einer schwierigen Wirt-
schaftslage mit geringem oder gar ohne Wirtschaftswachstum und Ruicklagen fur Investi-
tionen beginnt, wird der Druck, den die abhangige dltere Bevolkerung auf die Erwerbs-
bevolkerung austibt, nicht tragbar sein. Notig sind wirtschaftliche Diversifizierung und
Investitionen in Infrastruktur und Humankapital, nicht nur um der Jugend von heute
mehr Chancen zu ertffnen, sondern weil mit der Dividende solcher Investitionen die
produktiven Verhaltnisse geschaffen werden, ohne die die unaufhaltsame Alterung der
Gesellschaft nicht zu bewdltigen ist.

171. Vor diesem Hintergrund ist es besonders wichtig, Wachstumssektoren zu ermitteln.
M dgliche Wachstumssektoren unterscheiden sich von Land zu Land. Gleichwohl finden
sich bestimmte Sektoren mit hohem Wachstumspotenzia wie die Informations- und
K ommunikationstechnol ogie oder die Okologisierung der Wirtschaft ° in praktisch alen
Landern. Eng mit dem demographischen Wandel verbunden ist der ,, Pflegesektor* (ein-
schliefflich Gesundheitsversorgung, Langzeitpflege und soziale Dienstleistungen), auch
er ein Bereich mit hohem Wachstumspotenzial, der mit der Entwicklung unverzichtbarer
Dienstleistungen fur eine alternde Bevdlkerung neue Beschaftigungsmdglichkeiten
schafft. Da in diesem Sektor vor allem Frauen arbeiten, konnten Investitionen auch die
Zahl der Beschéftigungsmaglichkeiten fur Frauen erhdhen. Wiein Kapitel 2 erortert, ste-
hen die meisten Industrieldnder bereits vor der Herausforderung, qualifizierte Pflege-
kréfte in ausreichender Zahl zu finden, und sie muissen sich der Tatsache stellen, dass die
Gesundheitsberufe zu den gréRten , Engpass-Berufen* zahlen. ’

Forderung der Jugendbeschéftigung

172. Die Bewdltigung der Jugendbeschéaftigungskrise ist ein Schliisselelement des
Lebenszyklus- und generationentibergreifenden Ansatzes zur Vorbereitung auf den
demographischen Wandel. Die Aussprache der Internationalen Arbeitskonferenz von
2012 unterstrich den internationalen Konsens hinsichtlich der Dringlichkeit von Mal3-
nahmen zur Bekdmpfung der beispiellosen Krise der Jugendbeschéftigung, von der alle
Regionen betroffen sind. Der Aufruf zum Handeln und die Schlussfolgerungen von 2012
enthalten eine ausfuhrliche Bewertung eines grundsatzpolitischen Portfolios fur einen
mehrgleisigen Ansatz. Dieser soll die Schaffung menschenwirdiger Arbeitsplétze fur

5 Ausfiihrlicher erértert in Bericht V, Nachhaltige Entwicklung, menschenwiirdige Arbeit und griine Arbeits-
platze, Internationale Arbeitskonferenz, 102. Tagung, Genf, 2013.

" Européische Kommission: Eine Agenda fiir neue Kompetenzen und neue Beschaftigungsmiglichkeiten: Europas
Beitrag zur  Vollbeschéaftigung  (StralBburg, 2010), unter  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2010:0682:FIN:EN:PDF und Européische Kommission: Bericht Uber offene Stellen
und Einstellungen in Europa 2012 (Stral3burg, 2012), unter http://ec.europa.eu/social/main.jspAangl d=en& catld=
822& newsld=1739& furtherNews=yes.
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Jugendliche férdern durch makrotkonomische Politiken, Bildungs- und Ausbildungs-
politik, Arbeitsmarktpolitik, das Unternehmertum von Jugendlichen und die Stérkung
von Arbeitnehmerrechten. Grundlegende Instrumente zur Forderung der Jugendbeschéf-
tigung sind die Bereitstellung ausreichender Mittel fur arbeitsmarktpolitische Mal3nah-
men, einschlief3lich offentlicher Beschéftigungsprogramme, und die Integration und zeit-
liche Staffelung der verschiedenen Elemente aktiver Arbeitsmarktprogramme, wobei auf
nachfrage- wie auf angebotsseitige MalRnahmen gezielt werden sollte, um den Ubergang
von der Schule ins Erwerbsleben und in die Formalitét zu erleichtern. Auch die Gewahr-
leistung, dass junge Menschen Gleichbehandlung genief3en und Rechte bei der Arbeit in
Anspruch nehmen kodnnen, sind zentrale Elemente jeder Strategie zur FOrderung der
Jugendbeschftigung. ®

173. Manche meinen, eine hohe Erwerbsbeteiligung alterer Menschen sei nur zu errei-
chen auf Kosten Jugendlicher, die neu in den Arbeitsmarkt eintreten, oder umgekehrt.
Dieser Standpunkt ist in vielen Léndern allgemein anerkannt und gilt als Begrindung fir
Frihverrentungsprogramme. Im Gefolge der weltweiten Krise hat dieser Verdrangungs-
effekt in den Medien grol3e Beachtung gefunden.

174. Indes lasst sich diese Theorie einer fixen Arbeitsmenge (,lump of labour®)
empirisch nicht belegen. ® Wenn &ltere Arbeitnehmer weiterarbeiten, bedeutet das nicht
zwangsl &ufig weniger Arbeitsplétze fiir junge Menschen. Internationale Studien *° finden
keinen Beleg dafir, dass eine hohere Erwerbsbeteiligung dterer Menschen die Beschéf-
tigungsmdglichkeiten der jingeren verringert. Die Studien untersuchten den Zeitraum
vor der globalen Finanzkrise, und — wie wahrscheinlich die Verdrangung in einer wach-
senden Wirtschaft auch sein mag — die Dynamik konnte in einer stagnierenden Wirt-
schaft ganz anders sein. Eine kurzlich in den USA durchgefuhrte Studie zeigt, unter
Berticksichtigung der aktuellen wirtschaftlichen Lage, dass mehr Beschaftigung fir
dltere Menschen mit besseren Ergebnissen fur die jungen verbunden ist: geringere
Arbeitslosigkeit, mehr Beschéftigung und hohere Lohne. Die Muster fur Manner wie fir
Frauen und fir Gruppen unterschiedlicher Bildungsstufen gleichen einander. ** Der neue
»Contrat de Generation*, der generationenuibergreifende Vertrag, den Sozia partner in
Frankreich ausgehandelt haben, ist ein interessantes Beispiel fur die Starkung der
Beziehung zwischen der Beschéftigung junger und der dterer Menschen (Kasten 3.1)
und eine praxisorientierte Antwort auf die,,lump of labour”-Debatte.

8| AA: Die Krise der Jugendbeschaftigung: Ein Aufruf zum Handeln, Entschliefung und Schlussfolgerungen der
101. Tagung der Internationalen Arbeitskonferenz, Genf, 2012, unter: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/
---ed_norm/---rel conf/documents/meetingdocument/wems_185950.pdf.

°Die ,lump of labour“-Theorie geht auf Henry Mayhew zuriick: London Labour and the London poor: The
conditions and earning of those that will work, cannot work and will not work (London, Charles Griffen and Cie,
1864).

193, Gruber und D.A. Wise. (Hrsg.): S Social Security Programs and Retirement around the World: The
Relationship to Youth Employment (Chicago, I1l. und London, The University of Chicago Press, 2010).

1 AH. Munnell und A.Y. Wu.: Are Ageing Baby Boomers Squeezing Young Workers Out Of Jobs?, IB #12-18
(Center for Retirement Research at Boston College, 2012).
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Kasten 3.1
Der Vertrag zwischen den Generationen in Frankreich

Der Vertrag zwischen den Generationen beruht auf der Uberzeugung, dass die For-
derung der Jugendbeschaftigung die Beschéaftigung éalterer Menschen und umgekehrt
nicht beeintrachtigt: Die Beschéftigung Jugendlicher und alterer Menschen wird geférdert
und ein Qualifikationstransfer innerhalb von Unternehmen gestarkt. Am 19. Oktober
2012 kamen die Sozialpartner nach vier Verhandlungsrunden zu einer Einigung.

Der Vertrag zwischen den Generationen dient dem Ausgleich von Altersunterschie-
den und Qualifikationsliicken im Arbeitsmarkt und verfolgt drei Ziele: Festanstellung fur
Jugendliche, Weiterbeschaftigung von Arbeitnehmern, die alter als 55 Jahre sind, und
Transfer von Qualifikationen von Kenntnissen.

Der Vertrag verknipft zwei Arten von Instrumenten: eine Vereinbarung zwischen
den Generationen, die Unternehmen und Regierung verpflichtet, Jugendliche zu
beschéaftigen oder altere Arbeitnehmer weiter zu beschéftigen, und eine Kollektivverein-
barung zwischen Generationen, die fur ein Unternehmen oder eine Branche geschlos-
sen wurde und die Ziele der Schaffung von Arbeitsplatzen, Mentoring-Mechanismen und
den Transfer von Qualifikationen zwischen Jugendlichen und &lteren Menschen in dem
System festlegt. Sie sollte vorsehen, dass Arbeitgeber die Alterspyramide und die beruf-
lichen Aufgaben junger und alterer Arbeitnehmer im Unternehmen untersuchen;
Beschéftigungsbedingungen und die Ziele der Schaffung von Arbeitspléatzen fur junge
und altere Arbeitnehmer (Einfihrung ins Unternehmen, Ernennung des Obergutachters,
Uberwachung der Jugendférderung, Verzahnung mit Lehrlingsausbildung und Praktika
und fir altere Arbeitnehmer: Betrachtung der beruflichen Laufbahn, Arbeitsbedingungen
und Harten, Qualifizierung); Organisation von Qualifikationstransfers innerhalb des
Unternehmens; Agenda fur die Umsetzung Durchfihrung, Tatigkeitsbewertungsverfah-
ren und Indikatoren fur die Bewertung.

Regulatorischer Rahmen

Unternehmen mit 300 und mehr Arbeitnehmern sind verpflichtet, eine Kollektivver-
einbarung zwischen Generationen zu schlieen. Nichteinhaltung hat gesetzlich festge-
legte Sanktionen zur Folge.

Unternehmen mit 50 bis 299 Arbeithehmern wird fur eine solche Vereinbarung eine
feste finanzielle Unterstitzung gewdhrt, sofern eine Kollektivvereinbarung zwischen
Generationen fir das Unternehmen oder die Branche geschlossen wurde und der
Gesetzgeber keine Sanktionen verhangt hat.

Unternehmen mit weniger als 50 Arbeitnehmern wird fir eine Vereinbarung zwi-

schen Generationen eine feste finanzielle Unterstiitzung gewahrt.

Forderung der Beschaftigungsfahigkeit und des lebenslangen Lernens

175. Investitionen in die Beschéftigungsfahigkeit der Erwerbsbevolkerung wahrend des
gesamten Lebenszyklus sind ein wichtiger Beitrag zur wirksamen Bewdltigung der wirt-
schaftlichen und sozialen Folgen des demographischen Wandels. Die Bemuihungen von
Politik und Unternehmen sollten jenen nutzen, die weiterhin produktiv beschéftigt sein
maochten und vielfach vidleicht in jungen Jahren oder spéter in ihrem Berufdeben keine
Moglichkeiten fur ausreichende Bildung und Ausbildung hatten, und jenen, die sich auf
den Eintritt in den Arbeitsmarkt vorbereiten, damit sie ihr ganzes Arbeitsleben hindurch
beschéaftigungsfahig bleiben.

176. In Ubereingtimmung mit dem Lebenszyklusansatz miissen Arbeitnehmer so friih
wie moglich in den Prozess |ebenslangen Lernens einbezogen werden, damit eine Lern-
kultur etabliert wird. Daher sollte sich eine angemessene Antwort auf einen niedrigen
Bildungs- und Ausbildungsstand &lterer Arbeitnehmer nicht ausschlieffdlich auf die
Erwerbsbeteiligung dieser Altersgruppe konzentrieren. Die Erfahrung, die Arbeitnehmer
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in jungeren Jahren erwerben, hat einen grof3en Einfluss auf ihre Arbeitsmarktentschei-
dungen und -ergebnisse im spéateren Leben.

177. Lebenslanges Lernen ist in einer wachsenden Zahl von Léndern ein Hauptschwer-
punkt. Die Européische Kommission hat ihre verschiedenen Bildungs- und Berufsausbil-
dungsinitiativen unter einem Dach, dem Programm fur |ebenslanges Lernen, zusammen-
gefuhrt. Im Jahr 2010 lag die Beteiligung aller EU-Mitgliedstaaten am Programm fir
lebendanges Lernen bei durchschnittlich 9,1 Prozent. Ziel der EU sind indes 15 Prozent
bis 2020. Der Rat ,Bildung* billigte im November 2011 eine erneuerte européische
Agenda fiir die Erwachsenenbildung. Einige Lander wie Finnland, Osterreich, Schweden
und Slowakel haben auf3erst wirksame Mal3nahmen ergriffen, um Iebenslanges Lernen
zu fordern; in anderen Landern wie dem Vereinigten Konigreich und der Republik Irland
dagegen ist die Unterstlitzung angesi chts haushaltspolitischer Zwange zuriickgegangen.

178. Ein Ziel der portugiesischen Nationalen Strategie fur Aktives Altern ist die Forde-
rung des Zugangs éterer Arbeitnehmer zu Bildung und Ausbildung. Hierfir wurden
zwel wichtige Instrumente identifiziert: i) der bevorzugte Zugang dterer und weniger
gut ausgebildeter Arbeitnenmer zu Berufsbildungssystemen (berufliche Bildung und
Ausbildung) im Rahmen der Initiative fir neue Chancen und von Berufsbildungsange-
boten fur Erwachsene; und ii) Beratungs- und Schulungsprogramme fur kleine und mitt-
lere Unternehmen (KMUSs), um &ltere Beschéftigte von KMUs bei der Nutzung von Aus-
bildungsmdglichkeiten zu unterstitzen. In den ersten Berichten Uber Ergebnisse der
Initiative fir neue Chancen heil3t es alerdings, unter den Antragstellern sei der Antell
der Uber 55-jahrigen Arbeitnehmer gering.

179. China engagiert sich fur den Aufbau eines Systems fur lebenslanges Lernen,
seitdem der 16. Nationalkongress der Kommunistischen Partei von China 2002 ein ent-
sprechendes Konzept beflrwortet hat. Auch die mexikanische Regierung erkennt die
Bedeutung lebenslangen Lernens an; seine Realisierung bleibt jedoch eine Herausforde-
rung: Zundchst miissen die Probleme des Bildungssystems gel 6st und die Koordinierung
der verschiedenen Akteure und Beteiligten gefordert werden. ' Vielleicht miissen poli-
tische Alternativen entwickelt werden, die die Beschaftigungsfahigkeit von selbstandig
Erwerbstatigen und im informellen Sektor Beschéaftigten verbessern.

180. Einige Lander haben eine Rechtsgrundlage fur die Bereitstellung von beruflicher
Bildung und Ausbildung fir Erwachsene und &ltere Arbeitnehmer geschaffen (Polen,
Dezember 2008, Anderung des Gesetzes tiber die Forderung der Beschéftigung und tiber
die Arbeitsmarktinstitutionen). **

181. Zu den Beispielen fur gute Praxis zéhlen die Aufhebung von Altersgrenzen beim
Zugang zu internen Lern- und Ausbildungsmoglichkeiten; die Berufsausbildung als
einen integralen Bestandteil der Berufsplanung und nicht allein stellenbezogen zu
betrachten; die Verknipfung der Ausbildung mit dem Lebensweg einer Person; Arbeit
SO zu organisieren, dass sie lern- und entwicklungsfordernd ist, beispielsweise durch
Teams und Gruppen gemischten Alters, und dltere Arbeitnehmer und ihre besonderen
Qualifikationen zu nutzen, um die Weiterbildung sowohl &lterer als auch jlngerer
Arbeitnehmer zu férdern und ein Wissensreservoir zu etablieren und zu organisieren.

12 G. Alvarez-Mendiola: , Lifelong learning policies in Mexico: Context, challenges and comparisons®, in
Compare, Bd. 36, Nr. 3, Sep. 2006, S. 379-399.

13 . Engelen: Employment policies to promote active ageing (Rom, Europaische Beobachtungsstelle fiir Beschéf-
tigung, 2012).

14 Eurofound: Ein Leitfaden fir gute Praxisim Altersmanagement (Dublin, 2006), S. 10.
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182. Die Sozialpartner konnen eine fuhrende Rolle bei der Gestaltung der Weiterbil-
dungsstruktur spielen. Polen und Portugal haben bei einem Tell ihrer Strategien die Aus-
bildung von Arbeitgebern in Fragen der Einbeziehung dterer Arbeitnehmer in lebens-
langes Lernen zum Schwerpunkt gemacht. Die Zahl der zweigliedrigen und dreiglie-
drigen Vereinbarungen zu lebenslangem Lernen ist gestiegen. In den Niederlanden
haben die Sozia partner MalRnahmen vereinbart, um die Erwerbsbeteiligung 50-jahriger
und &terer Arbeitnehmer bis 2020 zu erhéhen. ** Kollektivverhandiungen und der
Sozialdialog mit Regierungen haben in vielen Landern zur Einrichtung von Ausbil-
dungsfonds geftihrt, die lebenslanges Lernen und Berufsausbildung finanzieren, z. B. in
Malaysia und Singapur. *° Gesamtarbeitsvertrage zielen explizit auf &tere Arbeitnehmer
ab oder fuhren Nichtdiskriminierungsklauseln fir Ausbildung ein —diesin der Regel mit
Klauseln, die festschreiben, dass dltere Arbeitnehmer nicht aufgrund des Alters von Aus-
bildung auszuschlief3en sind. In Kanada entschied der Beirat fur Arbeitsbeziehungen von
Ontario 2011, dass ein Artikel in einer Kollektivvereinbarung, der Uber 50-jdhrige Elek-
triker bevorzugt behandelte, einen Verstol? gegen das Menschenrechtsgesetz von Ontario
darstellte. Diese Entscheidung konnte zu einigen Verédnderungen in Klauseln fihren, die
sich ausschliefdlich auf dltere Arbeitnehmer beziehen.

Abbildung 3.1. Eine hohere Erwerbsbeteiligung trégt dazu bei, untragbare Abhéngigkeitsquotienten
zu verhindern

Quotienten der wirtschaftlichen Abhangigkeit im Jahr 2050 auf der Grundlage von
Prognosen fur die Erwerbsbevolkerung beim politischen Status Quo (,Basisfall”)
gegeniiber Szenarien zur Ausweitung der Erwerbsbevolkerung
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Anmerkung: Die Abbildung simuliert, wie sich der Anstieg der Erwerbsbeteiligung von Frauen auf 90 Prozent der Erwerbsbeteiligung

von Ménnern in Kombination mit einem Anstieg der Erwerbsbeteiligung von Mé&nnern um 10 Prozent auf die wirtschaftliche Abhén-
gigkeit auswirkt.

Quelle: IAA-Simulationen.

15 http://www.oecd.org/el s'empl oymentpoli ci esanddata/Ol der%20Workers%20Netherl ands. pdf.
18 | AA: Lifelong learning in Asia and the Pacific, Dreigliedrige Regionaltagung der IAO, Bangkok, 2003, S. 14.
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d)

Die Erwerbsbeteiligung von Frauen steigern

183. Die Steigerung der Erwerbsbeteiligung von Frauen kann eine wichtige Mal3nahme
zur Bewdltigung des demographischen Ubergangs sein. Sie kann die durch die Alterung
induzierte Abnahme der Bevolkerung im Erwerbsalter aufwiegen und den Anstieg des
Altersquotienten dampfen. In Agypten, Indien und Sldafrika lieRe sich der
Abhéngigkeitsquotient nahezu halbieren, wenn die Erwerbsbeteiligung von Frauen auf
90 Prozent der Erwerbsbeteiligung der Manner gesteigert wirde (Abbildung 3.1).

184. Dain den meisten Landern noch grof3e geschlechtsspezifische Unterschiede exis-
tieren, gibt es durchaus Moéglichkeiten fur eine hthere Erwerbsbeteiligung von Frauen.
In OECD-Lé&ndern kann das geschlechtsspezifische Gefélle bei Beschaftigungsguoten in
Vollzeitaquivalenten 42 Prozentpunkte erreichen, und in 18 von 34 OECD-Lé&ndern, fir
die Daten vorliegen, liegt es hoher as 22 Prozentpunkte (Abbildung 3.2).

Abbildung 3.2. In vielen OECD-L&ndern gibt noch immer bedeutende Mdglichkeiten fur eine héhere
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Anmerkung: VZE steht fiir Vollzeitdquivalent. ,Vollzeitbeschéftigte” bezieht sich auf Personen, die in der Regel mehr als 30 Stunden
pro Woche an ihrem Hauptarbeitsplatz arbeiten. Die Daten stammen ausschlieRlich von Personen, die normale Arbeitszeiten ange-
ben. Daten des Jahres 2009, ausgenommen Israel 2007 und Chile 2008.

Quelle: OECD: Employment Outlook, 2010.

185. Erklértes Ziel der Europaischen Union ist es, die Erwerbsbeteiligung von Frauen zu
steigern. Das Ziel der Strategie ,, Europa 2020 fur die Gruppe der 20- bis 64-Jahrigen ist
eine Gesamtbeschaftigungsquote von 75 Prozent. Im Jahr 2011 lag die Beschéftigungs-
guote der Frauen in der EU-27 bel 58,5 Prozent, die der Manner bei 70,1 Prozent. Damit
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ist angesichts einer schrumpfenden Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter die Steigerung
der Erwerbsbeteiligung und der Beschaftigungsquote von Frauen fr die Verwirklichung
dieses Ziels von prioritérer Bedeutung.

186. Eine der Hauptursachen fir geschlechtsspezifische Beschéaftigungsiicken ist
Elternschaft. Was das betrifft, ist hinsichtlich der Bereitstellung von Kinderbetreuungs-
leistungen wenig unternommen worden, um die Ziele von Barcelona zu erreichen.
Lediglich zehn Mitgliedstaaten erreichten oder Ubertrafen 2010 das Ziel einer Erfassung
von 33 Prozent fur Kinder unter drei Jahren, zehn hingegen erreichten das Ziel einer 90-
prozentigen Erfassung fir Kinder zwischen drei Jahren und dem Schulpflichtalter. *’

187. Es gibt Hinweise, dass digenigen OECD-Lander, die grundsatzpolitische Mal3nah-
men zur Forderung der reguléren Beschéftigung von Mannern und Frauen umsetzen und
z. B. Eltern staatliche Unterstiitzung fur Kinderbetreuung, flexible Arbeitszeiten und
finanzielle Arbeitsanreize bieten, die hochsten Beschéftigungsquoten von Mttern auf-
weisen (Abbildung 3.3). Vor alem vor dem Hintergrund der globalen Wirtschaftskrise
sind die Steuerung der Nachfrage und das Angebot an menschenwirdigen Beschéfti-
gungsmoglichkeiten fur Frauen wichtige Voraussetzungen fur eine Steigerung ihrer
Erwerbsbeteiligung.

Abbildung 3.3. Unterstutzung der Kinderbetreuung fordert in OECD-L&ndern die Erwerbstatigkeit

von Muttern
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Anmerkung: Die Beschéftigungsquote von Mittern bezieht sich auf 2009, die Registrierungsquoten von Kindern bis zwei Jahre in
formaler Betreuung oder Vorschulerziehung auf 2008.

Quelle: OECD Family Database, Seitenaufruf am 23. Oktober 2012.

17 http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/themes/23_labour_market_participation_of women.pdf.
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188. In Entwicklungslandern stellt sich die Erwerbsbeteiligung von Frauen ganz anders
dar. In diesen Léndern besteht die Herausforderung im Allgemeinen darin, die Qualitét
der Arbeit, die Frauen leisten, und weniger die Erwerbsguoten zu steigern. In der
MENA-Region und in einigen anderen Landern wie Indien jedoch missen sowohl die
Erwerbsbeteiligung als auch die Beschaftigungsqualitét gesteigert werden. Der Schlls-
selfaktor wird fur Entwicklungslander in den kommenden Jahren das Anheben des Bil-
dungsniveaus von Frauen sein, um ihre Présenz auf dem Arbeitsmarkt zu stérken.

189. Auch sozialer Schutz — einschliefdlich Mutterschutz — und Kinderbetreuung spielen
eine Rolle bei der Gestaltung der Erwerbsbeteiligung von Frauen in Entwicklungslan-
dern. Regierungen und Arbeitgeberverbénde in diesen Landern miussen Wege finden,
Mttern den Zugang zu Kinderbetreuungsdiensten zu erleichtern, um die Einschrénkun-
gen zu reduzieren, die die Kinderbetreuung fur die Beteiligung von Frauen an entlohnter
Beschéftigung bedeutet. 8 Ein Beispiel fiir eine erfolgreiche MaRnahme findet sich in
Lateinamerika, wo, wie auch in anderen Regionen, die Erwerbsbeteiligung von Frauen in
den vergangenen zehn Jahren stark gestiegen ist: das Programm ,, Chile wachst mit Dir*,
ein integriertes System sozialer Mal3nahmen zur Unterstiitzung von Kindern und Fami-
lien von der Geburt bis ins schulpflichtige Alter. Der Schwerpunkt der Politik auf uni-
verseller Ganztagsbetreuung und Vorschule fir arme Kinder und eine erweiterte Gesetz-
gebung und Standards zum Schutz von Mutterschaft und Vaterschaft unterstiitzen
berufstétige Miitter aus den drmsten Bevélkerungsschichten. *°

190. Vor dem Hintergrund des demographischen Wandels kann eine hohere Erwerbs-
beteiligung von Frauen erheblich zu wirtschaftlicher Entwicklung beitragen, aber nur,
wenn die von Frauen besetzten Arbeitspléatze menschenwirdige Arbeit bieten. Wenn die
wachsende Erwerbsbeteiligung von Frauen zu einer Zunahme von Arbeitslosigkeit,
ungewollter Teilzeitarbeit, befristeten Arbeitsverhdtnissen oder Beschaftigung in der
informellen Wirtschaft fuhrt, schrankt dies den Nutzen hoherer Beschéftigungsquoten
ein. Ein grofReres Angebot an menschenwirdigen Arbeitsstellen, sozialem Schutz, fun-
dierter Schulbildung und Betreuungs- und Pflegeleistungen wahrend des gesamten
Lebenszyklusist von elementarer Bedeutung.

Familienfreundliche Arbeitspraktiken férdern

74

191. Es gibt Belege dafir, dass familienfreundliche Arbeitspraktiken eine wichtige
Voraussetzung fur die Steigerung der Fertilitét und die Forderung der Erwerbsbe-
teiligung von Frauen sind. Gleiches gilt fur die Vereinbarkeit von Familie und Beruf.

192. Der dramatische Riickgang der Fertilitét in vielen Industrielandern ist vor alem auf
die unzureichende Anpassung an die Veranderungen im Arbeitsleben von Mannern und
Frauen zurtckzufthren. In den meisten Landern sind die Mdglichkeiten, Arbeit und
Familienleben zu vereinbaren, noch immer begrenzt, obgleich die Fakten zeigen, dass sie
eine Erwerbsbeteiligung von Frauen fordern (Abbildung 3.4). Die haufigsten Typen
familienfreundlicher Arbeitspraktiken betreffen die Arbeitszeit, darunter Teilzeitarbeit,
die Gewéhrung freier Tage fur die Pflege kranker Kinder und in einem geringeren Mal3
Elternurlaub.

8 Sighe z.B. C. Ackah, C. Ahiadeke und A. Fenny: Determinants of Female Labour Force Participation in
Ghana, Global Development Network (GDN) Research Paper No. 14 (2009) und M. Z. Faridi, |.S. Chaudhry und
M. Anwar: , The Socio-Economic and Demographic Determinants of Women Work Participation in Pakistan:
Evidence from Bahawalpur District”, South Asian Sudies, Bd. 24, Nr. 2, 2009, S. 351-367.

19 Chile Crece Contigo, unter: http://www.crececontigo.cl/.
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Abbildung 3.4.

Gleitzeit fordert die Beschéaftigung von Muttern in OECD-Landern

Beschaftigungsquote von Miittern mit einem Kind unter 15 Jahren (%)
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Anmerkung: Beschéftigungsquote von Mittern und Mdglichkeit, angesammelte Stunden fiir Urlaubstage zu nutzen, beziehen sich auf 2009.
Quellen: OECD Family Database, Seitenaufruf am 23. Oktober 2012.

Abbildung 3.5.

Familienfreundliche Arbeitsplatze beguinstigen die Beschéftigung von Mittern in

OECD-Léandern

Beschaftigungsquote von Miittern mit einem Kind unter 15 Jahren (%)
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193. Der Schlissel zu Vereinbarkeit von Familie und Beruf ist, wie in Abbildung 3.5
gezeigt, die Arbeitszeit. Tellzeitregelungen kdnnen jedoch auf lange Sicht kontraproduktiv
sein, selbst wenn sie kurzfristig niitzlich sein mégen, beispielsweise wenn eine Person
Arbeit und Pflegeverpflichtungen verbinden méchte. ?° Besonders im Alter kann Teil-
zeitarbeit Nachteile im Hinblick auf die Aufstiegschancen und die Soziale Sicherheit zur
Folge haben. Daten aus Deutschland zufolge sehen sich Personen (vor allem Frauen), die
weniger arbeiten oder voriibergehend oder unbefristet aus dem Erwerbsleben ausschei-
den, um abhangige Personen (Kinder oder atere Angehdrige) zu pflegen, beim Versuch,
die Beschéftigung wiederaufzunehmen, mit beschrankten Beschéftigungsaussichten und
finanziellen Nachteilen in Form von niedrigeren Rentenanspriichen konfrontiert.

194. Einige Léander haben begonnen, familienfreundliche Regelungen, die schon in vie-
len Unternehmen praktiziert wurden, zu formalisieren. Arbeitgeber haben hier eine klare
Fuhrungsrollen inne, wie an unternehmensspezifischen Initiativen zu erkennen ist. In
Anbetracht des Wettbewerbsdrucks, der auf Unternehmen lastet, muss der Weg von
Arbeitgebern als mit hoher Produktivitét und Wettbewerbsfahigkeit vereinbar betrachtet
werden. Eine fuhrende Rolle spielen auch Regierungen, die mehrere Mal3nahmen wie
Regelung, Aufklarung, finanzielle Anreize und Unterstitzung fir weitergehende For-
schung miteinander kombinieren missen. Wo Kinderbetreuungsieistungen so gestaltet
sind, dass sie den Belangen berufstdtiger Eltern gerecht werden und in einen partner-
schaftlichen Rahmen integriert sind, der Lokalverwaltungen, Einrichtungen der Sozialen
Sicherheit, Arbeitgeber, Gewerkschaften, nichtstaatliche Organisationen (NGO) und
berufstétige Eltern verbindet, ergeben sich beachtliche Vorteile fur Familien, die Gesell-
schaft und die Wirtschaft. 2 Immer héufiger wird von Beispielen fir verlassiche und
tragfahige Sozialflrsorgedienste, vor alem Kinderbetreuung, berichtet, die die Belange
atypischer Arbeitnehmer und solcher mit niedrigem Einkommen beriicksichtigen. %

195. Die meisten Initiativen zur besseren Vereinbarkeit von Familie und Beruf finden
sich in Industrielandern. Manche Entwicklungslander jedoch erleben rasche und wich-
tige Veranderungen der Familienstrukturen, und dieser Wandel wird zu einer politischen
Prioritét. So signalisieren eine hohere Erwerbsbeteiligung von Frauen und ein Riickgang
der Fertilitét in Brasilien, % dass Frauen immer weniger fir die Betreuung alterer Men-
schen und abhéngiger Kinder zur Verfiigung stehen. Infolgedessen muss die Politik neu
definieren, wie Familienpflichten erfullt werden sollen. Die brasilianische Regierung hat
diesbezliglich Schritte unternommen, um die Chancengleichheit und die Gleichbehand-
lung von M&nnern und Frauen zu férdern. 2

196. Arbeitsrechtliche Mal3nahmen und Kollektivvereinbarungen, darunter Muitter-
schaftsurlaub und Kindigungsschutz fir Schwangere, verbessern die Vereinbarkeit von
Familie und Beruf. Das Arbeitsrecht schiitzt jedoch nur Arbeitnehmer in Beschéfti-
gungsverhaltnissen, und Leistungen werden hauptséchlich in der reproduktiven Phase
gezahlt, was die Vereinbarkeit von Familie und Beruf wahrend des gesamten Arbeitde-

201 AA: Work-life Balance, Verwaltungsrat, 312. Tagung, Genf, Nov. 2011, GB/312/POL/4 und OECD: Doing
better for families (Paris, 2011).

2L C. Hein und N. Cassirer: Workplace solutions for childcare (Genf, IAA, 2010).
2 | AA: Work-life Balance, Verwaltungsrat, 312. Tagung, Genf, Nov. 2011, GB/312/POL/4.

2 B. Sorj: Reconciling work and family: Issues and policies in Braz, Conditions of Work and Employment
Series Nr. 8 (Genf, IAA, 2004).

2 Das brasilianische Zivilgesetzbuch (Cédigo Civil) erkennt die vollstandige Gleichheit der Rechte und Pflichten
von Eheleuten an und erweitert den Familienbegriff auf Einelternfamilien und stabile nichteheliche Gemein-
schaften als vom Staat anerkannte Familienformen.
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bens nicht erleichtert. Gleitzeit haben bislang nur wenige regulierte Unternehmen einge-
fuhrt, sodass diese Mal3nahme nicht viel bewirkt.

Internationale Migration

197. Die Bestandserhaltungsmigration, d.h. die internationale Migration, die notwendig
ist, um in alternden Gesellschaften den Riickgang der Bevolkerung im Erwerbsalter aus-
zugleichen, ist eine wichtige politische Frage. Zudem ist Migration in Landern, in denen
Arbeit zu teuer und die Bezahlung von Langzeitpflege nicht offentlich geregelt ist (wie
in Italien und Deutschland), an die Nachfrage nach Langzeitpflegel eistungen gekoppelt.

198. Der demographische Wandel und der Fachkréftemangel haben zu einer steigenden
globalen Nachfrage nach hochqualifizierten Arbeitskraften gefihrt. Die Abwanderung
der hochqualifizierten Kréfte aus Sektoren wie Gesundheit, Bildung oder Landwirtschaft
koénnen gerade in kleineren Entwicklungslandern das Erreichen von Entwicklungszielen
verzogern. Die Auswirkungen dieser Abwanderung qualifizierter Fachkréfte unterschei-
den sich jedoch je nach Merkmalen des Herkunftdandes (wie Bevdlkerungsgréfiie und
Entwicklungsstand), nach den betroffenen Sektoren oder Berufen und nach der Art der
Migration (etwa zeitlich befristet, auf Dauer, zirkul&@r). Manche Lander profitieren sogar
von der Abwanderung von Fachkraften durch Investitionen von Migranten, die Vernet-
zung von Kontaktpersonen und Projekten, die Weitergabe von Wissen und andere For-
men der Zusammenarbeit zwischen Migranten und Herkunftsland.

199. Dabel ist jedoch zu beachten, dass Migration bestenfalls eine Teillésung zur
Bewdltigung der Herausforderungen der Bevolkerungsalterung ist. Auf den beiden
Hauptmerkmalen von Migrationsstromen — der hohe Anteil der zum Zeitpunkt der
Wanderung jungen Migranten und die hohe Erwerbsbeteiligung von Migranten am
Zielort — basiert die These, die Aufnahme internationaler Migranten konne eine der Stra-
tegien sein, mit denen sich die potenziellen Belastungen der Bevolkerungsalterung redu-
zieren lassen. Junge Einwanderer wirden die Zahl der Berufstatigen gegeniber den
Pensiondren erhthen und damit die Tragfahigkeit der Rentensysteme verbessern. Dem
Arbeitsmarkt wirden sie die Fahigkeiten und Fertigkeiten fir T&tigkeiten bereitstellen,
die junge Arbeitnehmer ausfiihren, und so die Nachfrage nach ergénzenden Arbeitsstel-
len fur &ltere Arbeitnehmer hoch halten. Jiingere Einwanderer konnten auch die Produk-
tivitdt der Ortskréfte steigern und deren Lohne sichern, indem sie Arbeitsstellen besetzen
und Berufe ausiiben, die jingere Arbeitskréfte verlangen. Und sie konnten die Produkti-
vitét dterer Arbeitnehmer ergénzen, die mehr organisatorische und Aufsichtsfunktionen
innehaben. % Bei ihrer Ankunft sind Migranten zwar jung, doch wenn sie im Aufnah-
meland bleiben, werden auch sie dort ater. Daher muss der Zustrom von Migranten Uber
langere Zeit aufrechterhaten werden, um sich verlangsamend auf die Bevolkerungs-
alterung auswirken zu kénnen. %

200. Als Reaktion auf den demographischen Wandel und die steigende Nachfrage nach
Arbeitskréften in Aufnahmelandern gewinnen Programme fur die zeitlich befristete
Migration an Bedeutung. Sorgféltig geleitete und verwaltete Programme zur zeitlich
befristeten Migration konnen Ziellandern, Migranten und ihren Herkunftslandern

% Globa Forum on Migration and Development (GFMD): Highly skilled migration: Balancing interests and
responsibilities (Brissel, 2007).

% G. Peri: ,Immigration and Europe's demographic problems: Analysis and policy considerations‘. CESifo
DICE, Bd. 9, Nr. 4. 2011.

2" Global Agenda Council on Ageing Society, 2012, aa.O., Kap. 20.
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betréchtlichen Nettonutzen bescheren. 22 Migranten profitieren davon, iber einen
Aufenthaltstitel zu verflgen, und Herkunftslander von Geldtransfers und schliefdlich von
der Ruckkehr von Migranten, sofern die Erfahrungen, die sie im Ausland gewinnen, zu
Hause produktiv genutzt werden kénnen. Die Aufnahmelénder erhalten die Arbeitneh-
mer, die sie benttigen, und konnen die positiven Effekte der Migration verstérken,
indem sie Migranten gestatten, lange genug zu bleiben, um Ersparnisse anzusammeln. 2°

201. Zwei- oder mehrseitige Vereinbarungen zwischen Landern konnen regionae
Migration beguinstigen und zirkul&re Migration oder Rickwanderung erleichtern. Einige
Lander haben solche Vereinbarungen unterzeichnet und manche waren offenbar erfolg-
reich. *° Alle verfiigharen Vereinbarungen thematisieren die gegenseitige Hilfestellung
staatlicher Stellen bei der Gewdahrung von Leistungen der Soziden Sicherheit, die
Gleichbehandlung von Arbeitnehmern, die Méglichkeit, Leistungen der Sozialen Sicher-
heit unabhéngig vom Wohnsitz zu beziehen, die Totalisierung (glaubwirdige Mitglied-
schaft in Systemen der Sozialen Sicherheit zweier Lander, um ein Anrecht auf Leistun-
gen zu erwerben), und den Bezug von Teilleistungen beider Lander, die insgesamt dem
Gesamtleistungsanspruch des Arbeitnehmers entsprechen. Manche dieser Vereinba-
rungen gehen auf spezifische Arbeitsfragen ein, z. B. die Einstellung auslandischer
Arbeitnehmer, ihre Rechte bei der Arbeit im Aufnahmeland und die Rechte auslandi-
scher Arbeitnehmer, Geld in ihre Heimatlénder zu tberweisen. Diese Funktionen sind
fur Arbeitsmigranten wichtig, und auch die M6glichkeiten von Regierungen, sie zu koor-
dinieren, sind von Bedeutung. Des Weiteren geht der Sozialversicherungsschutz in vie-
len dieser bilateralen Sozialversicherungsvereinbarungen tber blofRe Altersrenten hinaus
und umfasst Krankengeld, Leistungen bei Berufskrankheiten, Arbeitsunfélen, Invaliditét
oder Tod, Hinterbliebenenrenten und sogar Mutterschaftsleistungen. Der Zugang zu die-
sen Leistungsarten ist fur Arbeitsmigranten, vor allem fir ausléndische Hausangestellte,
unverzichtbar angesichts der Tatsache, dass selbst legale Migranten durch schlechte oder
gefahrliche Arbeitsbedingungen geféhrdet sein kénnen oder, wéhrend sie im Ausland
arbeiten, irgendwann eine medizinische Behandlung benttigen. Indem es Arbeitsmigran-
ten ermoglicht wird, eine Altersrente zu beziehen, kann ihnen geholfen werden, finan-
ziell unabhangig zu bleiben, wenn sie sich mit Erreichen des Rentenalters entscheiden, in
ihr Heimatland zuriickzukehren. 3

202. Migration ist nicht die einzige Ldsung fur die Bevolkerungsalterung. Gut gesteu-
erte Migrationsmal3nahmen und -programme im Rahmen einer internationalen Partner-
schaft sind jedoch Teil der Lésung und kdnnen in wechselseitigen Vorteilen fur die Her-
kunfts- und die Aufnahmelander resultieren. Der Multilaterale Rahmen fur die Arbeits-

2 | nshesondere die sogenannte zirkul &re Migration wurde als wichtiges Mittel bezeichnet, um eine fir drei Seiten
— die Aufnahmelander, die Herkunftdander der Migranten und die Migranten selbst — niitzliche Situation herbei-
zuftihren. Die Européische Kommission hat wichtige Initiativen und Empfehlungen zur Férderung der ,, zirku-
l&ren Migration und der ,Mobilitdt von Intelligenz* entwickelt. Siehe: Kommission der Européischen Gemein-
schaften: Migration und Entwicklung: Konkrete Leitlinien, unter: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2005:0390:FIN:EN:PDF.

2 Vereinte Nationen: International migration and development, Bericht des General sekretérs, Generalversamm-
lung der Vereinten Nationen, 60. Tagung, New Y ork, 2005, Tagesordnungspunkt 54(c).

% |nternational Migration of Health Workers: Improving International Co-Operation To Address The Global
Health Workforce Crisis, Policy Brief (OECD, Febr. 2010).

3L N. Ghosheh: , Protecting the housekeeper: legal agreements applicable to international migrant domestic
workers “, in The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial Relations, Bd. 25, Nr. 3,
2009, S. 301-325.
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migration der IAQ ist das Kernstiick des Aktionsplans zur Arbeitsmigration der 1AO. *
Der Rahmen ist eine Reaktion auf die Nachfrage nach Unterstiitzung und behandelt die
wichtigsten Themen, mit denen Entscheidungstrdger auf nationaler und internationaler
Ebene befasst sind.

Die mdgliche Verlangerung des Erwerbslebens

203. Mit fortschreitender Bevolkerungsalterung ricken die Verléangerung des Arbeits-
lebens und die Erhéhung der Beschéftigungsgquoten alterer Arbeitnehmer in den Mittel-
punkt der politischen Agenda der betroffenen Lander. In den meisten Industrieléndern
gilt die Verlangerung des Arbeitslebens nicht nur als ein wichtiges Instrument, um die
Tragféhigkeit der Systeme der Sozialen Sicherheit zu erhalten, sondern auch als eine
Antwort auf die veranderte Alterszusammensetzung der Erwerbsbevolkerung.

204. Es wird behauptet, dass durch ein hoheres Renteneintrittsalter die Bevolkerung im
erwerbsfahigen Alter vergréf3ert und damit das Produktionsniveau erhoht wird. Die stei-
gende Zahl von Beitragszahlern und die abnehmende Zahl von Rentnern wirden den
gleichzeitigen Ausgleich von Rentensystemen gestatten, das relative Rentenniveau stabil
halten und den wachsenden Druck der Renten auf das Bruttoinlandsprodukt verringern.
Doch dieses Argument ist schwach, denn es reicht nicht, das Rentenalter zu erhdhen, um
der Abnahme der Erwerbsbevilkerung entgegenzuwirken: Altere Arbeitnehmer, (die das
gesetzliche Rentenater noch nicht erreicht haben), missen auf menschenwirdigen
Arbeitspldtzen produktiv beschéftigt werden, und das ist haufig nicht der Fall. Wie in
Kapitel 1 gezeigt, sind dltere Arbeitnehmer oft in Langzeitarbeitslosigkeit oder unsiche-
rer Beschéaftigung gefangen, und die globae Krise verschérft die Situation noch zusétz-
lich.

205. Alle EU-Lander setzen dhnliche Reformen um: die schrittweise Kiirzung von Frih-
verrentungsleistungen (Frihrente, wirtschaftlich begriindete Invaliditétsrente, Befreiung
von der Arbeitssuche), Anhebung des gesetzlichen Rentenalters, Erhdhung der Zahl der
erforderlichen Berufgahre und Modifikation der Rentenberechnungsformeln, um die
Abschlége bei vorzeitigem Ausscheiden zu erhéhen und mehr Anreize fir einen verzo-
gerten Renteneintritt zu bieten. Das Ziel der Européischen Union, dass bis 2010 min-
destens die Halfte der Bevdlkerung der EU im Alter zwischen 55 und 64 Jahren erwerbs-
tétig sein sollte, haben manche, aber nicht alle Mitgliedstaaten erreicht. Immerhin ist die
durchschnittliche Beschéftigungsquote der 55- bis 64-Jéhrigen in den letzten zehn Jahren
gestiegen. Eine Reihe von EU-Landern erwéagen offiziell, das gesetzliche Rentenalter auf
Uber 65 anzuheben, und einige haben das bereits getan (siehe Abbildung 3.6).

206. Strategien zur Verlangerung des Arbeitslebens bergen ein doppeltes Risiko: die
Gefahr, dass viele dtere Arbeitnehmer, die keinen Anspruch auf Ruhestand mehr haben,
langere Zeit nur wenig Arbeitslosengeld erhalten und dann eine niedrige Rente beziehen;
und die Gefahr von Ungerechtigkeiten, weil Arbeiter aufgrund von kérperlichem Ver-
schleild oder der Tétigkeit in einem ricklaufigen Sektor ihre Arbeit nicht verlangern kon-
nen und Angestellte von Anreizen, |&nger zu arbeiten, profitieren wiirden. ** Diese Risi-
ken missen mit gezielten Politiken abgefedert werden, wiein Abschnitt 3.2 erl&utert.

32 Der ILO Multilateral Framework on Labour Migration: Non-binding principles and guidelines for a rights-
based approach to labour migration wurde nach einer Dreigliedrigen Sachversténdigentagung angenommen, die
vom 31. Okt.-2. Nov. 2005 in Genf stattfand. Siehe: www.ilo.org/public/english/protection/migrant/downl oad/
multilat_fwk_en.pdf.

% OFCE, 2008, a.a.0.
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207. In einer Reihe von EU-Landern haben kirzlich durchgefiihrte Reformen eine starke
Verbindung zwischen dem Rentenniveau und dem Zeitpunkt des Renteneintritts geschaf-
fen (Alter oder Lange des Berufslebens), um Anreize zu schaffen, den Ruhestand hinaus-
zuschieben. Gleichzeitig bieten die erfolgreichsten Lander so viel Soziale Sicherheit,
dass dltere Arbeitnehmer nicht in Arbeitdosigkeit verharren miissen ohne Hoffnung oder
das korperliche Vermdgen, eine Beschaftigung zu finden. ** Finnland verfolgt einen sehr
breit angelegten Ansatz, um aktives Altern und die Verlangerung des Arbeitslebens zu
fordern. Das Konzept bezieht sich nicht auf bestimmte Altersgruppen, sondern behandelt
die Herausforderungen der Verlangerung und Defragmentierung des Berufslebens allge-
mein, die Forderung von Arbeitslebensqualitét und die Mobilisierung von Erwerbsbeval-
kerung insgesamt. *

208. In einigen Nicht-OECD-Volkswirtschaften stellt die dirftige staatliche Rente einen
starken Anreiz dar, nach Erreichen des Rentenalters weiterzuarbeiten. Oft haben &ltere
Menschen jedoch kaum Aussichten auf eine formale Beschéftigung, und der grofite Teil
derjenigen, die arbeiten mussen, arbeiten als Selbstandige, meistens im informellen Sek-
tor. Das ist z. B. in Georgien der Fall, wo 88 Prozent der berufstdtigen Rentner selb-
sténdig sind. Um dieses Problem zu |6sen, verabschiedete die Regierung eine nationale
Beschaftigungsstrategie fir dtere Arbeitnehmer mit folgenden Elementen: a) Rentner
kénnen frei wahlen, ob sie arbeiten mdchten; b) Arbeitsanreize: die Mindestaltersrente
wird je nach Dienstalter des Arbeitnehmers durch einen zusétzlichen Betrag erganzt; ale
berufstétigen Rentner, offentlich Bedienstete ausgenommen, kdnnen zusétzlich zu ihrem
Gehalt die volle Rente beziehen; wenn ein im 6ffentlichen Dienst beschéftigter Rentner
wissenschaftliche oder Bildungsaufgaben wahrnimmt, erhélt er zusétzlich zu seinem
Gehalt die volle Rente; und c) Schaffung eines altersfreundlichen Umfelds durch
Gewdhrleistung einer gleichberechtigten Teilnahme am Arbeitdeben und gleich-
berechtigten Arbeitsumgebung. %

Angemessene und tragféahige Soziale Sicherheit
fur alle gewahrleisten

80

209. Als Richtschnur fir den weiteren Ausbau der Sozialen Sicherheit und den Aufbau
umfassender Systeme der Sozialen Sicherheit dient den Mitgliedstaaten die von der
Internationalen Arbeitskonferenz auf ihrer 101. Tagung im Juni 2012 angenommene
IAO-Empfehlung (Nr. 202) betreffend den sozialen Basisschutz. Sie stellt die Fortfiih-
rung friherer Bemihungen auf internationaler Ebene dar, den Rechtsrahmen fir die
Rechte bei der Arbeit zu stérken. Diese Bemuhungen fanden vor allem in der Erklarung
Uber grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Arbeit von 1998 ihren Niederschlag.

210. Die globale Krise und ihre Auswirkungen in Bezug auf Armut und Arbeitsmérkte
haben die Tatsache, dass der soziale Schutz ausgeweitet werden muss, in den Mittel-
punkt der Debatte gertickt. Das zeigt die Geschlossenheit, mit der sich die G20-Fuhrer
auf ihren Treffen in Cannes im November 2001 und in Guadalgjara im Mai 2012 fur
einen besseren Arbeitnehmerschutz als Voraussetzung fir stabiles Wachstum ausspra-
chen. ¥ Angesichts des weltweiten wirtschaftlichen Wandels wird uberall diskutiert,

34 Siehe OFCE, 2008, a.a.0., mit einer ausfilhrlichen Darstellung von Malnahmen der EU-L &nder.

%5 L. Engelen: Employment Policies to Promote Active Ageing (Rom, Europaische Beobachtungsstelle fiir
Beschéftigung, 2012).

%6 UNECE: Policy Brief on Ageing Nr. 9, 2011, aa.O.

%" schlussfolgerungen der G20-Arbeitss und Beschéftigungsminister, Cannes, Frankreich, Nov. 2011 und
Schlussfolgerungen der G20-Arbeits- und Beschéftigungsminister, Guadalgjara, Mexiko, Mai 2012.
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inwieweit die Systeme der Sozialen Sicherheit noch bezahlbar sind, und es werden
Bedenken hinsichtlich ihrer Nachhaltigkeit laut, da infolge der Bevolkerungsalterung,
von der alle Lander betroffen sind, von einem Anstieg der Quotienten der wirtschaft-
lichen Abhéngigkeit auszugehen ist. Diese Herausforderung ist beherrschbar, sofern gut
organisierte Systeme und mit Bedacht gesteuerte Reformprozesse — eingebettet in einen
aufgekléarten Sozialdialog — soziale Belange und finanzielle und fiskalische Erfordernisse
aushalancieren.

211. Einige Lander haben Systeme mit einem flexiblen Rentenalter fir atere Arbeitneh-
mer eingeftihrt, um die Verlangerung des Arbeitslebens zu férdern und so die finanzielle
Belastung, die das Rentensystem fiur offentliche Haushalte bedeutet, zu verringern. In
Kanada etwa kann ein Arbeitnehmer mit 60 Jahren in Rente gehen und eine geringere
Rente beziehen (Abschlag von bis zu 30 Prozent bzw. im Durchschnitt 0,5 Prozent-
punkte anteilig fir jeden Monat des Rentenbezugs vor Vollendung des 65. Lebensah-
res); oder er kann den Renteneintritt bis zur Vollendung des 70. Lebengahres aufschie-
ben und eine hohere Rente beziehen (bis zu 30 Prozent mehr bzw. im Durchschnitt
0,5 Prozentpunkte anteilig fir jeden Monat des Rentenbezugs nach Vollendung des
65. Lebengahres). Rentner zwischen 65 und 70 Jahren kénnen weiterhin freiwillig in
eine Pensionskasse einzahlen und ihren Leistungsanspruch entsprechend erhGhen.

Lebenslange grundlegende Garantien der Sozialen Scherheit

212. In den meisten Landern ist das Alter einer der wichtigsten Bestimmungsfaktoren
fir Armut, insbesondere bei Frauen. Altersarmut ist nicht nur ein Problem fir die Alte-
ren — sie belastet ganze Haushalte. Wenn Transfereinkommen der Alteren fehlen,
mussen die Haushaltseinkommen unter mehr Personen aufgeteilt werden, und der Pro-
Kopf-Konsum sinkt. Die Gesundheitskosten alterer Menschen liegen systematisch Uber
dem Durchschnitt und haben damit die gleiche systemische Wirkung. Folglich haben
innerfamilidre demographische Belastungen und der demographische Wandel grof3en
Einfluss auf das Wohlfahrtsniveau aler Bevolkerungsgruppen, vor alem aber dlterer
Menschen, deren Bedarf an Sozial- und Gesundheitsleistungen im Allgemeinen grof3er
ist. Bel der Festlegung nationaler Ziele und Prioritéten im Bereich Sozialschutz sollten
solche Feststellungen im Mittel punkt stehen.

213. Zu lange sind die Wechselwirkungen zwischen demographischen Verénderungen
und Sozider Sicherheit dlein im Kontext der Kostenddmmung erértert worden. Auch
die Tatsache, dass eine garantierte soziale Grundsicherung die Folgen demographischer
und wirtschaftlicher Schocks (etwa einen Anstieg der Lebensmittelpreise) abfedern kon-
nen, ist zu lange vernachlassigt worden und findet erst jetzt mit der Empfehlung Nr. 202
auf internationaler Ebene Beachtung.

214. Viele Lander haben in den vergangenen Jahren ihre Bemihungen verstérkt,
Systeme der Sozialen Sicherheit einzurichten, um ein Mindestmald an Sozialer Sicherheit
fur alle zu gewéhrleisten. Hierunter fallen Mal3nahmen, die Uber nicht beitragsgestiitzte
Sozialrentensysteme mit oder ohne Bedurftigkeitsprifung zumindest grundlegende Ein-
kommenssicherheit im Alter bieten, z. B. in Bolivien, Brasilien, Mauritius, Mexiko,
Namibia, Nepal und Stidafrika. Solche Soziarentensysteme leisten einen wichtigen Bei-
trag dazu, @teren Menschen und vor allem dlteren Frauen, die wahrend ihres Arbeits-
|ebens keine ausrei chenden Rentenanspriiche erwerben konnten, zumindest eine grundle-
gende Einkommenssicherheit zu gewahrleisten.

215. Auf Basis einer Studie mit 12 Landern mit niedrigem Einkommen schétzt die IAO,
dass die unmittelbaren Kosten eines Pakets grundlegender Leistungen des soziaen
Schutzes 0,6 bis 1,5 Prozent des jahrlichen BIP betragen. Die Kosten dieser Renten wr-
den trotz der Bevdlkerungsalterung in den nachsten 30 Jahren nur moderat steigen, was
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teilweise der relativ jungen Bevdlkerung in diesen Landern mit mehrheitlich hohen
Fertilitatsraten geschul det ist. %

216. Wahrend manche Lander versuchen, die Sozialversicherung auszuweiten und mit
Soziahilfe zu kombinieren, subventionieren andere Sozialversicherungsbeitrége fur die
Armen, um ihnen Versicherungsschutz zu bieten. Wieder andere richten steuerfinan-
zierte Systeme fir alle ein. Alle Ansétze haben ihre Starken und ihre Schwéachen und
héngen von friheren Entwicklungen und nationalen Werten ab.

217. Auch Industrielénder mit wirksamen Sozialschutzsystemen bieten grundlegende
Garantien der Sozialen Sicherheit. Hervorzuheben sind hier verschiedene Beispiele guter
Praxis wie die grundlegende Einkommensgarantie fur alle verletzlichen Gruppen mit
unzureichendem Einkommen, die fast alle EU-Lander, Kanada und Austraien bieten.
Auch die mittelbare Einkommensunterstitzung in Form der in Frankreich geplanten
Forderung von Unternehmen, die dltere Arbeitnehmer weiterbeschaftigen, stellt einen
innovativen Ansatz dar, der die besonders gefahrdeten Gruppen schitzen soll. Gleich-
wohl bleiben die grundlegenden Garantien in den Industrieléndern Iickenhaft, vor allem
bei der Einkommenssicherheit von Kindern, von denen viele in Armut |eben, besonders
in Haushalten mit nur einem Elternteil. Wenn diese Liicken nicht geschlossen werden,
bergen sie ein signifikantes Altersarmutsrisiko, vor alem fir geschiedene Frauen, denen
es nicht gelingt, Geld zu sparen und ausreichende Sozialversicherungsanspriiche zu
erwerben.

218. Nicht auf Beitragen beruhende Systeme fur Bartransfers konnen im Kontext der
Debatte Uber innerstaatliche soziale Basisschutzniveaus gefordert werden. Diese Option
macht es indes nicht weniger notwendig, eine bessere Altersversorgung durch beitrags-
gestitzte Systeme zu fordern, da diese in den Augen vieler der sicherste Weg zu sozia-
lem Schutz oberhalb der Armutsgrenze sind. Hinzu kommt, dass auf Beitrdgen beru-
hende Systeme fir die Leistungserbringung eher nicht auf steuerfinanzierte allgemeine
Systeme zurtickgreifen missen.

Einkommenssicherheit durch vielfaltige Mal3nahmen

219. Nur bedeutsame Leistungen, die Bedirftigen einen echten Schutz bieten, kénnen
bei Beitrags- und/oder Steuerzahlern die Bereitschaft wecken, entsprechende Mal3nah-
men zu finanzieren, vor alem im Rahmen beitragsgestiitzter Systeme. Schon oft haben
Unangemessenheit, schlechte Steuerung und fehlendes Vertrauen in die offentliche Hand
die Tragfahigkeit von Sozial schutzsystemen untergraben.

220. Zu den Prinzipien der Gestaltung von Einkommenssicherheit schaffenden Regelun-
gen gehort der Grundsatz, dass die Konsumfunktion der Altersrenten im Vordergrund
stehen muss (siehe oben). Dazu zadhlen ferner, angesichts einer nicht kalkulierbaren
wachsenden Lebenserwartung, das Prinzip der Risikostreuung und das Gebot der
Umverteilung, damit die verletzlicheren Gruppen, etwa Geringverdiener und Menschen
mit durch Arbeitdosigkeit oder Kindererziehungszeiten unterbrochenen Erwerbsbiogra-
phien, ein Minimum an Leistungen erhalten. Auch das Ziel des Staates, seiner Aufgabe
entsprechend Armut durch Umverteilung von Ressourcen zu verhindern und zu mindern,
muss berticksichtigt werden. Angemessene Leistungen sollten in erster Linie Menschen
mit niedrigeren Einkommen und mit atypischen Arbeitsmustern garantiert werden. Von
solchen mit Risiken verbundenen Umsténden sind Frauen am haufigsten betroffen.
Daher muss Beschaftigungspolitik mit Sozial schutzkonzepten verkniipft werden. Leis-

3 |AA: Can Low-income Countries Afford Basic Social Security?, Social Security Policy Briefings Nr. 3 (Genf,
IAA, 2008).
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tungen in eingeschrénktem Umfang sollten selbst Menschen garantiert werden, deren
Erwerbs- oder Wohnsitzzeiten kiirzer als allgemein vorgeschrieben sind. Hier bietet das
Ubereinkommen Nr. 102 klare Orientierung beztiglich der Mindestanforderungen.

221. Klar ist: Kein ausschliefdlich verdienst- oder beitragsbezogenes Rentensystem wie
das haufig nach dem chilenischen Ansatz gestaltete System individueller festgelegter
Beitragskonten mit ,, versicherungsmathematisch fairen oder neutralen® Leistungen kann
dieses erwartete Ergebnis zur Risikostreuung und Umverteilung aus eigener Kraft liefern.
Fur Bevolkerungsgruppen mit atypischen und vielleicht unvollstdndigen Erwerbsbiogra-
phien, die keine ausreichenden Beitrage zahlen konnen, missen Rentenanspriiche
geschaffen oder gewahrt werden, die innerhalb eines solchen Systems nicht entstehen
wrden.

222. Die meisten der jingsten Reformen beitragsfinanzierter Systeme scheinen in alen
Landern das Alter, in dem die Inanspruchnahme einer Altersrente mdglich wird, neu
festzulegen. Dies soll auf lange Sicht vor allem die finanzielle Tragfahigkeit der Systeme
insgesamt wiederherstellen. Zudem ist es fir Regierungen wichtig, Arbeitgebern und
Einzelpersonen Anreize zu bieten, sich selbst um weitergehende Mdglichkeiten der Ein-
kommenssicherung zu bemiihen, damit es alen Einkommensbeziehern méglich wird, im
Alter einen Lebensstandard zu erreichen, der sich nicht wesentlich von dem unterschei-
det, den sie vor ihrem Ruhestand hatten. Eine einfache private Vorsorge muss vor alem
niedrige Verwaltungskosten haben, damit die Tellnehmer solcher Systeme, die mit
Finanzierungsinstrumenten oft nicht hinreichend vertraut sind, nicht getduscht werden.
In vielen Entwicklungsldndern sind die Moglichkeiten, die nicht-staatliche Mal3nahmen
bieten, aufgrund des begrenzten Angebots nicht verfigbar. Es ist daher von grofiter
Bedeutung, dass das staatliche System der Sozialen Sicherheit, bis ein ordentlich regu-
lierter privater Versicherungsmarkt existiert, Einkommensbeziehern aler Ebenen die
meisten Mdglichkeiten bietet, bis zu einem gewissen Grad Einkommenssicherheit im
Alter zu schaffen.

223. Vielfach lief3e sich eine Ausweitung der Sozialversicherung auf Geringverdiener
am besten durch Beitragssubventionierung auf die eine oder andere Weise und/oder
Leistungssubventionierung erreichen. Dies wird in der Regel durch die Festlegung einer
Mindestrente, eine umverteilende Leistungsformel in einem System mit festgelegten
Beitragen und/oder die Behandlung von Nichtbeitragszeiten bestimmter Kategorien von
Beitragszahlern als Beitragszeiten gewdahrleistet. Vorstellbar wére auch die Sub-
ventionierung der Beitrdge bestimmter Mitgliederkategorien. Ein leistungsbezogenes
Rentensystem (mit festgelegten Beitragen oder fiktiven Konten in einem Festbeitrags-
system) zusétzlich zur Ublichen garantierten Mindestrendite, die Versicherte gegen Anla-
gerisiken absichern soll, die meistens der einzelne Arbeitnehmer tragt, ermdglicht die
Umverteilung von mannlichen zu weiblichen Beitragszahlern in einem gewissen
Umfang, wenn zur Rentenberechnung geschlechtsneutrale Sterbetafeln verwendet wer-
den.

224. Die Erhéhung der niedrigsten Rente im beitragsgestitzten System auf ein garan-
tiertes Mindestniveau kann aus dem Staatshaushalt finanziert werden, jedoch aus
schliefdlich fur Personen mit einer vorgeschriebenen Mindestbeitragszeit (z. B. in Chile
und Polen). Aus Grinden der Gerechtigkeit mag dieser Ansatz nicht empfehlenswert
sein, denn er bedeutet, dass die gesamte Bevolkerung, die beispielsweise Uber die Mehr-
wertsteuer zum Staatshaushalt beitrégt, die Sozialversicherten subventioniert, die aus
verschiedenen Gruinden oft nicht mit der Gesamtbevdlkerung deckungsgleich sind. Die
Entrichtung von Beitragen (ebenfalls aus den allgemeinen Einnahmen) fir bestimmte
Kategorien von Mitgliedern Uber einen bestimmten Zeitraum (beispielsweise wahrend
des Mutterschafts- oder Elternurlaubs wie in Schweden und bis zu einem gewissen Grad
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in Polen) ist ein anderes Beispiel fur diese Art von Mal3nahmen, die vor alem in Lan-
dern mit umfassendem Schutz sinnvoll sind. Eine andere Gruppe von Mal3nahmen kann
Subventionen der Arbeitnehmer- oder Arbeitgeberbeitrage fir Geringverdiener mit dem
Ziel umfassen, deren Rentenanspriiche zu erhdhen.

225. Die Umverteilung zwischen den Mitgliedern eines beitragsgestiitzten Rentensys-
tems wird sich nicht negativ auf die Mitgliedschaft und die Anreize zur Beitragszahlung
auswirken, solange die Mitglieder sie akzeptieren. Zwar konnen sich Subventionen fur
die Mitglieder aul3erhalb des Systems bis zu einem gewissen Grad positiv auswirken. Sie
werfen jedoch wichtige Gerechtigkeitsfragen auf, wenn es sich nicht, wie oben angefihrt,
um ein allgemeines System handelt. Rechnung getragen werden muss der unterschied-
lichen Lebenserwartung verschiedener Bevolkerungsgruppen, gerade im Hinblick auf
Gesundheitsrisiken am Arbeitsplatz, die ihre Lebenserwartung verringern kénnen. Auch
jetzt noch ermoglicht eine Reihe von Léandern Arbeitnehmern, die in geféhrlichen
Berufen beschéftigt waren, einen friheren Renteneintritt; ein Beispiel ist China, wo
diese Arbeitnehmer funf Jahre friher als andere Arbeitnehmer die volle Rente in
Anspruch nehmen kénnen. Es missen angemessene Mechanismen entwickelt werden,
die diesen wichtigen Faktoren im Sinne der Gleichheit aller Berufsgruppen und indirekt
auch verschiedener Gesellschaftsschichten Rechnung tragen.

226. Andere Mdglichkeiten, Einkommenssicherheit fir Leistungsempféanger zu schaffen,
sind die Zahlung einer allgemeinen Rente an alle Einwohner, die festgelegte Kriterien
erfillen (etwa ein bestimmtes Alter), oder die Zahlung eines Einkommens oder einer
bedirftigkeitsabhéngigen Sozialrente an alle, deren Einkommen eine bestimmte
Schwelle unterschreitet. Diese Renten werden als ,, Sozialrenten” bezeichnet, da sie as
wirksamste Methode gelten, all jene zu erreichen, die nicht mit beitragsgestiitzten Syste-
men abgesichert werden kénnen.

227. IAO-Normen schreiben allgemeine wie auch bedurftigkeitsabhangige Renten vor
as Weg zur Verwirklichung der Einkommenssicherheit. Fir viele hat die allgemeine
Rentenl6sung einen Vorteil gegentber dem Ansatz mit Bedurftigkeitsprifung: Sie ist
nicht nur einfacher und kostengtinstiger zu verwalten und durchzufiihren, sondern sie ist
vor allem der gerechteste Weg, eine Mindesteinkommenssicherheit bel Renteneintritt fur
alle zu verwirklichen, und sie vermeidet die vielfach mit der Bedurftigkeitsprifung ver-
bundene Stigmatisierung und Ausgrenzung. Fast Uberall sind gemischte Systeme fir
Einkommenssicherheit im Alter auf der Grundlage unterschiedlicher ,Stufen“ oder
»Saulen” entstanden.

Neuere Entwicklungen in der Rentenpolitik

228. Dasglobale Bild der Rentensysteme hat sich in den letzten hundert Jahren drastisch
verandert. Ausgangspunkt der meisten jingeren Reformen war die Notwendigkeit, ange-
sichts steigender Quotienten wirtschaftlicher Abhangigkeit ein neues Gleichgewicht zu
schaffen.
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Kasten 3.2
Eine kurze Geschichte der Rentenreformdebatte

Bis in die friihen 1990er-Jahre basierte die Entwicklung der Rentensysteme weit-
gehend auf den europaisch gepragten Konzepten Bismarcks und Beveridges. In vielen
Landern des Commonwealth wurden z. B. Versorgungskassen eingerichtet. Viele Lander
Lateinamerikas verabschiedeten Sozialversicherungsregelungen fir bestimmte Berufs-
gruppen, besonders fir offentlich Bedienstete, das Militdr und die Polizei, wahrend
einige Lander im Maghreb relativ umfassende Systeme einrichteten. In kommunistischen
Landern wurden Rentenzahlungen oft von Staatsbetrieben organisiert.

Anfang der 1990er-Jahre konzentrierte die Weltbank ihr Reformparadigma auf privat
verwaltete Renten mit Kapitaldeckung als ,zweite Saule" eines Mehrsaulenrentensys-
tems, das die wirtschaftliche Entwicklung férdert. Es war Teil der Hauptziele von Renten-
systemen: die Férderung von Alterseinkommen durch MaBhahmen, die dank einer héhe-
ren nationalen Sparquote auch zu mehr Wachstum beitragen.

Gegen Ende der 1990er-Jahre standen im Mittelpunkt der Kritik wachsende Zweifel,
dass eine Kapitaldeckung staatlicher Rentensysteme Renten weniger anfallig macht fir
die Auswirkungen von Bevdlkerungsalterung, schlechter Verwaltungsfiilhrung oder wirt-
schaftlichen Schocks. Auch die Belege fur eine Wachstumswirkung konnten nicht tber-
zeugen. Es zeigte sich, dass umlagefinanzierte wie kapitalgedeckte Systeme eine gute
Verwaltungsfiihrung und ein anhaltendes Wirtschaftswachstum verlangen. Privatisierung
allein verbesserte nicht die Qualitat der Verwaltungsfihrung. Systemische Reformen
verschleierten oft den Umstand, dass das Leistungsniveau im Laufe der Zeit gesenkt
wurde. Zudem wurde deutlich, dass die Finanzierung des Ubergangs von umlagefinan-
zierten Systemen in den meisten Landern temporar fiskalische Probleme verursachte.

Die Position der IAO zu Mehrsaulenrentensystemen betont unabdingbare Voraus-
setzungen fur das ordnungsgeméafle Funktionieren aller Rentensysteme: eine ange-
messene Leistungshéhe (fir Einkommenssicherheit im Alter und das Recht auf
erschwinglichen Ruhestand), ein ausreichender Deckungsumfang (mit dem Endziel der
allgemeinen Deckung) und gute Verwaltungsfiihrung. Im Kern heifdt das: Die 1AO ist
grundsétzlich nicht bereit, Systeme zu akzeptieren, die Versicherten mit einer vollstandi-
gen Beitragshistorie nicht mehr als das Existenzminimum garantieren kénnen. Da die im
IAO-Ubereinkommen (Nr. 102) {iber Soziale Sicherheit (Mindestnormen), 1952, vorge-
schriebenen Mindestersatzquoten nahe an vielen nationalen relativen Armutsgrenzen
liegen, halt die IAO an ihrer Position fest.

Die meisten Lander fuhrten in den 1990er-Jahren und zu Beginn des neuen Jahr-
tausends Rentenreformen durch. EIf weitere Lander in Lateinamerika nahmen Pflicht-
altersvorsorgesaulen in ihre Rentensysteme auf. Auf die erste Welle solcher systemi-
scher paradigmatischer Reformen in Lateinamerika folgten Reformen in 13 Landern in
Mittel- und Osteuropa und Mittelasien. Sie fihrten Mehrsaulensysteme ein, bei denen es
sich im Wesentlichen um ,abgespeckte” Versionen der lateinamerikanischen Reformen
handelte.

Die Krise von 2008 hat neue Entwicklungen in der Geschichte der Rentenreform
angestof3en. Argentinien und Bolivien haben ihre Reformen auf der Grundlage indivi-
dueller Konten ganzlich riickgangig gemacht, und in manchen Teilen Mittel- und Ost-
europas erdrtern Lander die GréRenanpassung der privaten Saule ihrer Rentensysteme.

Eine Reihe européischer Lander, darunter Deutschland, Frankreich und Kanada,
fuhrten so genannte ,parametrische Reformen® ihrer Rentensysteme durch, bei denen
ihr auf Umverteilung basierendes Rentensystem im Kern erhalten blieb und das Para-
digma der Einkommenssicherheit im Alter nicht grundlegend verandert wurde. Diese
Reformen konzentrierten sich generell auf die Anhebung des Rentenalters, veranderte
Bedingungen fir die Anspruchsberechtigung, die Absenkung der Leistungsanspriiche
durch veranderte Indexierungsregeln und die Erweiterung des Rentensystems um eine
neue (private) Saule. Schweden, Polen und Italien fihrten Reformen durch, die einer-
seits die Umlagefinanzierung des Hauptrentensystems aufrechterhielten, andererseits
jedoch fir die Bestimmung der zuklnftigen Leistungshdhe Grundsatze fiktiver Konten
mit festgelegten Beitragen einfuhrten.
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229. Systemische Reformen (Kasten 3.2) dndern nicht automatisch das Ausgabenniveau.
Wie bereits dargelegt, haben viele Lander in den letzten Jahrzehnten entschlossen rea-
giert und die aktuellen und geplanten Rentenausgaben konsolidiert, indem sie Leistungs-
dauer und -hohe reduzierten. Bel den Leistungen der Arbeitslosenversicherung geschah
dies meist durch Verkirzung der Leistungsdauer. In vielen OECD-Landern beginnt sich
der Abwaértstrend des tatséchlichen Renteneintrittsalters umzukehren, und eine weitere
Anhebung des gesetzlichen Rentenaltersist in vielen Landern geplant (Abbildung 3.6).

Abbildung 3.6. Ein ansteigendes Muster gesetzlicher Rentenalter

86

n
70
69

- 1, |
64 I

63

62

Alter

B |st-Zustand O Verénderung

Quelle: IAA-Berechnungen.

230. Die meisten der jungsten, seit Beginn der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise
2008 in den von der Krise betroffenen Léandern eingefiihrten Rentenreformen haben zu
einer Anhebung des gesetzlichen Rentenalters und damit zur in Abbildung 3.8 darge-
stellten aktuellen Situation gefuhrt. Aufgrund des Sparzwangs wurden diese Reformen
des Renteneintrittsalters schneller als jemals zuvor verabschiedet.

231. Esgibt Belege dafr, dass Regierungen in , alten Landern auch die Leistungshohe
und besonders die Hohe der Rentenleistungen gesenkt haben, was vor alem erklart,
warum Prognosen der Sozialausgaben in vielen européischen Landern keine explosiven
Aufwaértstrends mehr aufweisen. Die Abbildungen 3.7 und 3.8 zeigen erwartete theore-
tische Ersatzraten fir ausgewahlte EU-Mitgliedstaaten gemal3 deren nationalen Renten-
strategieberichten. Aus diesen Diagrammen wird deutlich, dass nicht nur in den Landern,
die so genannte paradigmatische Reformen durchgeftihrt haben, die Ersatzraten sinken —
es sel denn, die Erwerbstétigen leisten wesentlich langer Beitrage und gehen viel spéter
in den Ruhestand. An den Beispielen Frankreich und Tschechische Republik 1&sst sich
ablesen, dass selbst so genannte parametrische Reformen die zukinftigen Ersatzraten
erheblich verringern kénnen.
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Abbildung 3.7. Theoretische Bruttoersatzraten in ausgewahlten EU-Mitgliedstaaten:
durchschnittlicher Verdienst, 40 Beitragsjahre, Renteneintritt mit 65
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Anmerkung: Schweden (1): Nur nationales Rentensystem; Schweden (2): EinschlieRlich Betriebsrenten.
Quelle: Vergleichende Analysen von Daten in nationalen Rentenstrategieberichten durch IAA-SEC/SOC.

Abbildung 3.8. Theoretische Bruttoersatzraten in ausgewahlten EU-Mitgliedstaaten:
durchschnittlicher Verdienst, 30 Beitragsjahre (unterbrochene Erwerbstatigkeit)

70

Durchschnittlicher Verdienst nach 40 Beitragsjahren (%)

Polen Frankreich Schweden (1) Schweden (2) Tschechische Republik

02005 m2050

Anmerkung: Schweden (1): Nur nationales Rentensystem; Schweden (2): EinschlieRlich Betriebsrenten.
Quelle: Vergleichende Analysen von Daten in nationalen Rentenstrategieberichten durch IAA-SEC/SOC.
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232. Das algemeine Instrument zum Ausgleich niedrigerer Einnahmen sind niedrigere
Leistungen. Solche Kirzungen fiihren zu zusétzlicher Ungewissheit unter denen, die von
globalen und nationalen Anpassungsprozessen am stérksten betroffen sind. Die erwar-
teten Turbulenzen auf nationalen Arbeitsméarkten — ein Zeichen fir sich &ndernde Muster
der Arbeitsverteilung in einem zunehmend globalisierten Arbeitsmarkt — konnen in
Verbindung mit den globalen Anpassungsprozessen fur viele zu Unterbrechungen der
Erwerbstétigkeit fuhren. Solche Erwerbsbiographien konnen durch Zeiten der Arbeits-
losigkeit oder durch aufgrund neuer Arbeitsmarktbedingungen notwendige Umschulun-
gen gekennzeichnet sein. Menschen mit unterbrochener Erwerbstétigkeit (z. B. mit Zei-
ten langerer Arbeitslosigkeit aufgrund u. a. zunehmender Arbeitsmarktvolatilitét) werden
kiunftig sehr wahrscheinlich mit Ersatzraten konfrontiert sein, die die Anforderungen der
IAO-Ubereinkommen nicht mehr erfillen.

233. Die Abbildungen 3.9 und 3.10 zeigen Berechnungen der OECD, die die Auswir-
kungen von Reformen auf erwartete zukinftige Leistungsniveaus bestétigen. Alle
Arbeitnehmer werden von drastischen Verringerungen der Rentenersatzraten betroffen
sein. Noch beunruhigender ist der Umstand, dass sich die vor den Reformen bestehende
Kluft zwischen den Rentenersatzraten aller Verdiener und denen der Geringverdiener in
vielen Landern offenbar weiter vergrof3ert haben. Dies konnte den Entwicklungsmal3nah-
men der IAQ, die sich auf die Angemessenheit der sozialen Ergebnisse von Rentenrefor-
men konzentrieren, neue Geltung verschaffen.

Abbildung 3.9. Die Auswirkungen von Rentenreformen auf Rentenersatzraten — alle Empfanger
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Quelle: Auf der Grundlage von OECD, 2007, a.a.O.
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Abbildung 3.10. Die Auswirkungen von Rentenreformen auf Rentenersatzraten — Arbeitnehmer mit
niedrigem Einkommen
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Quelle: Auf der Grundlage von OECD, 2007, a.a.0.

234. In Landern mit niedrigem Einkommen beziehen sich beitragsgestiitzte Systeme fiir
Arbeitnehmer in der formellen Wirtschaft kaum auf Arbeitnehmer in der informellen
Wirtschaft. In Landern mit mittlerem Einkommen wie in Lateinamerika nimmt trotz des
Ubergangs zu Systemen mit festgelegten Beitragen die formelle Altersversorgung nicht
zu. Das ist einer der Griinde, warum die Bedeutung nicht beitragsgestitzter und steuer-
finanzierter Rentensysteme in Lateinamerika so gestiegen ist. *

235. In anderen Landern mit mittlerem Einkommen wie Tunesien und der Republik
Korea wurde die Deckung durch beitragsgestiitzte Renten ausgeweitet, die jetzt aber
auch durch steuerfinanzierte Renten ergéanzt werden. In Landern mit hohem Einkommen
hat die Hohe der Renten aus gesetzlichen beitragsgestitzten Systemen im Allgemeinen
nicht mit der Lohnentwicklung Schritt gehalten — und in einigen Féllen nicht einmal mit
der Inflation. Die Deckung durch beitragsgestiitzte Renten bleibt |lckenhaft, vor alem
fir Menschen mit fragmentierten Erwerbsbiographien, Frauen, selbstéandig und in der
informellen Wirtschaft Tétige, aber auch aufgrund von Problemen durch Verletzung der
Beitragspflicht. *°

% Bertranou et al.: ,Die Wirkung steuerfinanzierter Renten auf die Linderung der Armut in Lateinamerika
Berichte aus Argentinien, Brasilien, Chile, Costa Rica und Uruguay*, in Internationale Revue fiir Soziale Scher-
heit, 57(4) (Genf, ISSA, 2004), S. 3-23.

“ON. Barr: Strategic policy directions for social policy, Beitrag fiir die 5. Internationale Forschungskonferenz
Uber Soziale Sicherheit (Warschau, ISSA, 5.-7. Mérz 2007).
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236. Deshalb kamen in den letzten 20 bis 30 Jahren verstarkt steuerfinanzierte Sozial-
rentenprogramme zur Anwendung. ** Historisch betrachtet hatten alle Lander mit hohem
und die meisten Lander mit mittlerem Einkommen bereits wichtige gesetzliche beitrags-
gestutzte Rentensysteme eingerichtet, bevor der Staat begann, als letzten Ausweg steuer-
finanzierte Renten einzuftihren. Daher besteht die Herausforderung darin, die Verknip-
fung von steuerfinanzierten und beitragsgestitzten Systemen der Sozialen Sicherheit so
zu gestalten und zu verwalten, dass Arbeitnehmer auch nach der Einfiihrung von Sozial-
renten motiviert sind, zur langfristigen Entwicklung beitragsgestiitzter und finanziell
tragféhiger Rentenregelungen beizutragen. Zudem muss Rentenpolitik im Kontext eines
Ubergeordneten soziodkonomischen Rahmens definiert werden, der Familienunterstiit-
zungssysteme und den Beschéftigungsstatus von Arbeitnehmern berticksichtigt und die
Akkumulation von Ersparnissen und andere personliche Vermogenswerte wie Wohn-
raum einbezieht.

Auf soziale Ergebnisse und erforderliche
Wirkungsmessung konzentrieren

237. Was lasst sich letztendlich aus der andauernden Krise lernen? Notwendig sind nach
wie vor ein Mindestmal3 an Einkommenssicherheit fur die dlteren Generationen in Form
eines staatlich garantierten Mindestrentenniveaus und vorzugsweise eine Mindest-
gesamtersatzrate fur den Einzelnen. Diese Mindestgarantien konnen Bestandteil jedes
Rentensystems sein, unabhangig davon, ob es sich um ein ein- oder mehrstufiges, ein
kapital gedecktes oder nicht kapitalgedecktes System handelt. Die Leitlinien der Empfeh-
lung Nr.202 umfassen die Garantie einer grundlegenden Einkommenssicherheit fur
Altere als Bestandteil der innerstaatlichen sozialen Basisschutzniveaus (Abs. 6 (d)).
Diese garantierte soziale Grundsicherung sollte ein innerstaatlich festgelegtes Mindest-
mal3 an Einkommenssicherheit bieten, das Alteren ein menschenwiirdiges Leben ermog-
licht. Ein innerstaatlich festgelegtes Mindestniveau kann der nationalen Armutsgrenze,
der Soziahilfeschwelle oder vergleichbaren, durch innerstaatliche Gesetzgebung und
Praxis festgel egten Schwellenwerten entsprechen. Es sollte regelméf3ig tberprift werden:
in einem transparenten Verfahren mit reprasentativen Arbeitgeber- und Arbeitnehmer-
verbanden und durch Beratungen mit anderen relevanten reprasentativen Zusammen-
schliissen betroffener Personenkreise. Die Leistungsniveaus und Mal3stébe des Uberein-
kommens (Nr. 102) Uber Soziale Sicherheit (Mindestnormen), 1952, die in den Unter-
zeichnerstaaten des Ubereinkommens als Minimum gelten sollten, kénnen auch anderen
Landern bei der Bestimmung des Niveaus der garantierten grundlegenden Einkommens-
sicherheit fur Altere als Anhaltspunkt dienen.

238. Diesen Prinzipien folgend muss die IAO laut ihrem Mandat fur die Rentenpolitik,
wie es durch ihre Verfassung und ihre Ubereinkommen und Empfehlungen vorgegeben
ist, zehn grundlegende Garantien nationaler Soziarentensysteme férdern (Kasten 3.3).

“W. van Ginneken: ,Ausweitung der Abdeckung in der Sozialen Sicherheit: Konzepte, globale Trends und
grundsatzpolitische Fragen“, in Internationale Revue fir Soziale Scherheit, 60(2-3) (Genf, ISSA, 2007), S. 45-
67.
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Kasten 3.3
Zehn grundlegende Leitlinien der nationalen
Rentensysteme der Sozialen Sicherheit

(1) Allgemeine Deckung: Jedem sollte ein Mindestmal3 an grundlegender Einkom-
menssicherheit im Alter garantiert sein.

(2) Leistungen als ein Recht: Anspriiche auf Rentenleistungen sollten in der inner-
staatlichen Gesetzgebung verankert sein. Die Gesetzgebung sollte den Umfang, die
Anspruchsvoraussetzungen, die Leistungshéhe und die Beschwerde- und Ein-
spruchsverfahren regeln.

(3) Schutz vor Armut: Rentensysteme sollten eine verlassliche Mindestleistungs-
garantie bieten, die Menschen wirksam vor Armut, Anfélligkeit und sozialer
Ausgrenzung schutzt und ihnen ein Leben in Wirde ermdglicht.

(4) Sicherheit und Angemessenheit des Einkommens: Altere Menschen sollten ein
Leben mit einem innerstaatlich festgelegten Mindestmald an grundlegender
Einkommenssicherheit fihren. Personen mit Einkinften, die dem Referenzlohn
entsprechen oder darunter liegen, sollte nach 30 Beitragsjahren eine Rente in Hohe
von mindestens 40 Prozent ihrer Vorruhestandsbeziige gewahrt werden (gemaf
IAO-Ubereinkommen Nr. 102).

(5) Versicherungsmathematische Entsprechung von  Sozialversicherungs-
beitrdgen und Rentenleistungen: Allen Beitragszahlern sollte eine
Mindestersatzrate garantiert werden, die den Umfang der entrichteten Beitrage
angemessen widerspiegelt.

(6) Garantierte Mindestrendite von Ersparnissen: Der Realwert der in Sparsysteme
eingezahlten Beitrage sollte geschutzt sein.

(7) Geschlechtergleichstellung und Geschlechtergerechtigkeit: Die Rentenpolitik
sollte die Grundsatze der Nichtdiskriminierung, Geschlechtergleichstellung und
Berlicksichtigung besonderer Bedirfnisse beachten. Bezogene Leistungen sollten
geschlechterneutral und fir erwerbstéatige Eltern geschlechtergerecht sein.

(8) Solide Finanzierung: Die Finanzierung von Rentensystemen muss finanziell,
fiskalisch und wirtschaftlich tragfahig sein und soziale Gerechtigkeit,
Ausgewogenheit und Solidaritat gebuhrend beriicksichtigen, sodass Ungewissheit
Uber ihre langfristige Tragfahigkeit vermieden wird.

(9) Fiskalische Verantwortung: Rentensysteme sollten die fiskalischen Méglichkeiten
anderer Sozialleistungen nicht einschranken. Die Rente soll Teil der nationalen
Strategie zur Ausweitung der Sozialen Sicherheit sein und durch geeignete und
effektiv koordinierte Systeme, die nationale Prioritdten und fiskalische Mdéglichkeiten
widerspiegeln, Lucken im Schutz schlieRen.

(10) Staatliche Verantwortung: Der Staat sollte der ultimative Garant des Rechts auf
Einkommenssicherheit im Alter und Zugang zu angemessenen Renten sein.

239. Die IAO hat stets die Auffassung vertreten, dass der Ruhestand flexibel sein und
ein Element individueller Entscheidungsfreiheit umfassen sollte. Die Entscheidung zum
Eintritt in den Ruhestand wird jedoch nicht vollkommen freiwillig getroffen, wenn
Unternehmen Arbeitnehmer zum Eintritt in den Ruhestand zwingen oder der Gesund-
heitszustand von Arbeitnehmern schlecht ist. Diese Arbeitnehmer sollten zu akzeptablen
Bedingungen und mit einer menschenwurdigen Altersrente in den Ruhestand gehen
konnen. Deshalb besteht die heikle Aufgabe darin, einen Ausgleich zu schaffen: zwi-
schen den Interessen und dem Einkommensbedarf &lterer Menschen einerseits und der
Notwendigkeit, die Rentenausgaben auf ein fur die wirtschaftlich aktive Bevolkerung
akzeptables Niveau zu begrenzen, andererseits. In Landern, in denen die Alterung der
Bevolkerung weiter fortgeschritten ist, hat man vielfach damit begonnen, Regeln zu defi-
nieren, die fur ein faires Verhdltnis zwischen der durchschnittlichen pro Kohorte (und
maoglicherweise pro Berufsgruppe) mit wirtschaftlicher Aktivitét im Arbeitsmarkt ver-
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brachten Zeit und der im Ruhestand verbrachten Zeit sorgen. Das ist in den meisten
skandinavischen Landern der Fall, wo das schwedische Modell als wichtigster Vorlaufer
vieler Reformen in anderen Landern gilt. Ein vorzeitiger Eintritt in den Ruhestand wére
maoglich, wenn zusétzliche Ruhestandsiahre durch eine Absenkung der Rentenhdhe
»erkauft® werden oder Arbeitgeber, die Arbeitnehmer vor Erreichen des Regelrenten-
aters freisetzen méchten, die realen versicherungsmathematischen Kosten durch Einzah-
lung in die Rentenkasse tragen.

240. Es gibt eine Vielzahl weiterer Mal3nahmen, mit denen soziale und finanzielle Ziele
ausbalanciert werden kénnen. Die Einfuhrung von Mindestrentenaltern und starker wirt-
schaftlicher Anreize fur langere Beitragszeiten hat sich in den letzten zwanzig Jahren
Uberall zu einer wichtigen Komponente aller Rentenreformen entwickelt — entweder Uber
die verstérkte Anbindung der Rentenhthe an die entrichteten Beitrage in Systemen mit
festgelegten Leistungen oder durch den partiellen oder vollstéandigen Ersatz von Syste-
men mit festgelegten Leistungen durch Systeme mit festgelegten Beitrégen (entweder
umlagefinanziert wie die Systeme mit fiktiven Konten oder vollstandig kapital gedeckte
Systeme).

241. Solche Reformen muissen jedoch auf Solidaritét basierende Losungen zur Schaf-
fung von Einkommenssicherheit im Alter fir digjenigen beinhalten, die aus verschiede-
nen Griinden kirzere oder unterbrochene Erwerbsbiographien haben. Dazu z&hlen vor-
nehmlich, aber nicht ausschliefdlich, Losungen, die die unginstige Arbeitsmarktposition
von Frauen mit kirzeren Zeiten formeller Beschéftigung aufgrund der Erziehung von
Kindern und oftmals niedrigeren Léhnen kompensieren. Sie missen auch versuchen,
denen Schutz zu bieten, die wahrend ihres Berufd ebens langere Zeiten arbeitslos waren.
Dies kann durch allgemeine Grundrenten geschehen, die durch Beitrage fur Zeiten der
Kindererziehung, anderer unbezahlter reproduktiver oder produktiver Arbeit und unfrei-
williger Arbeitslosigkeit aufgestockt werden.

242. Das Ergebnis konnte eine Rentensystempyramide gemal3 nationalen Entwicklungs-
mustern sein, die nach und nach aufgebaut und aus folgenden Ebenen bestehen wiirde:

— die Einfuhrung von algemeinen oder Soziarenten zu Beginn der wirtschaftlichen
Entwicklung, gleichwohl mit einer angestrebten Deckung von 100 Prozent der
Bevolkerung;

—  eine Pflichtsozial versicherungsebene fur alle Arbeitnehmer in der formellen Wirt-
schaft und digjenigen Arbeitnehmer in der informellen Wirtschaft, die einbezogen
werden kdnnen;

— ene freiwillige Ebene mit Betriebsrenten oder anderen freiwilligen privaten Orga-
nisationsformen; und

— eine von Renten unabhéngige Ebene der Einkommenssicherheit im Alter, auf der
Nicht-Rentenleistungen &teren Blrgern eine gewisse Einkommenssicherheit
garantieren sollen (garantierten Wohnraum, Zugang zu finanziellen und anderen
Vermogenswerten und Zugang zu Langzeitpflege und erschwinglicher Gesund-
heitsversorgung).

Internationale Arbeitsnormen und sozialen Dialog nutzen

a)

92

I nter national e Arbeitsnormen

243. Die IAO hat ein breites Spektrum von Ubereinkommen und Empfehlungen mit
Bezug zum demographischen Wandel angenommen, die bel grundsatzpolitischen Ent-
scheidungen und Reformprozessen als Richtschnur dienen kdnnen (siehe Anhang). Diese
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Rechtsvorschriften sind auch eine Absicherung fir Arbeitnehmer und deren Familien.
Insofern spielen sie eine zentrale Rolle im Hinblick auf einen offentlichen Konsens,
ohne den sich nationale politische Rahmen, die dem demographischen Kontext Rech-
nung tragen, nicht annehmen und umsetzen lassen.

244. Mit den Folgen einer aternden Gesellschaft fur die Arbeitswelt und fir soziale
Schutzmechanismen befasst sich explizit und vorrangig die Empfehlung (Nr. 162)
betreffend dltere Arbeitnehmer, 1980. Sie behandelt die Hauptthemen, die fur die Bewal-
tigung der in diesem Kontext auftretenden Herausforderungen als relevant gelten:
1) Chancengleichheit und Gleichbehandlung, 2) Beschéftigungsschutzmalinahmen und
3) Vorbereitung auf den Ruhestand und der Zugang dazu. Diese Themen werden auch
von einer Reihe weiterer IAO-Normen behandelt, die zu einer von zwei Kategorien
gehoren: Gleichberechtigung und Nichtdiskriminierung in Beschaftigung und Beruf
sowie Sozia e Sicherheit, Beschéftigung und Qualifikationen.

245. Das Thema Alter muss vom Standpunkt der Forderung von Chancengleichheit und
Gleichbehandlung aus beleuchtet werden. Empfehlung Nr. 162 erklart, dass Beschéfti-
gungsprobleme der dlteren Arbeitnehmer im Rahmen einer umfassenden und ausgewo-
genen Strategie der Vollbeschaftigung behandelt werden sollten. Jedes Land sollte im
Rahmen einer innerstaatlichen Politik zur Forderung der Chancengleichheit und Gleich-
behandlung der Arbeitnehmer ungeachtet ihres Alters Mal3nahmen treffen, um jede Dis-
kriminierung &lterer Arbeitnehmer in Besché&ftigung und Beruf zu verhindern.

246. Obwohl das grundiegende 1AO-Ubereinkommen (ber Gleichberechtigung und
Nichtdiskriminierung, das Ubereinkommen (Nr.111) Uber die Diskriminierung in
Beschéftigung und Beruf, 1958, das Alter nicht als Diskriminierungsgrund auffihrt,
sieht es doch die Moglichkeit vor, nach Anhdrung reprasentativer Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerverbande und anderer einschlagiger Gremien weitere Diskriminierungs-
grunde zu bestimmen, darunter das Alter. Sobald es von der Gesetzgebung oder in ande-
rer Weise als zusdtzlicher Diskriminierungsverbotsgrund anerkannt wird, zadhlt jede
Unterscheidung, Ausschlief3ung oder Bevorzugung aufgrund des Alters as Diskriminie-
rung, sofern das Alter nicht als spezielles Erfordernis fur einen bestimmten Arbeitsplatz
betrachtet wird (Artikel 1(2) des Ubereinkommens Nr. 111). Darlber hinaus haben
einige Lander besondere Mal3nahmen vorgesehen, einschliefdlich positiver Mal3nahmen
in der Verfassung oder im Arbeitsrecht im Einklang mit Artikel 5 des Ubereinkommens
Nr. 111, um moglicherweise fir atere oder jungere Arbeitnehmer bestehenden tatséchli-
chen Ungleichheiten zu begegnen. Die Empfehlung (Nr. 166) betreffend die Beendigung
des Arbeitsverhaltnisses, 1982, erklart, dass das Alter, vorbehaltlich der innerstaatlichen
Gesetzgebung und Praxis zum Ruhestand, keinen triftigen Kindigungsgrund darstellt.

247. Innerstaatliche Gesetzgebung zeigt eine deutliche Tendenz, das Spektrum rechts-
wirksamer Diskriminierungsverbotsgriinde zu verbreitern, darunter das tatséchliche oder
vermeintliche Alter, Gesundheit, Behinderung, HIV-Status und Aids, Beschéaftigungssta-
tus, Staatsangehorigkeit, sexuelle Orientierung und Geschlechtsidentitét. In den vergan-
genen 15 Jahren ist durch den Erlass von Rechtsvorschriften, die eine Diskriminierung
aufgrund des Alters verbieten, viel erreicht worden. Einige Lander haben das , Alter” in
ihre Verfassung aufgenommen; die Mehrzahl jedoch hat das Verbot der Diskriminierung
aufgrund des Alters in ihre allgemeine Arbeitsgesetzgebung oder in spezifische Antidis-
kriminierungs- oder Gleichstellungsgesetze integriert. In manchen Landern besagt das
geltende Recht ausdrticklich, dass Rechtsspriiche und Betriebsvereinbarungen Bestim-
mungen enthalten miissen, die eine Diskriminierung aufgrund des Alters untersagen.
Insofern muss betont werden, dass Politiken und Instrumente zur Entwicklung von
Humanressourcen, wie sie einschlagige |AO-Instrumente vorsehen, eine Erganzung des
Verbots der Diskriminierung aufgrund des Alters darstellen, die die Beschéftigungs-
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fahigkeit dterer Arbeitnehmer verbessern sollen. In der Praxis ist eine Diskriminierung
aufgrund des Alters auch im Zusammenhang mit dem obligatorischen Rentenalter und
den Beschéftigungsbedingungen dlterer und jlngerer Arbeitnehmer zu beobachten. Der-
zeit zeichnet sich in den meisten Industrieléndern eine Tendenz hin zu einer flexibleren
Herangehenswei se an das obligatorische Rentenalter ab im Vergleich zu Féllen, in denen
ein Beschéftigungsverhdltnis bei Erreichen des Renteneintrittsalters per Gesetz beendet
werden kann.

248. Die seit den 1950er-Jahren angenommenen |AO-Normen der Sozialen Sicherheit,
vor alem das Ubereinkommen (Nr. 102) tlber Soziale Sicherheit (Mindestnormen), 1952,
und die kurzlich angenommene Empfehlung (Nr. 202) betreffend den sozialen Basis-
schutz, 2012, bieten einen internationalen Bezugsrahmen fir Umfang und Hohe der
Leistungen der Sozialen Sicherheit, die zur Schaffung von Einkommenssicherheit not-
wendig und ausreichend sind, sowie fir den Zugang zu Gesundheitsversorgung wahrend
des gesamten Lebenszyklus, der die wirtschaftlich aktive Zeit sowie das Alter umfasst.

249. Eine weitere wichtige Herausforderung im Zuge des demographischen Wandels
besteht darin, altere, wirtschaftlich aktive Menschen, seien sie berufstétig oder arbeits-
suchend, in die Lage zu versetzen, ihre Beschaftigungsfahigkeit zu erhalten. Diesbezlig-
lich spielt Soziale Sicherheit, allgemein anerkannt als wichtige Voraussetzung fir akti-
ves Altern, eine Schitsselrolle. Uneingeschrankt Rechnung tragen diesem Umstand das
Ubereinkommen (Nr. 168) und die zugehorige Empfehlung (Nr. 176) Uber Beschafti-
gungsforderung und den Schutz gegen Arbeitslosigkeit, 1988, und die Empfehlung
(Nr. 195) betreffend die Entwicklung der Humanressourcen, 2004. Grundlage des Uber-
einkommens Nr. 168 ist die Erkenntnis, dass Beschéaftigungsforderung bei der Bewélti-
gung des auf den Systemen der Sozialen Sicherheit lastenden Bevolkerungsdrucks eine
Schlusselrolle spielt. Voraussetzung dafir, dass diese Belastung auch in Zukunft
beherrschbar bleibt, ist ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum und eine hohe Erwerbsbe-
teiligung aller Altersstufen. Die Empfehlung Nr. 202 fordert die Kohérenz von Mal3nah-
men der Sozialen Sicherheit und anderen 6ffentlichen Politiken (z. B. Mal3nahmen, die
Berufsaushildung, Qualifikationen und Beschéftigungsfahigkeit verbessern, die Prekari-
tét verringern und sichere Arbeit férdern) und ergdnzend mit aktiven Arbeitsmarkt-
politiken (wie Berufsaushildung und anderen Mal3nahmen) und bietet in diesem Zusam-
menhang wertvolle Orientierungshilfe.

250. Ein wichtiges Instrument mit besonderer Relevanz fur Lander, die ihre Beschéfti-
gungspolitik auf die eigenen Anforderungen, auch in Bezug auf Alterung, ausrichten
mdchten, ist das Ubereinkommen (Nr. 122) uiber die Beschéftigungspolitik, 1964. Dieses
ordnungspolitische Ubereinkommen dient al's Blaupause fir Mitgliedstaaten, die aktive
Beschaftigungspolitiken formulieren und arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen umsetzen,
deren Zielgruppe auch schutzbedirftige, z. B. dltere Arbeitnehmer sein kdnnen. Auch
das Ubereinkommen (Nr. 142) uiber die Erschlieung des Arbeitskréftepotentials, 1975,
erganzt durch die Empfehlung (Nr. 195) betreffend die Entwicklung der Humanressour-
cen, 2004, spielt eine wichtige Rolle bei der erfolgreichen Planung und Umsetzung wirk-
samer Ausbildungspolitiken und -Programme fiir dltere Arbeitnenmer. Das Ubereinkom-
men Nr. 142 fordert die Mitglieder insbesondere auf, Berufsbildungssysteme schritt-
weise auszubauen, anzupassen und aufeinander abzustimmen, um den Bedlrfnissen der
Jugendlichen und Erwachsenen wéhrend ihres ganzen Lebens auf allen Stufen der
beruflichen Befahigung und Verantwortung gerecht zu werden. Die Empfehlung
(Nr. 198) betreffend das Arbeitsverhdltnis, 2006, soll verletzliche Arbeitnehmer ein-
schliefdlich Frauen, junge Arbeitnehmer, dltere Arbeitnehmer und Arbeitnehmer in der
informellen Wirtschaft mit Schwierigkeiten bei der Feststellung des Vorliegens eines
Arbeitsverhaltnisses schiitzen. Andere fur dltere Arbeitnehmer wichtige Instrumente zur
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Beschaftigungsforderung sind: das Ubereinkommen (Nr. 88) tber die Arbeitsmarktver-
waltung, 1948, das Ubereinkommen (Nr. 159) uiber die berufliche Rehabilitation und die
Beschéftigung der Behinderten, 1983, und das Ubereinkommen (Nr. 181) ber private
Arbeitsvermittler, 1997.

251. Der Ubergang vom wirtschaftlich aktiven Leben in den Ruhestand (, vom Erwerbs-
leben zu einer Tatigkeit nach freier Wahl“) wird in Teil IV der Empfehlung Nr. 162
thematisiert. ** Dieser Ubergang soll schrittweise erfolgen, freiwillige Ruhestandsent-
scheidungen ermoglichen und mit Bestimmungen fr ein flexibles Rentenalter verknipft
sein. Auf diese Weise sollen Arbeitnehmer mehr Freiheit bekommen, ihr Renteneintritts-
alter frel zu wahlen. Zu diesem Zweck wurden in einer Reihe von Landern flexible
Ruhestandsregel ungen in geltendes Recht aufgenommen, z. B. fur einen freiwilligen vor-
zeitigen, aufgeschobenen oder gleitenden Eintritt in den Ruhestand, mit mehr Flexibilitdt
in Bezug auf das Rentenalter gemal verschiedenen spezifischen Kriterien, die der tat-
séchlichen Situation der Betroffenen, z. B. beschwerlichen oder ungesunden Beschéfti-
gungen oder langfristiger Arbeitslosigkeit, Rechnung tragen sollen.

252. Eine weitere grol3e sozialpolitische Herausforderung alternder Gesellschaften
besteht darin, alen aten Menschen ein angemessenes Einkommensniveau zu gewahr-
leisten, ohne die Kapazitéat jingerer Generationen Uber Gebuhr zu strapazieren. |1AO-
Normen der Sozialen Sicherheit, namentlich die Ubereinkommen Nr. 102 und Nr. 128
und die Empfehlung Nr. 131, sehen die Zahlung von Renten, also langfristigen Leistun-
gen im Falle von Alter, Behinderung oder Tod des Ernédhrers vor: in garantierter Hohe,
an die Erfullung einer Wartezeit gebunden und regelmél3ig an die Kaufkraft der Renten-
empfanger angepasst. Die Empfehlung Nr. 202 rundet diesen Rahmen ab mit der Forde-
rung nach einer garantierten grundlegenden Einkommenssicherheit fir alle alten Men-
schen. Damit schitzt sie Menschen, die weder durch beitragsgestiitzte Rentensysteme
gesichert sind noch ein Anrecht auf eine Rente aus diesen Systemen haben, vor Armut,
Anfélligkeit und sozialer Ausgrenzung im Alter. Sie dient auch Rentenempfangern,
deren Leistungen von finanziellen Verlusten des Fonds betroffen sind, deren Renten
nicht regelmaig an veradnderte Lebenshaltungskosten angepasst werden oder fir einen
Zugang zu unverzichtbaren Waren und Dienstleistungen und ein Leben in Wirde
einfach nicht ausreichen. Insofern enthalten IAO-Normen der Sozialen Sicherheit einen
umfassenden Katalog von Hinweisen und einen Rahmen fir die Einrichtung, Entwick-
lung und Verwaltung von Altersrentensystemen auf nationaler Ebene.

253. Hinsichtlich der Herausforderungen in Bezug auf Finanzierbarkeit und Tragfahig-
keit der Systeme der Sozialen Sicherheit im Zuge des demographischen Wandels kommt
dem Staat eine zentrale Aufgabe zu: Er muss langfristige Vorhersagen zum Gleichge-
wicht von Ressourcen und Ausgaben treffen, um sicherzustellen, dass Institutionen ihren
Verpflichtungen gegentiber alten Menschen nachkommen. Die tbergeordnete und wich-
tigste Aufgabe des Staates, wie in den | AO-Ubereinkommen iiber Soziale Sicherheit ver-
ankert und unlangst mit der Empfehlung Nr. 202 bekréaftigt, besteht ohne Frage darin,
mal3geblichen Einfluss in der Frage zu nehmen, wie Regierungen zukinftig hinsichtlich
der Tragféhigkeit innerstaatlicher Systeme der Sozialen Sicherheit mit Blick auch auf
den demographischen Wandel zur Rechenschaft gezogen werden.

254. Besonders Wanderarbeitnehmer und ihre Familien missen sich Uber die Frage der
Alterung Gedanken machen. Diese Kategorie von Arbeitnehmern wird generell in einer
grofRen Zahl von Ubereinkommen und Empfehlungen beriicksichtigt, und zwar mit Blick
auf die Wahrung ihrer erworbenen Rechte und der Anwartschaften (siehe Anhang).

“2 http:/Awww.il 0.org/dyn/norml ex/en/f 2p=1000:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R162.
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255. Internationale Arbeitsnormen erfillen eine wichtige Aufgabe fur IAO-Mitglieder,
denn sie helfen ihnen, den demographischen Wandel zu bewdltigen und die Bevolke-
rungsgruppen zu schiitzen, die vom demographischen Ubergang am starksten betroffen
sind. Insofern kdnnte eine Initiative mit dem Ziel, die Zahl der Ratifikationen relevanter
Ubereinkommen zu erhohen, eine wichtige Komponente der FolgemaRnahmen zu
diesem Bericht sein. Eine andere Folgemal3nahme konnte fir das Amt darin bestehen,
fur die Empfehlung (Nr. 162) betreffend altere Arbeitnehmer, 1980, zu sensibilisieren
und Kapazitaten aufzubauen. Uberdies kann die Debatte eine gute Gelegenheit sein, die
Aussichten einer Uberarbeitung von Empfehlung Nr. 162 im Hinblick auf die Annahme
eines neuen Instruments Uber Beschaftigung und Sozialschutz im neuen demographi-
schen Kontext zu prifen.

Sozialdialog

256. Bei der besseren Bewd tigung des demographischen Wandels und der Bekdmpfung
der Diskriminierung aufgrund des Alters spielt der Sozialdialog eine Schlisselrolle. Ein
einziges normatives Modell gibt es dafir nicht: Jedes Land muss die Probleme unter
Berticksichtigung seiner nationalen soziodkonomischen Gegebenheiten, Traditionen und
kulturellen Gepflogenheiten angehen. Der Sozialdialog bietet den Rahmen, in dem alle
Belange zur Sprache kommen kénnen und ein Konsens gefunden werden kann.

257. Fur die Sozialpartner in fast allen Teilen der Welt ist der demographische Wandel
ein Thema von hoher Prioritdt. So hat die Européische Union ein breit angelegtes fach-
liches Arbeitsprogramm ins Leben gerufen. Es ist Grundlage eines regelméliigen Sozial-
dialogs, der die wesentlichen Anliegen der Arbeitnehmer und Arbeitgeber in Europa
behandelt. * Die EU-Sozia partner haben zwei maRgebliche Vereinbarungen verabschie-
det: Den ,Aktionsrahmen zur FOrderung des lebenslangen Erwerbs von Kompetenzen
und Qualifikationen, 2002, und die ,,Rahmenvereinbarung Uber integrative Arbeits-
mérkte*, 2010. Die letztgenannte Vereinbarung trégt der Tatsache Rechnung, dass die
Inklusion wichtiger Bestandteil der Antwort Europas auf den demographischen Wandel,
die schrumpfende Bevilkerung im erwerbsféhigen Alter und die Tragféhigkeit der
Systeme des Sozialen Schutzesist.

258. Fur einen effizienten Dialog missen bestimmte Voraussetzungen erfillt sein. An
erster Stelle steht hier der politische Wille auf Regierungsseite, die Soziapartner in die
Erarbeitung und Umsetzung angemessener Politiken einzubeziehen, die die Problemeim
Kontext des demographischen Wandels und der Verfligbarkeit von Kapazitéten und
Fachkompetenz aller beteiligen Parteien bewdtigen sollen, um die Gestaltung und
Umsetzung solcher Politiken zu unterstiitzen.

259. Es gibt Belege, dass verschiedene Formen von Partnerschaft und Sozialdiaog, die
Uber den spezifischen Kontext dreigliedriger Kollektivverhandlungen hinausgehen soll-
ten, die Wirksamkeit von Losungen steigern, gerade im Hinblick auf den Wirkungsgrad
und die Reichweite von Sozial schutzsystemen. Die zentralen Partner sind Regierungen,
Arbeitnehmer und Arbeitgeber, doch muss diese Partnerschaft ausgeweitet werden, um
vor alem den Sozialschutz von selbstandig und in der informellen Wirtschaft Tétigen
mit niedrigem Einkommen zu férdern und so die Soziale Sicherheit zu erhdhen. ** Vide
nichtstaatliche Organisationen sind auf diesem Gebiet tétig und missen einbezogen
werden, denn sie verfligen Uber umfangreiches Erfahrungswissen. Bedeutende Beispiele

3 UNICE/UEAPE, CEEP und IGB: Work Programme of the European Social Partners 2006-2008 (Briissel,
2006).

4“1 AA: Bericht VI, Internationale Arbeitskonferenz, 2001, a.a.O.

ILC.102/IV.docx



Politische Antworten

mit auRergewshnlich hohen Mitgliederzahlen sind die AARP *“ und die AGE Platform
Europe. “°

260. Untersuchungen der IAO geben einen Einblick in den Stellenwert des Sozialdia-
logs fiir altersbezogene Soziale Sicherheit, besonders bei nationalen Rentenreformen. #/.
Die Zahl der Lander, in denen der Soziadialog eine belastbare Grundlage fir den Auf-
bau tragfahiger nationaler Rentensysteme geschaffen hat, ist gestiegen. Die Erfahrungen,
vor alem in Danemark, Finnland, Kanada und Schweden wahrend der tiefen Rezession
in den 1990er Jahren, machen deutlich, dass auf Verhandlungen beruhende Reformen
schon immer besser funktioniert haben, gerade in Krisenzeiten.

261. Eine grofe gesellschaftliche und wirtschaftliche Herausforderung ist der geeignete
und gerechte Umgang mit Frauen in der Arbeitsmarktpolitik und in Systemen der
Sozialen Sicherheit. Der Sozialdialog dirfte der Rahmen sein, in dem sich am ehesten
Einvernehmen in der Frage erzielen lasst, mit welchen Mitteln die Beschéaftigung von
Frauen quantitativ und qualitativ verbessert und die Chancengleichheit und Gleichbe-
handlung von Frauen und Mannern gefordert werden kann. Zu den konkreten Themen
zahlen hier die Verbesserung von Regelungen fur Elternurlaub und Betreuung und die
Bereitstellung allgemeiner, gut erreichbarer und erschwinglicher Einrichtungen hoher
Qualitét fur die Kinderbetreuung und die Pflege dterer Menschen, um eine bessere Ver-
einbarkeit von Familie und Beruf zu gewahrleisten.

262. Auch die Migrationssteuerung ist ein wichtiger Bereich, in dem der Sozialdialog
eine zentrale Rolle spielt. Wahrscheinlich finden grundsatzpolitische Mal3nahmen zur
Arbeitsmigration sogar breite Unterstiitzung, wenn sie unter umfassender Beteiligung
der relevanten Akteure gestaltet werden, die die Interessen der unmittelbar Betroffenen
vertreten —in Herkunfts- wie in Ziellandern.

263. Sozialdialog und Kollektivverhandlungen tragen entscheidend zu einer breiten Ver-
pflichtung bei, Bildung, Berufsausbildung und eine Lernkultur zu fordern, starken die
Unterstitzung fur die Reform von Ausbildungssystemen und entwickeln Strategien fr
lebendanges Lernen.

264. Zudem trégt Sozialdialog zur gerechten und effizienten Verteilung der Ergebnisse
von Produktivitatssteigerungen bei, ein zentrales Thema fir Lander im demographischen
Ubergang. *°

265. Auch Arbeitsschutzvorschriften sind ein wichtiger Aspekt der Frage, was in Kol-
lektivvereinbarungen einzubeziehen ist. Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande kénnen
ihre betrieblichen Erfahrungen in die Planung von Préventions- und Schutzpolitiken und
-programmen einbringen, die die besonderen Belange des Alters und der Alterung von
Arbeitnehmern berticksichtigen sollten.

% Urspriinglich stand AARP fiir American Association of Retired Persons. Die Umbenennung in AARP 1999
war Ausdruck der Tatsache, dass sich die Zielgruppe der Vereinigung tiber amerikanische Ruhestdndler hinaus
ausgeweitet hatte.

8 http://www.age-platform.eu/en.

4"H. Sarfati und Y. Ghellab: The political economy of pension reforms in times of global crisiss State
unilateralism or social dialogue?, gemeinsame Verdffentlichung der 1AA-Hauptabteilungen Arbeits- und
Beschéaftigungsbeziehungen (DIALOGUE) und Soziae Sicherheit (SEC/SOC), IAA, 2012.

“8 | AA: Der Weg zu einer fairen Behandlung von Wanderarbeitnehmern in der globalen Wirtschaft, Bericht VI,
Internationale Arbeitskonferenz, 92. Tagung, Genf, 2004.

491 AA: Bericht V, Internationale Arbeitskonferenz, 2008, a.a.0.
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266. Sozialdiaog und Kollektivvereinbarungen sollten Fragen der Arbeitszeit und
Arbeitsorganisation behandeln. Sie lassen sich beispiel sweise durch ausgehandelte flexi-
ble Arbeitszeitmodelle innerhalb einer breiten Palette innovativer Formen der Arbeits-
organisation regeln.

267. Die Erfahrung Finnlands (Kasten 3.4) zeigt, dass Alterung eine Win-win-Situation
schaffen kann, und unterstreicht, dass Regierungen eine voluntaristische, langfristige
Politik auf der Grundlage einer Soziapartnerschaft und eines breiten Offentlichen
Bewusstseins verfolgen missen. Bemerkenswert ist, dass dieses Ergebnis vor dem Hin-
tergrund einer umfangreichen wirtschaftlichen Umstrukturierung im Gefolge einer tiefen
Rezession und eines exponentiellen Anstiegs der Arbeitslosigkeit erzielt wurde.

Kasten 3.4
Finnland: Die Herausforderung der Bevdlkerungsalterung durch
dreigliedrige Konsultationen bewaltigen

Im Jahr 1990 wies Finnland die hochste Frihverrentungsrate in ganz Skandinavien
auf, wobei die Beschaftigungsquote fur Manner zwischen 55 und 65 Jahren nur
47 Prozent betrug. Um diesen Trend umzukehren, vereinbarten die Regierung und die
Sozialpartner eine auf finf Jahre angelegte nationale Strategie, eingeleitet ab 1998. Das
Ziel bestand darin, bei allen Akteuren eine Einstellungséanderung in Bezug auf die
alternde Bevolkerung zu bewirken. Dazu wurde diese zum gesellschaftlichen Aktivpos-
ten gemacht, indem ihre Gesundheit und Arbeitsfahigkeit erhalten und ihr Arbeitsumfeld
verbessert wurde, indem Altersteilzeit durch Beschéftigungssubventionen geférdert und
alteren Arbeitslosen der Weg zuriick ins Erwerbsleben geebnet wurde. Das Ergebnis
war ein spurbarer kultureller Wandel, der altere Arbeitnehmer in ein neues Licht gertckt
hat. Der Trend zur Fruhverrentung kehrte sich um: Das effektive Renteneintrittsalter
stieg um anderthalb Jahre und die Beschaftigungsquote &lterer Arbeitnehmer von 2000
bis 2005 um 10 Prozentpunkte.

Im Jahr 2003 verabschiedeten die finnische Regierung und die Sozialpartner ein
Gesetz zur Reformierung privatwirtschaftlicher Renten, um das vorzeitige Ausscheiden
aus dem Erwerbsleben weniger attraktiv zu machen. Die Reform sieht ein flexibleres
Renteneintrittsalter vor und belohnt die, die langer arbeiten, beschrankt
Frihverrentungsoptionen, schafft bestimmte Typen von Renten vor dem Eintritt in den
Ruhestand ab, erhoht die Altersgrenze fir vorzeitige Altersrenten von 60 auf 62 Jahre
und fihrt den gleitenden Eintritt in den Ruhestand fir die Altersstufen 63 bis 68 ein
(zuvor lag das Rentenalter bei 65 Jahren). Sie verbesserte die Ansparraten fir
diejenigen, die auch mit 64 Jahren und langer arbeiten, erheblich. Arbeitgeber und
Arbeitnehmer an den meisten Arbeitsstatten beurteilten die Moglichkeit des flexiblen
Ruhestandseintritts positiv, vor allem im 6ffentlichen Sektor und in groRen Unternehmen.

Als letzten Schritt hin zu einer zuklinftig gesicherten Finanzierung entgeltbezogener
Renten vereinbarten die Sozialpartner, die Rentenbeitrdge 2007 und 2008 anzuheben.

Die Strategie Finnlands zeigt, dass kontinuierliche, in sich schlissige und
substanzielle Anstrengungen Uber einen langeren Zeitraum notwendig sind, um das
Sozialfirsorgesystem und die Einstellungen gegeniber den Herausforderungen der
demographischen Alterung anzupassen.

Quelle: H. Sarfati und Y. Ghellab, a.a.O.

268. Die globale Finanz- und Wirtschaftskrise, die zu einem schnellen Anstieg des
offentlichen Defizits und Schuldenvolumens flhrte, hat den Druck, der vor alem auf
Rentensystemen lastet, noch verstérkt. Das hat Regierungen veranlasst, den Reformpro-
zess zu beschleunigen, um die Tragféhigkeit dieser Systeme wiederherzustellen, aller-
dings ohne automatisch Fragen etwa nach der Deckung und Angemessenheit zu stellen.
Auch internationale Institutionen wie der Internationale Wahrungsfonds, die Weltbank,
die Européische Union und die Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und
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Entwicklung (OECD) uben Druck aus, indem sie Regierungen durch politische Vorga-
ben dréngen, substanzielle Reformen zligig umzusetzen. Viele dieser Reformen betreffen
Rentensysteme und konzentrieren sich hauptséchlich auf Kostenddmmung und weniger
auf die Abfederung ihrer mdglichen negativen sozialen Auswirkungen. Das macht ziel-
fuhrende Beratungen mit den Sozia partnern und anderen Akteuren unmoglich. Selbst in
Landern, die solche Probleme traditionell durch starke soziale Dialogmechanismen
gel 6st haben, sind die Belastungen erheblich.

269. Griechenland ist gegenwértig immensen finanziellen und wirtschaftlichen Belas-
tungen ausgesetzt. Deshalb haben die Mechanismen des Sozialdialogs, der langsam in
Gang kommt, kaum Einfluss auf aktuelle Ergebnisse. In Schweden und anderen européi-
schen Landern vertreten manche die Auffassung, die traditionell starken Mechanismen
des Sozialdialogs wéren in den jingsten Rentenreformen bis zu einem gewissen Grad
umgangen worden.

270. Auch einige positive Erfahrungen sollten nicht unerwahnt bleiben. In Frankreich
hat das System des dreigliedrigen sozialen Diaogs weitgehend Bestand, obwohl sich der
durch die Finanzkrise verursachte Stress in Stral3enprotesten entlud. In Singapur wurde
im Mai 2007 der Dreigliedrige Ausschuss zur Beschéftigungsfahigkeit alterer Arbeitneh-
mer gegrindet. Zwei der Empfehlungen des Ausschusses sind besonders bedeutsam: Die
erste bezieht sich auf die Grindung einer Dreigliedrigen Allianz fir Faire Beschéfti-
gungspraktiken aus Regierung, Gewerkschaften und Arbeitgebern zur FOrderung von
Beschéftigungspraktiken, die sich durch Fairness und Chancengleichheit auszeichnen. In
der zweiten wird gefordert, die Verabschiedung eines Gesetzes zugunsten der Wieder-
beschéftigung von Arbeitnehmern ab 62 Jahren bis 2011 zu priifen. *° In Chinawaren die
jungsten Fortschritte im Bereich Soziae Sicherheit, vor allem bei Gesundheit und Rente,
Gegenstand von Debatten und Beratungen mit den Sozial partnern.

Politische Strategien fur altere Menschen

271. Die Empfehlung (Nr. 162) betreffend &ltere Arbeitnehmer, 1980, der IAO behan-
delt Fragen der Chancengleichheit und Gleichbehandlung, des Beschéftigungsschutzes,
der Entlohnung sowie der Vorbereitung auf und des Eintritts in den Ruhestand und
empfiehlt verschiedene Methoden zur Durchfihrung von Mal3nahmen und Gesetzen, die
zu menschenwdrdigen Arbeits- und Beschéftigungsbedingungen fir &ltere Arbeitnehmer
beitragen kénnen.

272. Eine Verlangerung des Arbeitslebens ist nicht fur jeden Erwerbstétigen geeignet. In
erster Linie, weill manche étere Menschen Gesundheitsprobleme haben oder ein Berufs-
leben unter schwierigen Arbeitsbedingungen oder bereits eine langjahrige Beitragszeit
hinter sich haben. Die qualitativen Aspekte sowohl der Arbeit als auch der Gesundheit
sind gleichermal3en entscheidend fur die Beteiligung der Uber 50-jéhrigen Arbeitnehmer
am Arbeitsmarkt. ®* Um langer zu arbeiten, muss der Betroffene sich guter Gesundheit
erfreuen, dem Gedanken, léanger zu arbeiten, offen gegentiberstehen und die Gelegenheit
dazu haben. Die Arbeitsbedingungen &lterer Arbeitnehmer, der Gesundheitsschutz und
die Sicherheit am Arbeitsplatz, die Moglichkeiten zum |ebenslangen Lernen und eine

%0 S, Thangavelu: Country study on the promotion of decent work for older persons in the formal and informal
economy — Case of Sngapore (Singapur, National University, 2008).

51T, Debrand und P. Lengagne: Working conditions and health of European older workers (Paris, Institut fir
gesundheitsdkonomische Forschung und Dokumentation (IRDES), 2008). J. Paz, 2010, a.a.O.
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angemessene Arbeitszeit- und Arbeitsorganisation Uber den gesamten Lebenszyklus
hinweg spielen in diesem Zusammenhang eine gleichermal3en wichtige Rolle.

Nichtdiskriminierende Praktiken des Alters- und
Diversitatsmanagements fordern

100

273. Bestimmte Einstellungen und Vorurteile gegentiber dlteren Menschen verhindern
in vielen Fallen, dass ihnen Beschéftigungsmdglichkeiten erdffnet werden, und fuhren
haufig zu unmittelbarer und mittelbarer Diskriminierung dlterer Arbeitnehmer.

274. Von Regierungen, Sozialpartnern und Medien durchgefihrte Kampagnen zur
Bewusstseinsbildung konnen dazu beitragen, negative Einstellungen und Missverstand-
nisse in Bezug auf dtere Arbeitnehmer zu bekdmpfen. Eine Reihe von Landern, zu
denen Australien, Finnland, die Niederlande, Norwegen und das Vereinigte Konigreich
zahlen, haben breit angelegte, staatlich geforderte Informationskampagnen durchgefiihrt,
die zum Ziel hatten, der mangelnden Bereitschaft der Arbeitgeber, dtere Arbeitnehmer
einzustellen und weiter zu beschéftigen, entgegenzuwirken. Die Kampagne Age Positive
des Vereinigten Konigreichs nutzt Forschungen und Veroffentlichungen, die Presse, spe-
zielle Veranstaltungen, Auszeichnungen und ihre eigene Website, um ihre Botschaft zu
vermitteln. Sie hat Uber 120 Age-Positive-Champions ermittelt — Personen, Firmen,
akademische Einrichtungen und Forschungsinstitute sowie Lobbyorganisationen — die
als Vorbilder dienen. In Australien sind Programme entwickelt worden, mit denen die
Wertschétzung lterer Arbeitnehmer durch die Arbeitgeber geférdert werden soll. * Die
Regierung Georgiens hat 2006 eine Strategie auf den Weg gebracht, um die Beschéfti-
gung éterer Menschen durch die Bekdmpfung von Diskriminierung und negativen
Kliscgsevorstellungen gegeniiber der Berufstatigkeit von Menschen Uber 65 zu for-
dern.

275. Auch Strategien und Vorkehrungen auf Unternehmensebene konnen entscheidend
dazu beitragen, der Mythenbildung entgegenzuwirken und Stereotypen zu Gberwinden.
Betriebliche Programme zur Forderung der Vielfalt stellen eine aulerordentlich positive
und zukunftsgerichtete V orgehensweise zur Uberwindung der Altersdiskriminierung dar.
Immer mehr Unternehmen verfolgen bei der Personal planung einen langfristigen Ansatz.
Fur sie sind &ltere Arbeitnehmer eine wertvolle Ressource innerhalb einer durch Alters-
vielfalt gekennzeichneten Belegschaft, die dem Unternehmen eine Reihe von Mdglich-
keiten und komparativen Starken bietet, etwa in Form von Arbeitsplatzbegleitung und
Mentoring. Durch die betrieblichen Programme zur Forderung der Vielfalt wird Chan-
cengleichheit zu einem zentralen Anliegen der Personalfihrung und des Altersmanage-
ments. Indem die Altersvielfalt in den Vordergrund gestellt wird, statt nur auf die
Bedirfnisse &lterer Arbeitnehmer abzustellen, wird dartber hinaus auch das Risiko
geschmélert, den Mythos zu néhren, dtere Arbeitnehmer seien weniger produktiv.
Altersvielfalt und eine sdmtliche Gruppen integrierende Belegschaft erdffnen den
Arbeitgebern nicht nur Zugang zu einem grof3eren Arbeitskréftereservoir; sie kdnnen

%2 3, Bisom-Rapp, A. Frazer und M. Sargeant: , Decent work, older workers and vulnerability in the economic
recession: A comparative study of Austraia, the United Kingdom and the United States’, in Employee Rights and
Employment Policy Journal, Bd. 15, Nr. 1, 2011, S. 43-122.

%3 UNECE: Age-friendly employment: policies and practices, Policy Brief on Ageing, Nr. 9 (Genf, UNECE,
2011).
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ihnen auch dabel helfen, neue Marktchancen zu nutzen oder sich rascher an veranderte
Marktbedingungen anzupassen. >*

276. Altersmanagement umfasst ,,... die verschiedenen Dimensionen der Personalfiih-
rung innerhalb einer Organisation mit besonderem Augenmerk auf das Altern sowie in
einem breiteren Kontext das tibergeordnete Management der alternden Erwerbsbevolke-
rung mittels staatlicher Malznahmen oder Kollektivverhandlungen. *® Als gute Praxisim
Altersmanagement werden jene Mal3nahmen betrachtet, die Altersbarrieren bekampfen
und/oder die Altersvielfalt fordern.

277. Nichtdiskriminierende Praktiken des Alters- und Diversitéésmanagements sind
wichtige Managementinstrumente. Sie tragen entscheidend zur Effizienz- und Produkti-
vitétssteigerung bei. Gleichzeitig spielen gesetzliche Vorschriften zum Verbot der
Altersdiskriminierung eine wesentliche Rolle bei der Gewahrleistung von Chancen-
gleichheit.

278. Rechtsvorschriften gegen Altersdiskriminierung dienen dem Ziel, eine Reihe wich-
tiger Probleme zu regeln, die die dteren Arbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt und am
Arbeitsplatz betreffen. Durch die Gesetze soll sichergestellt werden, dass Alter nicht als
Kriterium fur die Einstellung oder Entlassung dlterer Arbeitnehmer herangezogen wird.
Sie sind dartiber hinaus wichtig, um zu verhindern, dass alteren Arbeitnehmern alein aus
Alterserwégungen Fortbildung und Aufstiegschancen verwehrt werden. In diesem Sinne
bestimmen die Rechtsvorschriften gegen Altersdiskriminierung die Rechte und Pflichten
der Organisationen und der dlteren Arbeitnehmer, an denen sich das Verhalten aler
Betelligten orientieren sollte.

279. In zunehmendem Mal3e bemihen sich die Lander um Gesetzgebung gegen Alters-
diskriminierung. Etwa 30 Lander *° verfiigen bereits iber Rechtsvorschriften unter-
schiedlicher Art gegen Altersdiskriminierung, die die verschiedenen Formen der unmit-
telbaren und mittel baren Diskriminierung aufgrund des Alters explizit verbieten, untersa-
gen oder rechtswidrig machen. °’

280. Unter den Landern der OECD haben die Vereinigten Staaten das dlteste Gesetz
gegen Diskriminierung aufgrund des Alters. Es gilt fiir Arbeitnehmer ab 40 Jahren *®
ohne Begrenzung nach oben und verbietet nicht nur die Altersdiskriminierung am
Arbeitsplatz, sondern zielt auch darauf ab, eine Einstellungspolitik zu fordern, die sich
an den Fahigkeiten und nicht am Alter orientiert. Allerdings gilt dieses Gesetz nicht fur
Firmen mit weniger as 20 Angestellten. Die Republik Korea hat ein Gesetz zur positi-
ven Diskriminierung verabschiedet. Es verpflichtet die Unternehmen sicherzustellen,
dass mindestens drei Prozent ihrer Mitarbeiter 55 Jahre oder dter sind. Dartiber hinaus

% M. Fortuny, A. Nesporova und N. Popova: Employment promotion policies for older workers in the EU
accession countries, the Russian Federation and Ukraine, Employment Paper 2003/50 (Genf, IAA, 2003), S. 62-
63.

%5 A. Walker: Combating Age Barriersin Employment — A European Research Report (Dublin, Européische Stif-
tung, 1997).

% Armenien, Australien, Belgien, Danemark, Deutschland, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Guyana,
Irland, Italien, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta, Niederlande, Neuseeland, Norwegen, Osterreich, Polen,
Portugal, Republik Moldau, Ruménien, Russische Foderation, Schweden, Slowakei, Slowenien, Spanien,
St. Lucia, Stidafrika, Tschechische Republik, Ungarn, Vereinigtes Konigreich, Vereinigte Staaten und Zypern.

5" N. Ghosheh: Age discrimination and older workers: Theory and legislation in comparative context, Conditions
of Work and Employment Series Nr. 20 (Genf, IAA, 2008).

%8 Das Gesetz zur Altersdiskriminierung in der Beschaftigung der Vereinigten Staaten ist eines der wenigen, das
, dtere Arbeitnehmer” und , Alter” definiert.
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werden in dem Gesetz zur Forderung der Beschéftigung lterer Arbeitnehmer 77 Kate-
gorien von Arbeitsplétzen identifiziert, fUr die vorrangig &ltere Arbeitnehmer eingestellt
werden sollten.

281. Eine Richtlinie des Européischen Rates (2000/78/EG) aus dem Jahr 2000 legt einen
allgemeinen Rahmen fir die Gleichbehandlung in der Beschéftigung fest. Sie erstreckt
sich auf eine Reihe von Diskriminierungsgrinden, zu denen auch das Alter gehort, und
verpflichtet sdmtliche Mitgliedstaaten zur Verabschiedung von Rechtsvorschriften, die
die unmittelbare und mittelbare Diskriminierung bei der Arbeit unter anderem auch aus
Altersgrinden verbieten. Diese Richtlinie gilt fur die unselbsténdige und selbsténdige
Erwerbstétigkeit sowie fr die Berufsausbildung und die Berufsberatung. Wesentlich ist
jedoch die Frage der Umsetzung dieser Rechtsvorschriften. In einigen Fallen ist dies nur
sehr zogerlich geschehen, die Vorschriften sind vage und die Resonanz der Sozial partner
halbherzig. ® Mit den Verordnungen zur Beschéftigung im Alter aus dem Jahr 2006, die
spater in das Gleichstellungsgesetz des Jahres 2010 eingearbeitet wurden, bemiht sich
das Vereinigte Konigreich, den Problemen im Zusammenhang mit der Diskriminierung
alterer Arbeitnehmer zu begegnen. Ahnlich geht auch Norwegen gegen die Diskriminie-
rung vor. Das Gesetz Uber das Arbeitsumfeld sieht unter anderem vor, dass die Arbeits-
plétze an die Bedirfnisse dterer Beschéftigter angepasst werden missen. Das norwe-
gische Gesetz Uber den Jahresurlaub gewahrt Arbeitnehmern Gber 60 zur Vorbeugung
von Erschopfung eine zusitzliche Urlaubswoche im Jahr. ® Wenngleich die meisten
européischen Lander Gesetze verabschiedet haben, die die Diskriminierung aus Alters-
grinden verbieten, erlauben einige Lander, dass von den Arbeitgebern (beispielsweise in
Irland) oder durch Kollektivvertrége (wie etwa in Spanien) eine verbindliche Alters-
grenze fur den Renteneintritt festgesetzt wird. Dariliber hinaus werden in einigen Landern
die Arbeitsvertrage automatisch aufgel0st, wenn ein Angestellter ein bestimmtes Alter
erreicht (in Finnland und Luxemburg enthalten die Gesetze entsprechende Regelungen),
waéhrend in anderen Landern die Arbeitgeber einem Arbeitnehmer ab einem gewissen
Alter ohne jede weitere Rechtfertigung kindigen dirfen. Solche Kindigungen sind in
Italien, den Niederlanden, Ruménien und Schweden mdglich. Andere Léndern wenden
nach wie vor ein obligatorisches Renteneintrittsalter an, obwohl sie die europésche
Antidiskriminierungs-Richtlinie in national es Recht umgesetzt haben.

282. Der grundsatzpolitische Rahmen und Aktionsplan der Afrikanischen Union zur
Frage der Alterung, der im Juli 2002 anlé&sslich der 38. Ordentlichen Sitzung der Ver-
sammlung der Staats- und Regierungschefs der Organisation der Afrikanischen Einheit
verabschiedet wurde, fordert die Mitgliedstaaten auf, die Grundrechte &lterer Menschen
anzuerkennen und sich zu verpflichten, sémtliche Formen der Diskriminierung aufgrund
des Alters zu beseitigen. Die vorgeschlagenen Aktionen beinhalten unter anderem die
Ausarbeitung und Uberpriifung von Rechtsvorschriften, mit denen sichergestellt wird,
dass @ltere Menschen, insbesondere Frauen, sowohl im Gesetzes- als auch im Gewohn-
heitsrecht eine gleichberechtigte Behandlung erfahren. Dazu gehdrt auch eine Uberprii-
fung der Rechtsvorschriften zu Eigentums- und Grundbesitzrechten, zum Erbrecht und
zur sozialen Sicherheit.

283. Im Allgemeinen enthalten die Antidiskriminierungs-Gesetze Klauseln, die legitime
Malinahmen der positiven Diskriminierung erlauben, insbesondere in Bezug auf das

%9 Vereinte Nationen: World Economic and Social Survey. Development for an ageing world, Hauptabteilung
Wirtschaftliche und Soziale Angelegenheiten (New Y ork, 2007), S. 62.

8 Eurofound, 2006, a.a.0.
1. Engelen: 2012, aa.0., S. 33.
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Alter, sofern die eingesetzten Mittel angemessen und erforderlich sind. Ein Beispiel fur
positive Altersdiskriminierung findet sich in der Slowakei, wo dtere Arbeitnehmer indi-
rekt von einer Vorzugsbehandlung profitieren, die (rechtlich verbindlich) al jenen
zugute kommt, die als ,, benachteiligte” Arbeitsuchende eingestuft werden: jeder Arbeit-

suchende tiber 50 gilt a's, benachteiligt” .

284. Es gibt eine Wechselwirkung zwischen der Diskriminierung aufgrund des
Geschlechts und der Diskriminierung aufgrund des Alters sowie anderen Arten der Dis-
kriminierung, beispielsweise aufgrund der Rasse und der ethnischen Herkunft. Die For-
men der Diskriminierung, von denen Frauen wahrend ihres gesamten Lebens betroffen
sind, kénnen mit zunehmendem Alter durch Altersdiskriminierung verstarkt werden.
In den EU-15-Landern sprechen fast 23 Prozent der Frauen, die angeben, aufgrund ihres
Alters diskriminiert worden zu sein, auch von Diskriminierung aufgrund des Geschlechts.

285. Einen ahnlichen Zusammenhang gibt es zwischen der Diskriminierung aufgrund
des Alters und der Diskriminierung aufgrund von Behinderung. Da die Haufigkeit von
Behinderungen mit zunehmendem Alter steigt, geht man davon aus, dass sich die
Rechtsvorschriften zum Verbot der Diskriminierung aufgrund von Behinderung auch auf
eine nicht unwesentliche Minderheit alterer Arbeitnehmer auswirken werden.

286. Alles in alem kann durch proaktive und koordinierte Bemihungen sdmtlicher
wichtiger Akteure sehr viel erreicht werden, um negative Klischees auszurdumen und
Hindernisse abzubauen, die einer Ausweitung der Beschéftigungschancen alterer Arbeit-
nehmer entgegenstehen.

Aktive Arbeitsmarktpolitik

287. Eine aktive Arbeitsmarktpolitik beinhaltet die Bereitstellung von Ausbildungsmég-
lichkeiten, die Subventionierung der Schaffung vom Arbeitsplatzen im privaten Sektor,
die Unterstiitzung bel der Arbeitsuche sowie direkte Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen.

Bildung, Ausbildung und Qualifizierung

288. Die Empfehlung (Nr. 195) betreffend die Entwicklung der Humanressourcen,
2004, ruft die Mitgliedstaaten dazu auf, ,den Zugang zu Bildung, Ausbildung und
lebendangem Lernen zu fordern ... fir Menschen mit auf innerstaatlicher Ebene ermittel-
ten besonderen Bedurfnissen, wie ... dltere Arbeitnehmer”. In den Schlussfolgerungen
Uber Qualifikationen fur mehr Produktivitét, Beschaftigungswachstum und Entwick-
lung * werden die Mitgliedstaaten dazu aufgerufen, , als Teil der Agenda firr lebenslan-
ges Lernen [die] Bereitstellung von ... geeigneten Arbeitsmarktmal3nahmen wie Ausbil-
dungsprogramme, die auf &ltere Arbeitnehmer ausgerichtet sind“ zu gewéhrleisten. Auch
werden die Sozialpartner aufgerufen, einen Beitrag zu leisten durch ,koordinierte
Bindel atersfreundlicher Beschéftigungsmal3nahmen ..., einschliefdlich einer fortlaufen-
den Weiterbildung, insbesondere in neuen Technologien®.

289. Die Lander, in denen dltere Arbeitnehmer Gberdurchschnittlich haufig an formellen
und informellen Weiterbildungsmal3nahmen teilnehmen (Schweden, Finnland, Norwe-
gen, Danemark, die Niederlande und das Vereinigte Konigreich) zahlen zu den wettbe-
werbsfahigsten. Dort, wo Arbeiten und Lernen stark miteinander verzahnt sind, wo dltere

2. Engelen: 2012, aa.0., S. 33.
5| AA: ABC of women workers' rights and gender equality, 2. Auflage (Genf, IAA, 2007), S. 146.

% AA: Schlussfolgerungen tiber Qualifikationen fiir mehr Produktivitat, Beschaftigungswachstum und Entwick-
lung, International e Arbeitskonferenz, 97. Tagung, Genf, 2008.
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Arbeitnehmer gezielt fir die Teilnahme an arbeitsplatzbezogenen und auf bestimmte
L ebensphasen zugeschnittenen Fortbildungsprogrammen ausgewahlt werden, und wo ein
umfassendes Altersmanagement betrieben wird, ist auch der prozentuale Anteil dlterer
Arbeitnehmer an der Erwerbsbevélkerung deutlich hoher. ®

290. In Lateinamerika haben Puerto Rico, El Salvador und Mexiko Ausbildungspro-
gramme entwickelt, die sich gezielt an die dtere Erwerbsbevolkerung richten. In Mexiko
hat das INAPAM (Nationales Institut fir &tere Menschen) ein Fortbildungsprogramm
fur dltere Erwachsene entwickelt, die in den Arbeitsmarkt re-integriert werden moéchten.
Daneben hat das Institut gemeinsam mit dem Sekretariat fir soziale Entwicklung und
dem Fonds sozialer Unternehmen einen Fonds geschaffen, der sich gezielt an altere
Menschen richtet, die ein existenzfahiges Unternehmen griinden méchten.

291. Das hohe Tempo der technologischen Entwicklung macht eine kontinuierliche
Erneuerung und Aktualiserung der Qualifikationen erforderlich. In den Vereinigten
Staaten bietet das vom Arbeitsministerium verwaltete Beschéftigungsforderungspro-
gramm fur dtere Menschen Senior Community Service Employment Program Arbeitneh-
mern ab 55, deren Einkommen deutlich unter der nationalen Armutsgrenze liegt, betrieb-
liche Ausbildung, die auch EDV-Kurse beinhaltet. °” SeniorNet ist ein weiterer kreativer
Ansatz zur Unterstutzung dlterer Menschen, die Computerkenntnisse erwerben mdchten.
Es handelt sich um eine gemeinniitzige Organisation von tber 50-jahrigen Computernut-
zern, die in den gesamten Vereinigten Staaten sowie in weiteren Landern, darunter Aus-
tralien und Neuseeland, 240 Lernzentren betreiben.

292. Die Teillnahme dterer Arbeitnehmer an Bildungs- und Ausbildungsmal3nahmen ist
in den skandinavischen Landern mit am héchsten. Dort ist das Prinzip des ,,|ebenslangen
Lernens® ein fester Bestandteil der nationalen Bildungs- und Arbeitsmarktpolitik (Abbil-
dung 3.11). Ein besonderes Merkmal des Bildungswesens dieser Lander liegt darin
begriindet, dass es einen ,,|ebensbegleitenden* Ansatz verfolgt und auf die kontinuier-
liche Aktualisierung der Qualifikationen Uber das gesamte Berufsleben hinweg ausge-
richtet ist. Grundlagen dieser hohen Beteiligung an den Berufsbildungsmal3nahmen sind
ein gut entwickelter sozialer Dialog und die Beteiligung der Sozialpartner an der Bereit-
stellung sowohl des rechtlichen Rahmens als auch der Méglichkeiten der betrieblichen
Ausbildung. In vielen anderen européischen Landern hingegen befinden sich die politi-
schen Strategien zum lebenslangen Lernen haufig noch in der Entwicklungsphase (wie
beispielsweise in Osterreich, wo derzeit gerade eine integrierte nationale Strategie zum
lebensbegleitenden Lernen eingefuhrt wird). In diesen Landern liegt die Beteiligung lte-
rer Arbeitnehmer an Berufsbildungsmal3nahmen deutlich unter der der mitten im Berufs-
leben stehenden Erwerbstétigen. Es liegt auf der Hand, dass dies fir die dteren Arbeit-
nehmer einen betréchtlichen Wettbewerbsnachteil mit sich bringt und damit das Fortbe-
stehen negativer Klischeevorstellungen tiber ihr Produktivitatsprofil weiter fordert.®
Bemerkenswert ist, dass, wie aus Abbildung 3.11 ebenfalls hervorgeht, die Beteiligung

% W. Pramstrahler: , Lifelong learning and work quality: Two approaches for coping with demographic change®,
in Sociologia del lavoro, Nr. 125 (2012).

% J. Paz, 2010, a.a.0.

57 L. Eyster, R. Johnson und E. Toder: Current strategies to employ and retain older workers (Washington,
Urban-Institut, 2008).

% D. Hofacker: Globalization and the Labour Market Situation of Older Workers: Exploring Trends, Challenges
and Strategies for Adaptation, thematisches Seminar Uber , Beschéftigungspolitik zur Forderung des aktiven
Alterns*, Briissdl, 11. Juni 2012.
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dlterer Frauen an den Berufsbildungsmal3nahmen in den meisten Landern sehr viel héher
liegt als die der Manner.

Abbildung 3.11. Beteiligung der 55- bis 74-J&hrigen an (formellen und informellen)

AusbildungsmaRnahmen 2010 in ausgewahlten Landern
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Anmerkung: Der Indikator fiir Aushildung (formell und informell) bezieht sich auf die formelle und informelle Bildung und Ausbildung
im Schul- und Hochschulbereich, aber auch auf Lehrgdnge, Kurse, Seminare usw. auBerhalb des formellen Bildungssystems, unab-
hangig vom Lehrinhalt.

Quelle: UNECE: Ensuring a Society for All Ages: Promoting Quality of Life and Active Ageing, Synthesebericht Uber die Umsetzung
des Internationalen Aktionsplans von Madrid iber das Altern in der UNECE-Region, Wien, Osterreich, 1.-20. Sept. 2012.

293. Ein moglicher Ansatz besteht in einer allgemeinen Einfihrung von Lohnergan-
zungsleistungen in Form individueller Konten fur Investitionen in das Lernen. Dies
wurde die Kompetenzen und die Beschaftigungsfahigkeit geringqualifizierter Arbeitneh-
mer verbessern. In Europa werden die Finanzierungsmal3nahmen zur Forderung der
Erwachsenenbildung durch verschiedene Varianten individueller Lernkonten, durch Gut-
scheinsysteme und mittels beruflicher Auszeiten umgesetzt. Diese Mal3nahmen bieten
finanzielle Anreize, damit Erwachsene durch ihre Teilnahme an der Erwachsenenbildung
in die Aufrechterhaltung und Verbesserung ihrer Humanressourcen investieren. Bil-
dungskonto in Oberdsterreich, Opleidingscheques in Belgien, congé individuel de
formation in Frankreich und WeGebAU in Deutschland sind nur vier von einer ganzen
Anzahl verschiedener Forderstrukturen, die den geringqualifizierten Arbeitnehmern zur
Verfligung stehen, um ihre Weiterbildung und Beschéftigungsfahigkeit zu verbessern,
und die auch vorrangig auf altere Arbeitnehmer abzielen. *°

% B.J. Hake: The role of public employment services in extending working lives: sustainable employability for
older workers (Briissel, Européische Kommission, 2011).
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Anreize fur Arbeitgeber, éltere Arbeitnehmer
weiter zubeschéftigen oder einzustellen

294. Die staatlichen Subventionen fir Arbeitgeber lassen sich grob in zwei Kategorien
unterteilen. Zahlreiche Léander subventionieren die Beschaftigung oder Wiedereinstel-
lung &lterer Arbeitnehmer, indem sie den Arbeitgeberanteil an den Sozialversicherungs-
beitragen verringern oder erlassen. So erhalten beispielsweise spanische Arbeitgeber je
nach Alter des eingestellten Arbeitnehmers eine Entschadigung von 40 bis 100 Prozent
der Sozialversicherungsbeitrage. Die zweite Kategorie beinhaltet jene Félle, in denen der
Staat die Kosten fir die Beschaftigung alterer Arbeitnehmer direkt bezuschusst. Diese
zweite Kategorie der Subventionen lasst sich in zahlreiche alternative Zahlungsmodalité-
ten unterteilen. Dazu z&hlen feste Sonderzulagen, Lohnsubventionen und der Transfer
von Arbeitslosenunterstiitzung. Diese Kategorie scheint in den Landern der EU recht
beliebt zu sein.

295. In Polen kdnnen Arbeitgeber zwischen einer generellen Absenkung der Sozialver-
sicherungsbeitrage und einer einmaligen Erstattung von bis zu € 1.075 wahlen. © Ein
anschauliches Beispiel ist der Eingliederungszuschuss zum Arbeitsentgelt in Deutsch-
land, mit dem deutschen Unternehmen, die einen Arbeitnehmer einstellen, der das
50 Lebengjahr vollendet hat, ein Zuschuss von bis zu 50 Prozent des Arbeitsentgelts
gewdahrt wird; wenn es sich um Menschen mit Behinderung handelt, kann dieser
Zuschuss sogar bis 70 Prozent betragen. Jéhrliche Sonderzulagen werden Unternehmen,
die &ltere Arbeitnehmer beschéftigen, in Spanien (€ 1.300 bis € 1.500 pro Jahr fur die
Festanstellung eines mindestens 45-jahrigen Arbeitnehmers) und in Frankreich (€ 2.000
pro Jahr firr die Einstellung eines Arbeitnehmers aus derselben Altersgruppe) gewahrt. ™
Das Programm , Neustarterjobs® in Schweden enthdt eine Bestimmung, nach der der
Arbeitgeber Uber einen der Dauer der Arbeitslosigkeit eines neu eingestellten Arbeitneh-
mers entsprechenden Zeitraum steuerlich entlastet wird. Eine indirekt wirksame Steuer-
entlastung ergibt sich aus der Tatsache, dass ab einem Alter von 65 Jahren keine Arbeit-
nehmerbeitrége mehr in die staatliche Invaliditatsversicherung eingezahlt werden mis-
sen. Das kommt einer indirekten Lohnsubvention fur Arbeitnehmer und Selbsténdige
Uber 65 gleich und bietet einen wirkungsvollen Anreiz zur Weiterbeschéftigung der tber
65-Jahrigen und zur Fortfihrung der selbstandigen Erwerbstdtigkeit bei Selbstandigen
derselben Altersgruppe.

296. In Argentinien wurde 2000 eine Arbeitsrechtsreform durchgeftihrt, die einen Nach-
lass auf die Soziaversicherungsbeitrage gewahrt, wenn einem probeweise eingestellten
Arbeitnehmer eine Festanstellung angeboten wird. Die Nachlasse sind hoher, wenn die
neuen Arbeitsvertrdge weibliche Haushaltsvorstande, Arbeitnehmer im Alter ab 45 oder
junge Arbeitnehmer im Alter bis 24 betreffen. Das argentinische Programa de Insercién
Laboral (Arbeitsmarkt-Eingliederungsprogramm PIL) gewéhrt Lohnsubventionen als
Anreiz fir die Eingliederung der Arbeitnehmer Uber 45 in den Arbeitsmarkt. Urspring-
lich zielte das Programm auf die Empfanger von Arbeitslosenunterstiitzung ab. Das im
Rahmen dieses Programms gewahrte Lohnsubventionsaquivalent gilt fur alle Altersgrup-
pen, Arbeitnehmern ab 45 werden jedoch die Leistungen fur zusétzliche drei Monate
gewdhrt. Allerdings ist die Akzeptanz durch die Arbeitnehmer Uber 50 Jahre gering, und
eine Evaluierung ist nicht verfiigbar.

°D. Hofacker, 2012, a.a.0.
"L D. Hofacker, 2012, a.a.0.
2. Engelen, 2012, aa.O.
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297. Seit Ende der 1990er Jahre verfolgt die chinesische Regierung angesichts von Mas-
senentlassungen und dem gleichzeitigen rapiden Anstieg der Arbeitdosigkeit in den
Stadten eine aktive Arbeitsmarktpolitik, die gezielt auf dtere Arbeitnehmer ausgerichtet
ist (definiert als Arbeitnehmerinnen Uber 40 und Arbeitnehmer Uber 50). Unternehmen,
die eine dtere Arbeitnehmerin oder einen dlteren Arbeitnehmer flr einen Zeitraum von
mindestens drei Jahren einstellen, werden Zuschiisse zu den Sozialversicherungsbeitré-
gen gewdhrt. Der Betrag wird auf der Grundlage der Hohe der vom Arbeitgeber zu zah-
lenden Rentenbeitrége und Beitrage zur Kranken- und Arbeitslosenversicherung berech-
net. Dartber hinaus werden Unternehmen, die dltere Arbeitnehmer einstellen, die langer
als ein Jahr arbeitdos waren, Steuerverginstigungen bis zu einer bestimmten Hochst-
grenze gewahrt.

Beschéfti gungsfreundliche Steuerver glinstigungssysteme:
Damit sich Arbeit fir altere Arbeitnehmer lohnt

298. Die Beschéftigungssubventionen miissen sich nicht immer an die Arbeitgeber rich-
ten, insbesondere wenn der Widerstand oder die Demotivation eher auf Seiten der
Arbeitnehmer a's auf Seiten der Arbeitgeber zu finden sind. Eine Reihe steuerverginsti-
gender Mal3nahmen kdnnen als Anreiz fur dltere Arbeitnehmer eingesetzt werden, im
Arbeitsleben zu verbleiben oder wieder eine Beschéftigung aufzunehmen.

299. Es besteht generell ein Mangel an funktionierenden Systemen beschéaftigungs-
freundlicher Steuerverglnstigungen. Bestehende Systeme umfassen Lohnerganzungs-
leistungen, eine Befreiung von den Beitréagen zur Arbeitslosenversicherung und erhéhte
Steuergutschriften oder Steuerfreibetrage. Beispiele hierfur sind Deutschland, Osterreich
und Belgien. In diesen Landern kdnnen &ltere Arbeitslose zusétzlich zu ihrem Arbeits-
entgelt bestimmte Vergunstigungen in Anspruch nehmen. In Deutschland wird Arbeit-
nehmern, die Uber 50 Jahre alt sind und bereit sind, niedrige Léhne zu akzeptieren, um
nicht arbeitslos zu werden oder der Arbeitdosigkeit zu entkommen, eine Entgeltsiche-
rung gewahrt. Im ersten Jahr konnen sie 50 Prozent der Nettoentgeltdifferenz beanspru-
chen und im zweiten Jahr 30 Prozent. Die Anzahl der dteren Arbeitnehmer, die diese
Entgeltsicherung in Anspruch nehmen, hat sich fast verdoppelt und betrug im Jahr 2010
19.900. ™ Im Vereinigten Kénigreich gewahrt das Programm New Deal 50 Plus Perso-
nen ab 50 Jahren, die seit mindestens sechs Monaten Einkommensersatzleistungen
beziehen, Anspruch auf einen Lohnzuschlag fur maximal 52 Wochen, wenn sie eine
Beschéftigung von mehr al's 16 Stunden pro Woche aufnehmen. Der Lohnzuschlag steigt
mit sinkendem Haushaltseinkommen.

300. Dénemark gewahrt Arbeitnehmern, die, obwohl sie Anspruch darauf haben, auf
Vorruhestandsleistungen verzichten und bis zum Alter von 65 Jahren weliter arbeiten,
eine steuerfreie Prémie. In dhnlicher Weise erhalten belgische Arbeitnehmer, die tber
das Alter von 62 Jahren hinaus arbeiten, eine Zulage von etwa € 2,21 pro Tag. In ande-
ren Landern dirfen &ltere Menschen, die bereits eine Regel altersrente oder eine Vorruhe-
standsrente beziehen, bis zu einer bestimmten Einkommens-Obergrenze zusétzliches
Einkommen aus bezahlter Beschéftigung erzielen. Regelungen dieser Art wirken sich
nicht nur motivierend auf @tere Menschen aus, weiter zu arbeiten und zusétzliches Ein-

|AA: China: From an active employment policy to employment promotion law. Hauptabteilung Beschéfti-
gungspolitik (Genf, IAA, 2011).

™ L. Engelen, 2012, aa.O.
> OECD, 2006, a.a.0., S. 125-126.
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kommen fir mehr Sicherheit im Alter zu erzielen, sie kdnnen dariiber hinaus auch dazu
beitragen, dieinformelle Beschéftigung &lterer Arbeitnehmer einzudémmen.

301. Es gibt Befurchtungen, dass Subventionen, die sich an &ltere Arbeitnehmer als
Gruppe richten, die negative Haltung der Arbeitgeber gegeniiber der Einstellung und
Weiterbeschéftigung dieser Arbeitnehmer verstérken konnten. Alter an sich ist kein
geeignetes Auswahlkriterium. So unterscheiden sich dltere Arbeitnehmer beispielsweise
in ihrem Bildungsstand und ihren Qualifikationen, aber auch in ihrem Gesundheits-
zustand, so dass nicht zwangslaufig alle in der Lage sein muissen, ihr Arbeitseben zu
verlangern. Altere Arbeitnehmer unterscheiden sich auch in ihrer Haltung gegentiber der
Arbeit und ihren Planen, selbstbestimmt Uber ihren Eintritt in den Ruhestand zu ent-
scheiden. Ein standardisiertes Einheitskonzept, bei dem die dlteren Arbeitnehmer als
homogene Gruppe betrachtet und die Mal3nahmen auf alle gleichermal3en angewendet
werden, kann sich fir bestimmte Gruppen alterer Arbeitnehmer nachteilig auswirken.
Daher sollten die politischen Konzepte ausreichend differenziert sein, um den Bedurf-
nissen unterschiedlicher Gruppen &lterer Arbeitnehmer gerecht zu werden. ”’ Eine beson-
dere Herausforderung besteht darin, gezielt auf jene Menschen abzustellen, die auf dem
Arbeitsmarkt besonders benachteiligt sind wie etwa atere Menschen mit Behinderungen,
Einwanderer oder dltere Arbeitslose. Gezielte Lohnsubventionen, zum Beispid fir dtere
Niedriglohnbezieher, geringqualifizierte dtere Arbeitnehmer oder dltere Langzeitarbeits-
lose konnten ein geeigneteres Konzept sein. Ein Beispiel hierfir ist die norwegische
Kompetenzreform, die sich an Erwachsene ohne formelle Bildung richtet, an dtere Men-
schen, die in ihrer Jugend keinen Zugang zu Bildung hatten und an erwachsene Einwan-
derer, deren Bildungsabschliisse nicht anerkannt werden.

Berufsberatung

302. Die Empfehlung (Nr. 162) betreffend atere Arbeitnehmer, 1980, ruft die Mitglied-
staaten auf, alle geeigneten Mal3nahmen zu treffen, ,um sicherzustellen, dass die Berufs-
beratungs-, Aushildungs- und Arbeitsvermittlungsdienste &lteren Arbeitnehmern jede
Erleichterung, Beratung und Hilfe gewahren, deren sie gegebenenfalls bedirfen, um
Chancengleichheit und Gleichbehandlung in vollem Umfang zu genief3en*.

303. Unternehmen und Organisationen, die grof3 genug sind, um intern Berufsberatung
leisten zu kdnnen, sind in einer wesentlich besseren Position, dtere Arbeitnehmer zu
unterstitzen. Dies ist insbesondere dort nitzlich, wo Moglichkeiten bestehen, dtere
Arbeitnehmer auf anderen Stellen in der Organisation weiter zu beschéftigen und sie —
soweit moglich — dafir weiterzubilden. Wenn die Groéf3e der Organisation die Moglich-
keit interner Berufsberatung und Weiterbildung jedoch ausschliefdt, sollten externe
Optionen ernsthaft in Erwégung gezogen werden. Zu diesem Zweck kdnnen offentliche
Arbeitsvermittlungsdienste und private Vermittlungsagenturen in Anspruch genommen
werden. Ein chancengerechter Zugang zu guten Arbeitsvermittlungsdiensten ist von zen-
traler Bedeutung und kann sich auf die Fahigkeit dlterer Arbeitnehmer auswirken, eine
Stelle zu finden und zu behalten.

304. Offentliche Arbeitsvermittlungsdienste konnen &ltere Menschen dariiber informie-
ren, wie sie ihr eigenes Unternehmen griinden kénnen. Fiir bestimmte dltere Arbeitneh-
mer, die Uber das notwendige Kapital verfligen und motiviert sind, nicht nur weiterzu-

8 D. Hoféacker, 2012, a.a.O.
" D. Hof&cker, 2012, a.a.0.

8 Das Ende der 1990er Jahre eingefiihrte Programm stiitzt sich auf eine Vereinbarung zwischen der Regierung
und den Soziapartnern, die vor allem darauf abzielt, dem steigenden Bedarf an Qualifikationen Rechnung zu
tragen, aber auch eine stérkere Erwerbsbeteiligung dlterer Arbeitnehmer zu fordern.
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arbeiten, sondern den Ubergang von der abhangigen Beschiftigung zur Selbstandigkeit
zu wagen, kann dies ein Weg sein, den zu beschreiten sich lohnt. Bel Unternehmern, die
den Ubergang von der informellen in die formelle Wirtschaft vollziehen wollen, kann
Beratung in Bezug auf Finanzmanagement, Marketing und Vertrieb den Unterschied
zwischen Erfolg und Misserfolg ausmachen.

305. In den Vereinigten Staaten bieten zentrale Anlaufstellen, sogenannte One-Stop
Career Centers, und das Senior Community Service Employment Program &lteren
Arbeitnehmern Unterstiitzung bei der Stellensuche. In Japan unterstiitzen die Vereini-
gungen fur die Beschaftigungsentwicklung dterer Birger, die im ganzen Land Nieder-
lassungen haben, dltere arbeitslose Angestellte, insbesondere durch das Projekt Career
Exchange Plaza. Der Erfolg dieses Programms wird zu einem grof3en Teil auf den Erfah-
rungsaustausch unter den Teilnehmern zuriickgefiihrt. ™

306. Fur dltere Frauen wird haufig speziell auf ihre besonderen Bedirfnisse zugeschnit-
tene Berufsberatung und Unterstiitzung bei der Stellensuche angeboten. Ein Programm
in Singapur, das dltere Frauen zur Ruckkehr in die Erwerbstétigkeit ermutigen soll, ist
diesbeziiglich von besonderem Interesse. Das Programm ,, Frauen zurtick zur Arbeit* des
Nationalen Gewerkschaftskongresses soll in ein landesweites Programm fr mehr beruf-
liche Orientierung, Berufsbildung und Berufsberatung fur erwerbstétige Frauen umge-
wandelt werden. &

Kasten 3.5
Beschaftigungspakte fir altere Arbeitnehmer, Deutschland

In Deutschland hat das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales das Bundespro-
gramm "Perspektive 50 plus — Beschéftigungspakte fiir Altere in den Regionen" ins
Leben gerufen. 2011 ist das Programm in die dritte Programmphase gestartet, die bis
2015 lauft. Bislang sind etwa 78 regionale Beschéaftigungspakte eingerichtet worden. Zu
den Partnern zéhlen neben den Zentren eine Vielzahl an lokalen Interessengruppen und
relevanten Akteuren wie Unternehmen, Kammern und verschiedene Verbande, Gewerk-
schaften, Kommunen, Bildungseinrichtungen, Kirchen und Sozialverbande. Zu den
durchgefiihrten MalRnahmen z&hlen Schulungen in den Bereichen Kommunikationskom-
petenz und Bewerbung sowie Praktika und Lohnsubventionen. 2011 konnten Uber
200.000 der 550.000 alteren Langzeitarbeitslosen aktiviert und 70.000 von ihnen in den
reguldaren Arbeitsmarkt vermittelt werden. Einer 2007 durchgefiihrten Evaluierung der
ersten Programmphase zufolge beruht der Erfolg auf einer Kombination aus individueller
Beratung und Begleitung sowie einer proaktiven und gezielten Ansprache der Arbeit-
geber. Die Qualitat der vorausgewahlten Bewerber fur freie Stellen wurde von kleinen
Unternehmen aufRerordentlich geschétzt. Sowohl die &lteren Langzeitarbeitslosen als
auch die Arbeitgeber bewerten das Programm positiv.

Quelle: Europaische Kommission, 2012. Bericht der Européischen Beobachtungsstelle fur Beschaftigung:
Beschéftigungspolitische Mal3nahmen zur Férderung des aktiven Alterns.

307. Orientierungshilfe und Beratung spielen eine wichtige Rolle, wenn &ltere Arbeit-
nehmer Entscheidungen in Bezug auf den Ruhestand treffen und unter verschiedenen
Mdglichkeiten wie dem gleitenden Ubergang in den Ruhestand oder der Altersteilzeit
wahlen missen. So ist es beispielsweise wichtig, dass sie vor dem Eintritt in den Ruhe-
stand angemessen uber die Auswirkungen eines flexiblen Renteneintritts auf ihren Netto-
verdienst und ihre Rentenanspriiche beraten werden. Der Empfehlung Nr. 162 zufolge
sollten unter Mitwirkung von Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbanden Programme zur
Vorbereitung auf den Ruhestand durchgeftihrt werden.

" H. Naganawa: , Re-employment of older white-collar workers*, in Special Topic, Bd. 41, Nr. 02, Feb. 2002.
8 s, Thangavelu, 2008, a.a.0.
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308. Die Arbeitszeit ist eine wichtige Dimension ,, menschenwdrdiger® Beschéaftigungs-
bedingungen fir &ltere Arbeitnehmer, und flexible Arbeitszeiten sind ein wichtiges
Instrument zur Férderung des , aktiven Alterns'. 8! Es ist erwiesen, dass in den Landern
der Européischen Union eine Herabsetzung der Arbeitsstunden generell zu einer hoheren
Beschéftigungsguote &lterer Menschen beitragen wirde. Lander mit einem hoheren
Anteil dlterer Arbeitnehmer in Teilzeitbeschéftigung weisen auch eine hohere Beschéfti-
gungsquote in der Altersgruppe der 55- bis 64-Jshrigen auf. 8 Wenngleich ein groReres
Angebot an Arbeitszeitregelungen mit verkirzter Stundenanzahl fir dtere Arbeitnehmer
grundsétzlich positiv zu sein scheint, haben Untersuchungen der IAO gezeigt, dass sich
daraus auch unbeabsichtigte Konsequenzen ergeben kénnen. So kénnten sich etwa
Arbeitnehmer, die normalerweise weiterhin einer Vollzeitbeschaftigung nachgehen wiir-
den, veranlasst sehen, eine Tellzeitstelle anzunehmen, oder es konnte zu einer Marginali-
sierung und Stigmatisierung der dlteren Arbeitnehmer innerhalb der Belegschaft kom-
men. % Die Auswertung einer Altersteilzeitregelung in Osterreich, die mit dem Ziel, das
Arbeitskrafteangebot zu erhdhen, verschiedene Modelle des flexiblen Renteneintritts
vorsah, hat ergeben, dass dltere Arbeitnehmer wann immer maoglich die Teilzeitbeschéf-
tigung durch eine Vollzeitbesché&ftigung ersetzten, und dass der Gesamteffekt der Forde-
rung von Teilzeitarbeit auf das Arbeitskréfteangebot an dteren Erwerbstatigen insgesamt
negativ ist. # Des Weiteren weist die OECD ® darauf hin, dass im Falle einer starken
Subventionierung verkirzter Arbeitszeiten das Risiko besteht, dass anstelle eines
Anstiegs des effektiven Arbeitskréfteangebots an élteren Erwerbstétigen ein Riickgang
die Folge ist. Finnland und Schweden haben Subventionen bereitgestellt, um die
Erwerbstatigen zu Teil zeitbeschéftigung zu bewegen. Auch wenn diese Initiativen einige
dltere Arbeitnehmer dazu veranlasst haben mdgen, ihren Eintritt in den Ruhestand zu
verschieben, sind die Auswirkungen auf das Arbeitskrafteangebot insgesamt, gemessen
an den geleisteten Arbeitsstunden, weniger deutlich.

309. Es besteht Einvernehmen dartiber, dass Mal3nahmen zur Forderung der Erwerbs-
beteiligung hoherer Altersgruppen Fexibilitét beziiglich der Arbeitszeit und der Arbeits-
organisation vorsehen sollten. Altersspezifische Mal3nahmen sind jedoch nicht immer
wunschenswert oder wirksam. Die korperlichen und geistigen Fahigkeiten dlterer Arbeit-
nehmer, ihre Pré&ferenzen und ihre Einstellungen gegentber der Arbeit resultieren
sowohl aus fritheren als auch aus aktuellen Bedingungen. Deshalb sollte Arbeitnehmern
nicht nur am Ende ihres Arbeitslebens, sondern in allen Phasen ihres Erwerbslebens die
Moglichkeit der Anpassung ihrer Arbeitszeit geboten werden.

310. Fur viele erscheint es selbstversténdlich, dass die Verpflichtungen, die Beruf und
Familie mit sich bringen, wegfallen, sobald die erwachsenen Kinder das Elternhaus ver-
lassen. Angesichts der wirtschaftlichen Lage missen jedoch dtere Arbeitnehmer in zahl-
reichen Landern mdoglicherweise auch weiterhin Beruf und Familienleben miteinander

81| ncomes Data Services (IDS): ,Age and the workforce”, IDS HR Studies, Nr. 948, Aug. 2011. UNECE: Policy
Brief on Ageing, Nr. 9, 2011, a.a.O.

82 Européi sche K ommission: Bericht Beschaftigung in Europa (Briissel, 2007).

8 A. Jolivet und S. Lee: Employment conditions in an ageing world: Meeting the working time challenge,
Conditions of work and employment series, Nr. 9 (Genf, IAA, 2004).

8 N. Graf et al: , Labour Supply Effects of a Subsidised Old-Age Part-Time Scheme in Austria“, 1ZA Discussion
Paper, 2009, unter: http://ftp.iza.org/dp4239.pdf.

8 OECD, 2006, a.a.0.
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vereinbaren. Das gilt insbesondere fur dtere Frauen, denen eine zentrale Rolle bei der
Versorgung der Enkelkinder zukommt. % Wenn keine geeigneten familienpolitischen
Strategien fur dltere Arbeitnehmer zur Verfligung stehen, kdnnen solche Entscheidungen
sich kurzfristig auf das Arbeitsentgelt und langfristig auf die Rentenbeitrage auswirken.

311. Wichtig ist herauszufinden, inwieweit die durch die Arbeitszeiten verursachten
Zwange dtere Menschen davon abhalten, weiter berufstétig zu bleiben oder ins Berufs-
leben zuriickzukehren, insbesondere jenseits des Regelrentenalters. Die bessere Verflg-
barkeit von Teilzeitarbeit in den letzten Jahren scheint daher ein wichtiger Faktor fir die
Berticksichtigung der Arbeitszeitwiinsche @lterer Arbeitnehmer zu sein, die andernfalls
unter Umsténden wirtschaftlich inaktiv wéren.

312. Unter den eher atypischen Formen der Arbeitszeitregelung sind einige fur dtere
Arbeitnehmer besser geeignet als andere. Schichtarbeit zum Beispiel ist mdglicherweise
fur Arbeitnehmer tber 50 nicht zu empfehlen, da es fur sie schwieriger sein kénnte, sich
zu regenerieren und den durch wechselnde Arbeitszeiten verursachten Stress abzubauen.
Auch konnten neue Technologien eingesetzt werden, um bessere Arbeitsbedingungen zu
schaffen.

Ein sicheres und gesundes Arbeitsumfeld gewéhrleisten

313. Wie in der Empfehlung (Nr. 162) betreffend dtere Arbeitnehmer, 1980, betont
wird, mussen Mal3nahmen, die dltere Arbeitnehmer befdhigen sollen, berufstétig zu blei-
ben, im Rahmen ener innerstaatlichen Politik zur Verbesserung der Sicherheit und
Gesundheit samtlicher Arbeitnehmer in allen Stadien des Erwerbslebens entwickelt wer-
den. Viele Lander weltweit haben Arbeitsschutzgesetze und/oder Mal3nahmen auf der
Grundlage des Praventionsprinzips erarbeitet. Die Vorschlage fur einen Aktionsrahmen
basieren zunehmend auf einer Risikoeinschdtzung fur ale Arbeitnehmer, wobei die
Umsetzung einer Hierarchie von Préaventivmal3nahmen mit einer Risikoeliminierung
beginnt. Dies ist ein wichtiges Konzept, denn Arbeitnehmer kdnnen nur dann , dtere
Arbeitnehmer” werden, wenn sie ihre Zeit als,,jiingere Arbeitnehmer Gberlebt haben. In
Europa beispielsweise ist die Wahrscheinlichkeit, bel der Arbeit verletzt zu werden, bei
18- bis 24-Jahrigen mindestens um 50 Prozent grofer as bei dlteren Arbeitnehmern.
Auch ist bei jungeren Arbeitnehmern ist die Wahrscheinlichkeit grof3er, dass sie von
einer Berufskrankheit betroffen werden. ' Die Probleme des Arbeitsschutzes fiir jiingere
Arbeitnehmer stellen sich in den Entwicklungsléndern in verschérfter Form dar, weil die
zahlreichen in geféhrlichen Wirtschaftszweigen beschéftigten Kinderarbeiter und jungen
Menschen besonders gefahrdet sind.

314. Andererseits konnen bel dlteren Arbeitnehmern gewisse Fahigkeiten nachlassen,
wie etwa die Muskelkraft. Sie verfiigen jedoch gewohnlich tber Kompensationsstrate-
gien, die auf Erfahrung und Training beruhen. Aus den meisten Untersuchungen geht
hervor, dass édltere Arbeitnehmer im Allgemeinen weniger Arbeitsunfélle erleiden, ihre
Verletzungen jedoch haufig schwerer sind. Auch kann ihre Rekonvaleszenz langer
dauern. Hinzu kommt, dass die Art der Unfédlle, die dtere beziehungsweise jingere
Arbeitnehmer erleiden, unterschiedlich sein kdnnen. Jeder Arbeitnehmer, der gedrangt
wird, harter zu arbeiten, als ihm dies unter Aufrechterhaltung der eigenen Sicherheit
maoglich ist, ist unabhangig von seinem Alter verletzungsgeféhrdet. Eine nationale Poli-
tik zur Verbesserung des Arbeitsumfelds fur ale und zur Férderung gut gestalteter

% N.S. Ghosheh Jr., S. Lee und D. McCann: Conditions of work and employment for older workersin industria-
lized countries: Understanding the issues, Conditions of work and employment series, Nr. 15 (Genf, IAA, 2006).

57 Ebd.
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Arbeitsplétze ist daher fir alle von Nutzen. Das Ziel sind Arbeitsplétze und Aufgaben,
die den Bedurfnissen des einzelnen Beschéftigten entsprechen. So kann es sein, dass um
den Bedirfnissen aler Beschéftigen Rechnung zu tragen, fur unterschiedliche Arbeit-
nehmer auch unterschiedliche Bedingungen geschaffen werden missen. Altere Arbeit-
nehmer sollten daher nicht as eine gesonderte Kategorie betrachtet werden, denn
Schutzmal3nahmen, die zu eng oder zu spezifisch auf sie zugeschnitten sind, kénnten
dazu fuhren, dass sie an den Rand gedréngt werden und ihre Position geschwéacht wird.

315. Um die Arbeitspldtze an die Bedurfnisse einer aternden Belegschaft anzupassen,
ist es wichtig, dass man sich auf Betriebsebene rechtzeitig auf individuelle und kol-
lektive altersbedingte Veranderungen sowie auf Veranderungen in den Arbeitstechniken
und in der Arbeitsorganisation einstellt. Generell macht sich der altersbedingte Verlust
an korperlichen Fahigkeiten in Extremsituationen stérker bemerkbar. Dies gilt insbeson-
dere fur die oft nicht geregelten oder nicht Uberwachten Bedingungen in den Entwick-
lungslandern. Bei der Beurteillung der Arbeitsfahigkeit dlterer Arbeitnehmer muss der
Umstand berticksichtigt werden, dass innerhalb der dteren Bevolkerung die Unter-
schiede grofer sind al's zwischen der dteren und der jiingeren Bevolkerungsgruppe.

316. Nachlassende Gesundheit oder der Verlust an kognitiven, physischen oder sensori-
schen Fahigkeiten konnen durch einfache Anpassungen minimiert, verhindert oder tber-
wunden werden. Es bedarf deshalb einer systematischen Begutachtung der Arbeitsplétze,
die von dlteren Arbeitnehmern besetzt sind oder sein kénnten. Eine solche ,, Gefahrenein-
schétzung® wirde es ermoglichen, ein Inventar zu erstellen und Handlungsprioritaten
festzulegen. Die Arbeitsplétze oder die Arbeitsorganisation sollten mit dem Ziel ange-
passt werden, die Arbeitsbedingungen fir dltere Arbeitnehmer so sicher wie moglich zu
gestalten.

317. Das Altern und der Arbeitsschutz haben auch eine bedeutende geschlechtsspezifi-
sche Dimension. Bel Frauen ist in alen Phasen ihres Arbeitslebens die Wahrscheinlich-
keit grofRer as bel Méannern, dass sie Teilzeit arbeiten, auf bestimmte Beschéftigungs-
bereiche festgelegt sind, Stellen mit niedrigem Status innehaben und weniger verdienen
als Manner. Alle diese Faktoren beeinflussen das Wohlbefinden der Arbeitnehmerinnen,
insbesondere in den spéteren Jahren ihrer Berufstétigkeit.

318. Die korperliche Verfassung élterer Arbeitnehmer ist auch ausschlaggebend daftr,
ob sie weiter arbeiten kdnnen oder nicht. Daher sollten die Arbeitgeber dlteren Arbeit-
nehmern dabel helfen, fit und gesund zu bleiben, indem sie ihnen Zeit, Ressourcen und
den Zugang zu entsprechenden Einrichtungen zur Verfligung stellen, die es ihnen erlau-
ben, an gesunden Aktivitéten innerhalb und aulerhalb ihrer Arbeitsstétte teilzunehmen.
Eine algemeine Gesundheitsforderung wiirde die Haufigkeit vermeidbarer Krankheiten
bei dteren Arbeitnehmern deutlich senken.

Gesundheitsversorgung und Langzeitpflege fur Altere
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319. Gesundheitdeistungen und Langzeitpflege kdnnen aus einer Reihe verschiedener
Quellen finanziert werden: offentlichen, internationalen, privaten sowie aus Beitragen;
und sie kdnnen von Anbietern unterschiedlicher Art erbracht oder geleistet werden
(6ffentlichen, privaten, nichtstaatlichen Organisationen u.s.w.).

320. Sowohl in den Industrie- as auch in den Entwicklungslandern werden bereits jetzt
verschiedene Finanzierungsmechanismen nebeneinander genutzt, um auf eine allge-
meine Versorgung der Gesamtbevolkerung auf der Grundlage angemessener Leistungs-
pakete hinzuarbeiten. In den Entwicklungsléndern mit mittlerem Einkommen ist es im
Allgemeinen eher moglich, die soziale Krankenversicherung mit privaten Krankenver-
sicherungssystemen zu kombinieren, um eine umfassende Versorgung der gesamten
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Bevolkerung zu erreichen, einschliefdlich jener dteren Menschen, die zuvor noch nie
versichert waren. In den Entwicklungslandern mit niedrigem Einkommen muss die Aus-
weitung der Gesundheitssysteme ebenfalls durch eine Kombination unterschiedlicher
privater und offentlicher Mechanismen erfolgen. Wenn jedoch die Gefahr besteht, dass
durch die Finanzierung dieser Ausweitung andere soziale Ziele in den Hintergrund
gedréngt werden, waren externe Mittel erforderlich, um ein Gesundheitssystem zu
schaffen, das sich letztlich selbst tragen kdnnte.

321. Sowohl die weltweit gesasmmelten Erfahrungen als auch die Datenlage lassen
darauf schlief3en, dass es kein Patentrezept fur die Bereitstellung eines allgemeinen
Zugangs zu sozialer Gesundheitsversorgung und Langzeitpflege gibt. Die einzelnen
Lander gehen unterschiedliche Wege, um Mittel zu beschaffen, Risikopools zu bilden,
Gesundheitdeistungen zu erbringen und zu finanzieren. Die Erfahrungen haben auch
gezeigt, dass sich Sozialschutz Uber Jahre oder sogar Jahrzehnte entwickelt und von der
historischen und wirtschaftlichen Entwicklung, von sozialen und kulturellen Werten, von
den institutionellen Rahmenbedingungen sowie vom Willen und der Fihrungsstérke der
Politik in den jeweiligen Landern abhangig ist. Zudem basieren die meisten nationalen
Systeme zur Gesundheitsfinanzierung auf Mehrfachoptionen, die unzusammenhangende
oder Uberlappende Untergruppen der Bevolkerung erfassen, wahrend andere ungeschitzt
bleiben.

322. Im Kontext des demographischen Wandels bietet die Empfehlung Nr. 202 der IAO
eine maligebliche Orientierungshilfe. Sie sieht vor, dass samtlichen Einwohnern und
Kindern Zugang zu einer auf innerstaatlicher Ebene festgelegten Reihe von Gitern und
Dienstleistungen als Elemente einer grundlegenden Gesundheitsversorgung gewahrt
werden soll, die den Kriterien Verfligbarkeit, Zugénglichkeit, Akzeptanz und Qualitét
gentgt. Durch eine solche grundlegende Garantie sozialer Sicherheit konne sichergestellt
werden, dass Personen, die gesundheitlicher Betreuung bedirfen, nicht aufgrund der
finanziellen Folgen der Inanspruchnahme der Gesundheitsdienste Harten und einem
erhohten Armutsrisiko ausgesetzt werden. Das ist nicht nur von wesentlicher Bedeutung
fur die Gesundheitsversorgung dterer Menschen, sondern auch fir die Forderung der
Gesundheit aller Altersgruppen, und trégt dazu bei, die Auswirkungen des demographi-
schen Wandels auf die Gesundheit der Bevdlkerung und auf die Gesundheitssysteme
einzuddammen.

323. Um das Volumen der fur eine allgemeine Gesundheitsversorgung verfligbaren Mit-
tel und Risiko-Pools zu vergréRern, empfiehlt die IAO ® die Koordinierung samtlicher
Finanzierungsmechanismen innerhalb eines Landes. Dies sollte jedoch nicht mit einer
Erhohung der Transaktions- und Verwaltungskosten in gleichem Umfang einhergehen.

324. Eine pragmatische Strategie fir eine rationellere Nutzung der verschiedenen
Mechanismen der Gesundheitsfinanzierung mit dem Ziel, eine umfassende Versorgung
und Chancengleichheit beim Zugang zu verwirklichen, sollte in drei Stufen entwickelt
werden: i) Zunéchst sollten alle bestehenden Finanzierungsmechanismen in einem Land
erfasst werden. ii) Anschlief3end sollten die verbleibenden Deckungs- und Zugangsdefi-
zite berechnet werden. iii) Schlussendlich sollte ein Deckungsplan ausgearbeitet werden,
mit dem die Licken effizient und wirksam geschl ossen werden konnen.

325. Die Regierung spielt dabel eine entscheidende Rolle a's Unterstiitzerin und Forde-
rin; sie legt fir jedes Subsystem den Aktionsrahmen fest. Dazu gehdren die Schaffung

8 | AA: Social health protection: An ILO strategy towards universal access to health care, Social Security Policy
Briefings, Paper No. 1 (Genf, 2008).
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eines inklusiven rechtlichen Rahmens fir das Land und die Sicherstellung einer ange-
messenen Finanzierung und umfassender Leistungen fir die gesamte Bevdlkerung. In
diesem Rahmen sollten auch die freiwillige private Krankenversicherung einschliefdlich
der Systeme auf Gemeinschaftsbasis geregelt und Vorschriften zur Gewahrleistung einer
ordentlichen Verwaltung und eines wirksamen Schutzes vorgesehen werden. Durch die-
sen Rahmen wird ein auf Rechten basierender Ansatz in Bezug auf den sozialen Gesund-
heitsschutz geschaffen, der die Bedirfnisse und die finanzielle Leistungsfahigkeit
beriicksichtigt und damit das Ziel verwirklicht, den Teil der Bevolkerung einzubeziehen,
der nicht durch den sozialen Gesundheitsschutz abgedeckt ist.

326. Bel der Ausarbeitung des Deckungsplans sollten in Bezug auf die Finanzierungs-
mechanismen samtliche Optionen berilicksichtigt werden, einschliefdlich aller Formen
von Pflicht- und freiwilligen Systemen, kommerziellen und nicht gewinnorientierten
Systemen, 6ffentlichen und privaten Systemen, von nationalen Gesundheitsdiensten bis
hin zu Systemen auf Gemeinschaftsbasis, sofern diese dazu beitragen, eine umfassende
Versorgung und Chancengleichheit im Zugang zu den elementaren Versorgungsl eistun-
gen fur die Gesamtbevolkerung zu verwirklichen.

327. Der Deckungsplan sollte von einem Ubergeordneten nationalen Gesundheitsbudget
begleitet werden oder ein solches beinhalten, mit Hilfe dessen — auf der Grundlage eines
Nationalen Gesundheitskontos - die zur Finanzierung der Gesundheitsversorgung ver-
fugbaren Gesamtmittel wie Steuern, Beitrdge und Prémien ermittelt und veranschlagt
werden konnen. Auch sollte darin eine Abschédtzung der Ausgaben der unterschiedlichen
Subsysteme enthalten sein.

328. Auch wenn &ltere Menschen ganz offensichtlich pro Kopf mehr Gesundheitsversor-
gung in Anspruch nehmen als Angehdrige niedrigerer Altersgruppen, sollte eine Politik
vermieden werden, die den relativen Anteil der Gesundheitsfinanzierung an ihrem Ein-
kommen erhoht. In ihren wirtschaftlich aktiven Jahren haben die Alteren die Gesund-
heitsversorgung frilherer dlterer Generationen subventioniert, und sie sollten von den
gleichen Regelungen profitieren, wenn sie selbst alt werden. Gesundheitskosten sollten
im Alter nicht zu einer unverhatnismaligen Belastung werden und damit den Grad an
Einkommenssicherheit untergraben, den nationale Rentensysteme bieten.

Umfassende Strategien
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329. Erfolgreiche Lander setzen auf ein umfassendes Konzept zur Sicherung einer stér-
keren und dauerhaften Erwerbsbeteiligung dlterer Menschen. Im Idealfall sollten die
Strategien zur Sicherung menschenwirdiger Beschéftigungschancen fur dltere Arbeit-
nehmer im Rahmen eines langfristig angelegten Konzepts Erwerbstétige in den ver-
schiedenen Phasen ihrer beruflichen Karriere erfassen, anstatt die Mal3nahmen speziell
auf bestimmte Alterszielgruppen auszurichten. Einige wichtige Anhaltspunkte eines sol-
chen Konzepts lassen sich anhand der Lander gewinnen, die Gber ein umfassendes Pro-
gramm verfiigen (siehe Kasten 3.6 und 3.7). So hat die kanadische Regierung 2006 die
Initiative Targeted Initiative for Older Workers (TIOW) gegrindet, die dteren Arbeits-
losen auch wéhrend der Krise weiterhin Beschéftigung und Einkommensunterstiitzung
bietet. Bei dieser Initiative handelt es sich um ein Beschéftigungsprogramm, das anteilig
von der Bundes- und der Provinz-/Territorialebene finanziert wird und eine ganze Reihe
von Beschéftigungsaktivitéten fur dtere Arbeitdose in bedurftigen Gemeinden anbietet,
um diesen Menschen die Wiedereingliederung in die Beschéftigung zu erleichtern. &

89 Nishere Angaben unter http://mww.hrsdc.gc.caleng/employment/employment_measuresiolder_workers/index.shtm
und im ILO/OECD-Policy-Brief unter http://www.oecd.org/el 548723921 .pdf.
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Kasten 3.6
Mafnahmen fir altere Arbeitnehmer in Spanien

1. Gesunde und sichere Arbeitsbedingungen fdrdern. Ziel ist es, spezifische Risi-
ken fir altere Arbeitnehmer abzuschatzen und die Schulung und Bereitstellung von
Informationen Uber gesiindere Arbeitsbedingungen zu intensivieren.

2. Mehr Flexibilitat innerhalb der Unternehmen insbesondere fiir altere Arbeit-
nehmer schaffen. 25,9 Prozent der alteren Arbeitnehmer wirden nicht aus dem
Arbeitsmarkt ausscheiden, wenn sie die Anzahl ihrer Arbeitsstunden reduzieren
kénnten. Die Rolle des sozialen Dialogs ist von wesentlicher Bedeutung bei der
Ausarbeitung von Modellen, die den Fahigkeiten und Bedirfnissen alterer Arbeit-
nehmer Rechnung tragen.

3. Die offentlichen Arbeitsvermittlungsdienste wieder auf die Bediirfnisse alterer
Arbeitsloser einstellen, um deren Beschéftigungsféahigkeit zu verbessern und eine
bessere Verzahnung zwischen Beschéftigung, sozialen Diensten und Ausbildungs-
programmen zu schaffen.

4. Die Weitergabe von Erfahrungen mit selbstandiger Erwerbstatigkeit zwischen
alteren und jingeren Arbeitnehmern und Unternehmern férdern. Verbesserte
monetédre Anreize zur Aufnahme einer selbstandigen Erwerbstéatigkeit und die
Weitergabe von Erfahrungen an junge Unternehmer wurden ebenfalls in der
Strategie beriicksichtigt.

5. Die Altersdiskriminierung in den Unternehmen bekampfen. Die Strategie fordert
soziales Bewusstsein in den Unternehmen hinsichtlich der mit dem Verbleib alterer
Arbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt einhergehenden positiven Werte.

Quelle: L. Engelen, 2012, a.a.O.

Kasten 3.7
Bevolkerungsalterung und Produktivitét in Singapur

2007 haben die Regierung und die Sozialpartner vier Ziele vereinbart: die Beschafti-
gungschancen alterer Arbeitnehmer zu erweitern, die Kostenwettbewerbsfahigkeit alterer
Arbeitnehmer zu verbessern, die Qualifikation alterer Arbeitnehmer zu erhéhen und eine
positive Wahrnehmung &alterer Arbeitnehmer zu schaffen.

Legislative MaBhahmen: Um Unternehmen dazu zu bringen, Wiedereinstellungs-
praktiken einzuflihren, hat die Arbeitsgruppe im Marz 2010 dreigliedrige Leitlinien zur
Wiedereinstellung alterer Arbeitnehmer herausgegeben. In den Leitlinien wird erklart, wie
die Wiedereinstellung zu planen ist und die Beschéftigten darauf vorzubereiten sind, wie
Wiedereinstellungsvertrage zu erstellen sind und wie geeigneten Arbeithehmern gehol-
fen werden kann, deren Arbeitgeber sie nicht wieder einstellen kénnen.

MaRRnahmen zur Unterstiitzung der Arbeitgeber: Finanzielle Zuschisse, die den
Unternehmen dabei helfen sollen, vor der Verabschiedung der gesetzlichen Regelung 2012
Wiedereinstellungsstrategien und -prozesse einzufuhren; finanzielle Unterstiitzung bei der
Arbeitssuche fur geeignete Arbeithehmer als letztes Mittel, wenn ihre Arbeitgeber nicht in
der Lage sind, sie wieder einzustellen; Ausbildungsprogramme fiir Unternehmen, die ihnen
dabei helfen sollen, ihre Personalpolitik auf eine Wiedereinstellungspraxis einzustellen.

Malnahmen zur Verbesserung der Beschéaftigungsfahigkeit alterer Arbeitneh-
mer: Subventionierung der Qualifizierungs- und Ausbildungs- oder Umschulungspro-
gramme, um diese fir Arbeitnehmer zuganglich und erschwinglich zu machen; Steige-
rung der Kapazitaten und der Qualitdt der Weiterbildungs- und Ausbildungsinfrastruktur
mit der Einfihrung des Rahmenplans fir Weiterbildung und Ausbildung im Jahr 2008;
Anreize fur den Wiedereinstieg in das Erwerbsleben nicht erwerbstétiger Frauen durch
die Errichtung einer dreigliedrigen Arbeitsgruppe zur Steigerung der Beschéaftigungs-
chancen fur Frauen im Jahr 2007; Anreize fur Uber 55-Jahrige, erwerbstéatig zu bleiben,
indem Niedriglohnempféngern Uber 55 die Auszahlung héherer Workfare-Einkommens-
zuschiisse gewahrt wird.

Quelle: Asian Productivity Organisation: Population Ageing and productivity in Asian Countries (Tokio, 2011).
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330. Dem soziden Diaog scheint eine Schltissdlrolle zuzukommen, wenn es darum geht,
das aktive Altern auf die Agenda zu setzen. In diesem Zusammenhang haben beispielsveise
die Niederlande und Singapur (Kasten 3.7) erkannt, dass ein wichtiger Ldsungsansatz darin
besteht, die Entschel dungsprozesse naher an die Arbeitnehmer selbst heranzuriicken.

331. Zu den Elementen eines umfassenden Konzepts gehoren:
o  enbesonderes Augenmerk auf gesunde, sichere Arbeitsbedingungen;

o dieUmgestatung der Arbeitszeiten, des Arbeitslebens und der Arbeitsorganisation,
um &teren Arbeitnehmern den Verbleib im Erwerbsleben zu ermdglichen, bel
gleichzeitiger Unterstiitzung der Arbeitgeber fir diese Anpassungsbemtihungen;

O eine bessere Ausrichtung der staatlichen Arbeitsvermittiungsdienste auf die
Bedurfnisse dlterer Arbeitnehmer;

a die Erkundung von Mdglichkeiten, die Beschaftigungsfahigkeit der Arbeitnehmer
durch Initiativen zum lebenslangen Lernen und zur beruflichen Entwicklung zu
verbessern;

a  der Kampf gegen Vorurteille und Altersdiskriminierung sowie generell das Bemu-
hen um eine bessere Einstellung gegentiber &lteren Menschen.

332. Nachdem mehr und mehr Unternehmen die Fahigkeiten und komparativen Stérken
alterer Arbeitnehmer anerkennen und sich gleichzeitig der Herausforderung gegeniiber-
sehen, eine produktive Belegschaft bei steigendem Durchschnittsalter aufrechtzuerhalten,
setzen einige Unternehmen auf eine umfassende Strategie, um die Herausforderungen zu
meistern und die Chancen zu nutzen, die aus der Altersvielfalt ihrer Belegschaften resul-
tieren (Kasten 3.8).

Kasten 3.8
Gute unternehmerische Praxis: Lanxess

In Deutschland hat Lanxess ein Funf-Saulen-Modell entwickelt, das aus folgenden
Elementen besteht:

a) Ein Zusatzsparprogramm, das den Mitarbeitern Anreize zum Sparen bietet und
auch die Mdoglichkeit beinhaltet, einen Teil der Bonuszahlungen und nicht in
Anspruch genommenen Urlaubstage in Ersparnisse umzuwandeln. Diese kénnen
dann fir verschiedene Zwecke genutzt werden, zum Beispiel fur einen flexiblen
Renteneintritt, fur Teilzeitarbeit, fur Auszeiten und so weiter.

b) Ein Weiterbildungsprogramm, das allen Mitarbeitern unabhéngig von ihrem Alter
zur Verfigung steht. Das Unternehmen plant seine Ausbildungsaktivitaten auf der
Grundlage einer detaillierten demographischen Analyse fir jede einzelne Einheit.
Ausbildung wird als gemeinsame Verantwortung von Arbeitgeber und
Arbeitnehmern betrachtet.

¢) Eine Uberprifung der Arbeitsbedingungen. So iiberdenkt Lanxess zum Beispiel
das Schichtsystem, um es alteren Arbeithnehmern leichter zu machen, weiterhin in
Schichtarbeit tatig zu bleiben.

d) Gesundheitsmanagement. Hierzu gehéren Fragen wie das Wohlbefinden, das
Schaffen einer Gesundheitskultur und ein Wandel im Bewusstsein der Mitarbeiter.

e) Die Vereinbarkeit von Familie und Beruf. Neben der Kinderbetreuung erhélt die
Pflege alterer Angehdériger einen ebenso hohen Stellenwert. Ein alle Ebenen des
Unternehmens umfassendes Programm ermdglicht es den Mitarbeitern, die Anzahl
ihrer Arbeitsstunden zu gunstigen finanziellen Bedingungen zu reduzieren, um ihre
pflegebedirftigen Eltern zu betreuen. Den Arbeitnehmern werden spezielle
Darlehen zur Finanzierung der Pflege alterer Angehdriger zur Verfigung gestellt,
wenn sie sich fur einen Verbleib auf ihnrem Arbeitsplatz entscheiden.

Quelle: J.R. Beard, S. Biggs, D.E. Bloom, L.P. Fried, P. Hogan, A. Kalache, und S.J. Olshansky (Hrsg.): Global
Population Ageing: Peril or Promise (Genf, Weltwirtschaftsforum, 2011).
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Kapitel 4

Das weitere Vorgehen: Ein integrierter
Rahmen der menschenwdirdigen Arbeit fur
die demographische Herausforderung

4.1.

333. Der demographische Ubergang ist eine bedeutende Errungenschaft der Sozial- und
Gesundheitspolitik. Weltweit verlangsamt sich zwar das Bevolkerungswachstum, die
Zunahme der Weltbevolkerung um mehr as zwel Milliarden Menschen in den néchsten
vier Jahrzehnten bleibt jedoch eine grofie Herausforderung. Die Zahl der Uber 60-Jahri-
gen wéchst schneller a's die jeder anderen Altersgruppe und wird sich bis 2050 fast ver-
dreifachen.

334. 2030 wird es weltweit mehr Menschen im Alter Uber 60 Jahre geben als Kinder
unter 10, und 73 Prozent der ateren Bevolkerung der Welt werden in Entwicklungslan-
dern leben. Gegenwartig bezieht nur einer von funf dlteren Menschen weltweit eine
Basisrente, und die finanzielle Tragfahigkeit und das demographische Gleichgewicht der
bestehenden Systeme sind schon jetzt gefahrdet.

335. In diesem Kapitel werden die sich durch den demographischen Ubergang stellen-
den zentralen Herausforderungen und die grundsatzpolitischen Optionen zur Bewdlti-
gung dieses Wandels rekapituliert. Es wird argumentiert, dass die Férderung produktiver
Vollbeschéftigung fir alle Menschen im erwerbsféhigen Alter in Verbindung mit der
Ausweitung eines finanziell tragbaren sozialen Schutzes auf ale Bevdlkerungsgruppen
Schliisselelemente fir eine erfolgreiche Bewéltigung der Arbeitsmarktauswirkungen der
raschen demographischen Verénderungen sind, die sich in der Welt vollziehen. Dies sind
die Prémissen fUr einen integrierten Rahmen der menschenwiirdigen Arbeit, der den gan-
zen Lebenszyklus umfassen und die generationsiibergreifende Solidaritét fordern sollte.

Zentrale Herausforderungen und
grundsatzpolitische Optionen

336. Bevolkerungswachstum, Jugendiberschuss, Alterung, Migration und Urbanisie-
rung sind die globalen Trends, die den neuen demographischen Kontext im 21. Jahrhun-
dert kennzeichnen, wie es im Bericht des UN-System-Arbeitsteams vom Juni 2012 mit
dem Titel Realising the future we want for all * deutlich wurde.

337. Gesellschaften im demographischen Ubergang stehen vor zwei grundlegenden
Herausforderungen. Erstens mussen sie produktive Arbeitsplatze und menschenwurdige
Arbeit schaffen, um die Auswirkungen des demographischen Ubergangs auf die Ein-

! Arbeitsteam des UN-Systems: Realising the future we want for all: Report to the Secretary-General. Diesist der
erste Bericht des UN-Systems Uber die Entwicklungsagenda nach 2015 (2012), unter: http://www.un.org/
millenniumgoal §/pdf/.
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kommensniveaus abzuschwéchen. Lehren aus Schwellenlandern und Léndern mit hohem
Einkommen zeigen, wie wichtig es ist, dass die Zeit genutzt wird, wenn der Anteil der
Menschen im erwerbsféhigen Alter an der Gesamtbevoélkerung hoch und die Abhangig-
keitsbelastung niedrig ist. Im Allgemeinen bleibt diese glnstige Situation Uber einen
Zeitraum von etwa vier Jahrzehnten stabil, was die Einfihrung von Systemen der Sozia-
len Sicherheit ohne den finanziellen Druck aufgrund der demographischen Alterung
ermoglicht. Zweitens mussen Gesellschaften einen angemessenen Anteil des National-
einkommens von den aktiven an die inaktiven oder weniger aktiven Bevolkerungsgrup-
pen umverteilen, um den Empfangern ein menschenwtrdiges Leben zu ermdglichen. Die
Einrichtung umfassender Systeme der Sozialen Sicherheit, die auch einen sozialen
Basisschutz fur alle umfassen, wirden in Verbindung mit der Schaffung von Chancen
fur Arbeit und Existenzgrundlagen wirden wesentlich dazu beitragen, fur alle Alters-
gruppen einen Zugang zu Einkommen sicherzustellen.

338. Die Diskriminierung und Ausgrenzung dterer Menschen muss anerkannt und
angegangen werden. Selbst in Landern mit einer jiingeren Bevolkerung fuhren die demo-
graphischen Auswirkungen von Migration, Urbaniserung und HIV/Aids zu einer tief-
greifenden Veranderung der Situation &lterer Menschen, die in vielen Landern in Fami-
lienstrukturen, Gesundheitssystemen, im Bereich der Nahrungsmittelversorgung und bei
den Profilen der Katastrophenanfélligkeit deutlich wird. 2 Die Aufrechterhaltung des
Pro-K opf-Wirtschaftswachstums und des Wohlstands in den Industrielandern erfordert
Mal3nahmen, um die Zahl der erwerbstétigen Menschen zu erhéhen. Produktivitatsfort-
schritte sind ebenfalls unerlasslich, sie alein reichen aber nicht aus, um der Zunahme der
Zahl abhangiger Personen Rechnung zu tragen.

339. Die gegenwartigen nationalen und internationalen Entwicklungsrahmen verfolgen
nur allzu oft keinen Lebenszyklusansatz. Sich auf das ganze Leben erstreckende Investi-
tionen in die menschliche Entwicklung — Bildung, Ausbildung, lebenslanges Lernen,
Gesundheit, Sicherheit und Gesundheit bel der Arbeit — sind unabdingbar. Nur wenn
sichergestellt wird, dass Menschen in allen Altersphasen der Erwerbstétigkeit Zugang zu
menschenwirdiger Arbeit und Existenzgrundlagen haben, kdnnen Lander, aus ihren
demographischen Dividenden Vorteil ziehen, sei es die Dividende eines Jugendiber-
schusses oder der Alterung.

340. Dartber hinaus sind umfassende Systeme der Sozialen Sicherheit, die fur alle min-
destens eine grundlegende Einkommenssicherheit wahrend des gesamten Lebenszyklus
gewdhrleisten, wie es in der Empfehlung Uber sozialen Basisschutz verstanden wird, ein
grundlegendes Element der positiven Spirale der Entwicklung, wie es in Kapitel 3
beschrieben wird. Ohne Transfereinkommen missen viele Kinder sehr frih im Leben
beginnen zu arbeiten — und &ltere Arbeitnehmer missen langer weiterarbeiten — selbst
wenn dies fur die Gesundheit dieser beiden Bevolkerungsgruppen abtraglich ist. Es ist
nicht Uberraschend, dass ihre Produktivitét von manchen als relativ gering angesehen
wird. Daher ist die Gewahrung eines sozialen Schutzes, um zumindest einen Basisschutz
fur ale zu ermdglichen, eine grundlegende politische Herausforderung. Nicht nur Simu-
lierungen, sondern auch immer mehr Belege zeigen, dass selbst &mere Lander es sich
leisten kdnnen, grundlegende Systeme der Sozialen Sicherheit mit einem umfassenden
Erfassungsbereich einzurichten. Gut konzipierte und verwaltete Systeme der Sozialen
Sicherheit investieren in Menschen wahrend ihres gesamten Lebenszyklus, um siein die
Lage zu versetzen, ein sinnvolles und produktives Leben zu fihren.

2HelpAge International: Building a future for all ages: Creating an age-inclusive post-2015 development
agenda, Diskussionspapier, Okt. 2012.
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4.2.

341. Die Bewdtigung der genannten Herausforderungen erfordert einen integrierten
Ansatz, der auf der Grundlage der folgenden Prinzipien menschenwiirdige Arbeit fordert:

a) Beschéftigungs- und Sozialschutzmal3nahmen missen zwingend miteinander ver-
knipft und komplementér sein, damit sie sich gegenseitig verstérken; dass ein sol-
ches ganzheitliches VVorgehen erforderlich ist, wird im Kontext des demographi-
schen Wandels und der Wirtschafts- und Finanzkrise noch offensichtlicher.

b) Notwendig ist ein langfristig ausgerichteter Lebenszyklus- und generationsiiber-
greifender Ansatz. Eine Ausrichtung auf bestimmte Gruppen — z. B. Jugendliche,
Frauen oder dltere Arbeitnehmer — und eine dementsprechende Priorisierung von
Indikatoren trégt den demographischen Realitéten nicht Rechnung. Erforderlich ist
ein Lebenszyklusansatz. Malnahmen sollten nicht fur eine wachsende Liste
»geféhrdeter Gruppen® eingerichtet werden, sondern vielmehr empfindlich regis-
trieren, wie Faktoren wie Alter, Geschlecht und Wohnort sich auf Gleichberechti-
gung, Zugang zu Einkommen und sozialen Schutz und die Wahrnehmung von
Arbeitnehmerrechten wahrend des gesamten Lebens auswirken, und entsprechend
gestaltet werden. Die Ubergreifenden Ziele sollten zwar nicht altersspezifisch sein,
mit Hilfe der Uberwachungs- und Evaluierungsindikatoren sollte man aber in der
Lage sein zu messen, wie diese breiteren Ziele fir Menschen in unterschiedlichen
Lebensphasen verwirklicht werden, z. B. durch eine Aufschlisselung der Informa-
tion nach Alter und Geschlecht.

c) Demographische Herausforderungen fallen zwischen Léndern unterschiedlich aus,
und daher sollten Lander mal3geschneiderte Antworten fir unterschiedliche demo-
graphische Profile entwickeln. Grundsatzpolitische Interventionen erfordern einen
Mix von Politiken und Mal3nahmen, und dieser Mal3nahmenmix muss im nationa-
len und lokalen Kontext festgel egt werden.

d) Innovative und kontextspezifische Losungen erfordern eine fundierte und einver-
nehmliche Informationsgrundlage, und sie konnen schwierige Entscheidung Uber
einander ausschliefRendende grundsatzpolitische Optionen verlangen. Der einzig
mogliche Ansatz ist daher ein auf guten Informationen beruhender Sozialdialog.

Elemente eines integrierten Rahmens zur Aufrechterhaltung
eines hohen Beschaftigungsstandes und des sozialen
Schutzes wahrend der Krise und dartber hinaus

342. In Industrie- und Entwicklungslandern sollten Mal3nahmen zur Bewéltigung der
Herausforderung des demographischen Ubergangs darauf ausgerichtet sein, produktive
Beschéftigung zu schaffen und menschenwirdige Arbeit zu férdern. Makrotkonomi-
schen und beschéftigungspolitischen Mal3nahmen kommt in diesem Bereich eine Schlts-
selrolle zu. Darlber hinaus sind Mal3nahmen erforderlich, um am Arbeitsplatiz die
Bedingungen zu schaffen, die es Menschen jeden Alters ermdglichen, verstarkt einer
Erwerbstétigkeit nachzugehen, ihre Erwerbstétigkeit aufrechtzuerhalten und ihre Pro-
duktivitét zu erhthen, so dass ein menschenwtrdiger Lebensstandard auch denen ermég-
licht werden kann, die nicht arbeiten konnen, bzw. nicht dazu gezwungen werden soll-
ten.

343. Beschaftigung stérkt die Aussichten fir Wachstum und sozialen Schutz und umge-
kehrt. Die Schaffung menschenwdrdiger Arbeitsplétze verbessert die Einkommen von
Familien und Wirtschaftseinheiten und sie erhoht die Produktion und die Steuergrund-
lagen zur Finanzierung von zusétzlichem sozialen Schutz, Arbeitsmarktpolitiken und
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weiteren Entwicklungsmal3nahmen. Im aktuellen Kontext der Krise kommt diesen
Verbindungen noch mehr Bedeutung zu. Mit Hilfe nachfrageseitiger makrotkonomi-
scher Politiken gelang es in den ersten zwel Jahren nach dem Ausbruch der globalen
Wirtschafts- und Finanzkrise, Beschéaftigungsniveaus zu stabilisieren und die Zunahme
von Arbeitslosigkeit und Armut zu lindern. Die Schuldenkrise und die Prognosen einer
langeren wirtschaftlichen Verlangsamung haben heute jedoch dazu gefihrt, dass in
vielen Landern Sparmal3nahmen ergriffen wurden. Zwar besteht allgemein Einigkelit,
dass man die Schulden langfristig in den Griff bekommen muss, tberstiirzte und drasti-
sche Klrzungen kdnnen jedoch dazu fuhren, dass erfolgreiche Synergien verlorengehen,
was weitere Beschéftigungsverluste nach sich zieht und die Finanzierung des sozialen
Schutzes zusétzlich belasten. Es besteht die Sorge, dass die gegenwartig herrschenden
Krisenbedingungen nicht dazu dienen dirfen, Reformen durchzusetzen, dessen langfris-
tige Auswirkungen die die urspringliche Intention tber l&ngere Zeit aufgebauter natio-
naler Sozial schutzmal3nahmen infrage stellen.

344. Daher besteht ein grof3es Risiko, dass die aktuelle Wirtschafts- und Finanzkrise
grundsatzpolitische Malznahmen, die zur Bewaltigung des demographischen Ubergangs
beitragen, beeintrachtigen oder blockieren kdnnen. Um die Auswirkungen der Finanz-
und Wirtschaftskrise auf die Beschéftigung und im sozialen Bereich abzumildern, hat
das Amt eine Reihe kurz- und mittelfristiger grundsatzpolitischer Mal3nahmen identifi-
Ziert, die in Betracht gezogen werden sollten. Dazu zahlt auch der makrodkonomische
MalRnahmenmix zur Férderung von Beschaftigung und Sozialschutz. 3

Beschaftigungsfordernde MalRnahmen
auf der Nachfrageseite

120

345. Es sind adaguate Mal3nahmen auf der Nachfrageseite erforderlich, um eine ausrei-
chende Zahl von Arbeitspldtzen zu schaffen, da der Zusammenbruch der Gesamtnach-
frage in der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise weiter eines der wichtigsten Hinder-
nisse fir eine Erholung des Arbeitsmarktes ist. Ein fur die Beschaftigung gunstiger
makrookonomischer Rahmen, der Investitionen in Infrastruktur und Humankapital,
nachhaltige Unternehmen und eine faire Einkommensverteilung férdert, kann die Schaf-
fung von Gelegenheiten fir menschenwirdige Arbeitsplétze in wirksamer Weise unter-
stiitzen, wie in den Schlussfolgerungen tber die wiederkehrende Diskussion zum Thema
Beschéftigung auf der 99. Tagung der Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 2010
erklart wurde.

346. Eine wirtschaftliche Diversifizierung und Investitionen in Infrastruktur und
Humankapital sind nicht nur erforderlich, um jungen Menschen heute mehr Chancen zu
eréffnen, die Dividenden dieser Investitionen sind auch unverzichtbar, um die notwen-
digen produktiven Bedingungen zu schaffen, damit der unvermeidlichen Alterung der
Gesellschaft in angemessener Weise begegnet werden kann.

347. Besonders wichtig ist die Ermittlung von Wachstumssektoren. Der ,, Betreuungs'-
sektor verfugt Uber ein hohes Potential zur Schaffung neuer Beschéftigungschancen,
wenn er grundlegende Dienste fir alternde Bevolkerungsgruppen entwickelt.

348. Soziale Sicherheit muss weniger unter Kostenaspekten, sondern eher as eine
Investition in Humankapital angesehen werden. Systeme der Sozialen Sicherheit inves-

3 IAA: Erholung von der Krise: Ein Globaler Beschaftigungspakt, Internationale Arbeitskonferenz, 98. Tagung,
Genf, 2009; Beschéftigungspolitiken fiir soziale Gerechtigkeit und eine faire Globalisierung, Bericht VI, Inter-
nationale Arbeitskonferenz, 99. Tagung, Genf, 2010; Soziale Sicherheit fir soziale Gerechtigkeit und eine faire
Globalisierung, Bericht VI, Internationale Arbeitskonferenz, 100. Tagung, Genf, 2011.
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tieren in Menschen im Verlauf des gesamten Lebenszyklus, um ihnen zu ermdglichen,
ein sinnvolles und produktives Leben zu fuhren. Individuelle Leistungssysteme miissen
in alen Landern, auch in Entwicklungslandern, fur alle ein Mindestmal3 an Einkom-
menssicherheit garantieren und Arbeitnehmern ermdglichen, beim Erreichen eines
bestimmten Alters in den Ruhestand zu gehen. Dies verhindert Altersarmut und stellt die
Unterstiitzung der Alteren auf eine Solidaritatsgrundiage statt einzelnen Familien die
ungleich verteilte Last des Lebensunterhalts der dlteren Generation aufzubirden.

349. Offentliche Ausgaben fir Beschaftigungsprogramme und Garantiesysteme fiir
befristete Beschéftigung, Notfallprogramme fur offentliche Arbeiten und andere Kon-
zepte zur direkten Schaffung von Arbeitsplétzen, die zielgerichtet sind und auch die
informelle Wirtschaft erfassen, sind wichtige grundsatzpolitische Mal3nahmen, die zu
prifen sind. Vergleichbar wichtige Werkzeuge zur Schaffung von Arbeitsplétzen und
Forderung nachhaltiger Wirtschaftstétigkeiten sind hdhere Investitionen in Infrastruktur,
Forschung und Entwicklung sowie offentliche Dienste.

Schaffung menschenwaurdiger Arbeitsplatze und
Ausweitung des sozialen Schutzes in Landern mit hohen
Geburtenraten und einer rasch wachsenden Bevoélkerung

350. In Léandern mit einer jingeren Bevolkerung und einem wachsenden Antell von
Erwachsenen im erwerbsfahigen Alter kann die demographische Dividende nur zum
Tragen kommen, wenn es gelingt, fur die zunehmend gréi3ere Bevolkerung im erwerbs-
fahigen Alter produktive Arbeitsplétize bereitzustellen. Wenn ein grol3er Teil der
Erwerbstétigen aus Ungelernten besteht, die in der informellen Wirtschaft Arbeiten von
geringer Qualitét verrichten und sehr niedrige Lohne beziehen oder wenn ein grof3er Tell
der Bevilkerung arbeitslos oder vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen ist oder die Suche
nach Arbeit aufgegeben hat, dann werden diese Menschen nur einen sehr geringen
Beitrag zu Wirtschaftswachstum leisten. Bei der Nutzung der Chancen des demographi-
schen Ubergangs und der Erzielung eines dauerhaft htheren Wirtschaftswachstums, ist
die Schaffung produktiver Vollbeschaftigung fur alle Menschen im erwerbsfahigen Alter
von entscheidender Bedeutung.

351. Die Diskriminierung aufgrund des Geschlechts ist eine Verletzung der Menschen-
rechte, die zu einer Verschwendung menschlicher Talente fihrt und sich nachteilig auf
Produktivitét und Wirtschaftswachstum auswirkt. Die verschenkten Wachstumschancen
aufgrund einer unzureichenden Nutzung von Frauen konnen nicht leicht wettgemacht
werden. In diesem Zusammenhang ist daher die Schaffung von mehr und besseren
Beschéftigungschancen fur Frauen ein Schltsselfaktor bei der Bewdltigung des demo-
graphischen Ubergangs.

352. Eine weitere Frage von grundsétzlicher Bedeutung ist sicherzustellen, dass es aus-
reichend produktive Beschéftigungschancen fir junge Menschen gibt. Entscheidend ist
die unverzigliche Umsetzung der Mal3nahmen, die in dem von der 101. Tagung der
Internationalen Arbeitskonferenz 2012 angenommenen Aufruf zum Handeln aufgefihrt
sind.

353. Ein weiterer wichtiger grundsatzpolitischer Bereich ist die Unterstiitzung des Uber-
gangs von der Informalitét zu Formalitét. Die Entschlief3ung und die Schlussfolgerungen
Uber menschenwirdige Arbeit und informellen Wirtschaft, die 2002 von der Internatio-
nalen Arbeitskonferenz angenommen worden sind, sowie die sich anschlief3enden Dis-
kussionen Uber Politikentwicklung und bewahrte Praktiken in verschiedenen grundsatz-
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politischen Bereichen, 4 darunter auch die Diskussionen Uber Soziale Sicherheit auf den
Internationalen Arbeitskonferenzen 2011 und 2012, bieten eine Vielzahl von Handlungs-
optionen, die an spezifische Bedingungen angepasst werden kdnnen.

354. Sozialversicherungssysteme, die oft auf dem Prinzip erworbener Rechte basieren,
sollten durch eine Komponente erganzt werden, deren Grundlage gesellschaftliche Soli-
daritét ist. Dies wirde den unangemessenen Verlust von Anspriichen verhindern, wenn
Menschen eine Berufsausbildung oder andere Zeiten der Zusatzqualifizierung absol-
vieren oder eine Existenzgrindung versuchen, um die Flexibilitdt zu gewahrleisten, die
von den globalen Mérkten gefordert wird. Spezielle Ansdtze fur die Gutschrift von
Sozialversicherungsanspriichen sollten ins Auge gefasst werden.

Der Umgang mit Defiziten bei Arbeitskraften und Qualifikationen
und die Gewahrleistung finanzieller Tragfahigkeit der Systeme
sozialer Sicherheit in alternden Landern

355. In aternden Gesellschaften mit schrumpfenden Bevolkerungen im erwerbsfahigen
Alter mussen Lander zur Bewdltigung des Problems einer mangelnden Zahl von Arbeits-
kréften entweder das Produktivitétswachstum nutzen oder die Erwerbstétigkeit von
Bevdlkerungsgruppen fordern, die noch nicht vollstandig berufstétig sind.

a) Die Erwerbstétigkeit von Frauen kann eine bedeutende Moglichkeit zur Ent-
lastung eines durch demographische Ubergénge verursachten Arbeitskraftemangels
sein, solange es sich dabei um menschenwtirdige Arbeit handelt. Es muss gehan-
delt werden, um die Situation von Frauen in der Arbeitswelt zu verbessern. Der
Vereinbarkeit von Beruf und Privat- und Familienleben kommt eine wichtige Rolle
bei der Erhohung der Erwerbsbeteiligung von Frauen zu, und die Forderung der
Gleichstellung der Geschlechter ist auch ein wichtiger Faktor der Qualitét von
Arbeit. Regelungen fur Sozialversicherungssysteme miussen ihren besonderen
Umstéanden Rechnung tragen, insbesondere wenn sie sich in einem befristeten
Arbeitsverhdtnis befinden oder die Erwerbstétigkeit eingestellt haben, um Kinder
Zu versorgen.

b) Die Erschlief3ung des Erwerbspotentials von M enschen mit Behinderungen (von
denen viele in fortgeschrittenem Alter sind) und die Erhéhung ihrer Erwerbsbetei-
ligung sind ein wesentlicher Faktor fir die Starkung der wirtschaftlichen Gesamt-
aktivitdt. In diesem Kontext sind Politiken und Programme fur Menschen mit
Behinderungen und insbesondere ein stiitzender rechtlicher und sozialpolitischer
Rahmen von grof3ter Bedeutung. Die IAO-Richtliniensammlung Uber den Umgang
mit Behinderungen am Arbeitsplatz bietet Arbeitgebern Orientierung im Hinblick
auf Moglichkeiten zur Einfuhrung einer positiven Strategie zur Behandlung von
Fragen im Zusammenhang mit Behinderungen am Arbeitsplatz.

c) Auch die Migration kann eine Option sein, um die Abnahme der Bevolkerung im
erwerbsfahigen Alter in aternden Gesellschaften zu kompensieren. Die Migration
ist jedoch auch mit gravierenden Problemen verbunden. Viele Arbeitsmigranten,
insbesondere geringqualifizierte, sind Opfer von schwerwiegendem Missbrauch
und Ausbeutung. Frauen, die sich zunehmend selbst zu einer Migration entschlie-
[fen und heute fast die Halfte aller internationalen Migranten ausmachen, sind mit
besonderen Schutzproblemen konfrontiert. Ein auf Rechten basierender Ansatz zur
Arbeitsmigration, der den nationalen Arbeitsmarktbedarf berticksichtigt, wie im

4|AA: The informal economy: enabling transition to formalization, Dreigliedriges internationales Symposium
Uber die informelle Wirtschaft, Genf, 2007.
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d)

f)

9)

h)

Multilateralen Rahmen der 1AO fir Arbeitsmigration vorgestellt wurde, kann ein
wirksames Instrument sein, um in rasch alternden Landern Engpéssen auf dem
heimischen Arbeitsmarkt zu begegnen.

In vielen Landern stehen die Verlangerung des Arbeitsliebens und die Erhéhung der
Beschéftigungsquoten alterer Menschen auf der politischen Agenda ganz oben. Zur
Forderung produktiver Beschaftigung und menschenwirdiger Arbeit fur &ltere
Menschen, die weiter erwerbstétig sein wollen, missen jedoch geeignete ergan-
zende Mal3nahmen ergriffen werden.

Gesellschaften muissen die Regeln fir die Zeit, wenn Menschen in den Ruhestand
treten, neu definieren. Diese Regeln sollten das Verhdltnis zwischen der durch-
schnittlichen Dauer des Ruhestands und des Erwerbslebens unterschiedlicher
Bevolkerungskohorten und unterschiedlicher beruflicher Gruppen sowie die unter-
schiedlichen gesundheitlichen Befindlichkeiten und Lebenserwartungen dieser
Gruppen beriicksichtigen.

Die Bereitstellung von garantierten Mindestleistungen in Landern, wo Pensions-
oder Gesundheitsfiirsorgefonds nicht mehr ausreichend finanziert sind, sind unver-
zichtbar, um sicherzustellen, dass Arbeitnehmer Uber einen ausreichenden Schutz
verfiigen, und bei Prifung der Frage, wie Ersparnisse von Arbeitnehmern bel der
Gestaltung zukiinftiger Systeme besser geschitzt werden kénnen. Eine &hnlich
wichtige grundsatzpolitische Mal3nahme ist die Bereitstellung eines ausreichenden
Schutzes fir Zeit- und Saisonarbeitskréfte.

Investitionen in die Beschéftigungsfahigkeit innerhalb eines Rahmens fiir lebens-
langes Lernen. Bildung, Berufsbildung und Iebenslanges Lernen férdern eine Auf-
wartsdynamik zugunsten hoherer Produktivitét, mehr Beschaftigung, besserer Qua-
litdt, Einkommenswachstum und Entwicklung. In den meisten Landern haben
dltere Menschen jedoch im Vergleich zu jlingeren einen niedrigeren Ausbildungs-
stand, sie nehmen weniger an Ausbildung teil und &tere Frauen sind starker
benachteiligt als dltere Manner. Eine angemessene Reaktion auf den niedrigen
Bildungs- und Aushildungsstand alterer Arbeitnehmer sollte sich nicht nur auf die
Erwerbsbeteiligung dieser Arbeitsgruppe konzentrieren. Die Erfahrungen, die
Arbeitnehmer in jungen Jahren machen, haben einen bedeutenden Einfluss auf ihre
Arbeitsmarktentscheidungen und -ergebnisse wenn sie dlter sind. Das Konzept des
lebendangen Lernens ist von besonderer Bedeutung. Offentliche und private
Arbeitsvermittlungsdienste, die gleichstellungsorientiert, entsprechend eingerichtet
und auf &ltere Arbeitsgruppen ausgerichtet sind, kdnnen eine grof3e Hilfe sein.

Anstreben eines Gleichgewichts zwischen dem Ziel erschwinglicher Systeme der
Sozialen Sicherheit und einer angemessenen Leistungshohe: Reformen mit lang-
fristigen Auswirkungen sollten bei einem zyklischen Abschwung, wie er sich
gegenwartig vollzieht, vermieden werden. Stattdessen sollte man sich bemthen,
schon vor einer Krise die Ziele eines umfassenden Systems der Sozialen Sicherheit,
einschliefdlich der beitragsbasierten und nicht beitragsbasierten Elemente, zu tber-
prifen und die Auffassungen aler Parteien im Hinblick auf nationale Planungs-
zwecke angemessen zu berlicksichtigen.

MaRnahmen fir altere Arbeithehmer

356. Zu den Komponenten eines umfassenden Ansatzes fur dtere Arbeitnehmer gehort
Folgendes:
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o  Ein Schwergewicht auf gesunden und sicheren Arbeitsbedingungen;

o  Anpassung der Arbeitszeit, des Arbeitslebens und der Arbeitsorganisation, um &lte-
ren Arbeitnehmern eine fortgesetzte Erwerbstétigkeit zu ermoglichen, wahrend
gleichzeitig Arbeitgeber bei diesbeziiglichen Bemiihungen unterstiitzt werden;

o  Verbesserung der Fahigkeit 6ffentliche Arbeitsvermittlungsdienste, auf die Bedirf-
nisse dlterer Arbeitnehmer einzugehen;

a  Starkung der Beschéftigungsfahigkeit durch lebenslanges Lernen und Laufbahn-
entwicklungsinitiativen;

a  Bekémpfung von Vorurteilen und Altersdiskriminierung sowie allgemein eine Ver-
besserung der Einstellungen gegentiber alteren Menschen.

Mdgliche FolgemalRnahmen der IAO innerhalb eines
Rahmens flir menschenwtrdige Arbeit

357. Jedes Land muss seinen eigenen Mix grundsatzpolitischer Mal3nahmen beschlie-
3en, der einen fairen Ausgleich zwischen den Interessen der Gesamtgesellschaft und
denen einzelner Bevdlkerungsgruppen ermoglichen muss. Leitprinzip der resultierenden
nationalen Mal3nahmen und Strategien sollte die auf der 97. Tagung der Internationalen
Arbeitskonferenz 2008 angenommene Erkl&rung Uber soziale Gerechtigkeit fur eine faire
Globalisierung sein. Im Kern der Erklérung von 2008 steht die Anerkennung von zwel
Prinzipien, die die Agenda fir menschenwirdige Arbeit definieren: Die Universalitét der
Ziele der IAO und die Anerkennung der Unteilbarkeit dieser Ziele, von denen esin der
Erklarung heild, dass sie , unteilbar sind, zusammenhangen und sich gegenseitig stit-
zen“, sowie des Umstands, dass, wenn irgend eines dieser Ziele nicht geférdert wird,
Fortschritte zur Erreichung der anderen behindert werden.

358. Das Amt konnte auf verschiedene Weise Unterstiitzung leisten:

a) Unterstitzung der Mitglieder bei der Verbesserung ihrer Datenbanken und Infor-
mationsgrundlagen zu Arbeitsmarktentwicklungen und der Leistung nationaler
Sozialschutzsysteme. Solche Informationssysteme unterstiitzen die evidenzbasierte
Entwicklung und Uberwachung grundsatzpolitischer Manahmen.

b) Systematische Sammlung von nach Alter aufgeschliisselten Arbeitsmarktinforma-
tionen.

c) Durchfuhrung zusitzlicher Forschungs- und Analysearbeiten zum demographi-
schen Ubergang, seinen Auswirkungen und maoglichen grundsatzpolitischen Ant-
worten.

d) Integration der sich aus dem demographischen Ubergang ergebenden Fragen in
samtliche laufenden Programme und Rahmen der Agenda fur menschenwtrdige
Arbeit und innerhalb eines kohdrenten Rahmens, wie es in der Erkl&rung fur sozi-
ale Gerechtigkeit von 2008 gefordert wird.

e) Vertiefung grundsatzpolitischer Forschungsarbeiten, einschliefdlich einer evidenz-
basierten Untersuchung der Verbindungen zwischen Beschaftigung und sozialem
Schutz auf Mikro- und Makroebenen.

f)  Erhohung der Zahl der Ratifizierungen von IAO-Ubereinkommen mit unmittel-
barer Relevanz fir die Ausarbeitung nationaler grundsatzpolitischer Mal3nahmen
zu demographischen Veranderungen, wie in Kapitel 3 ertrtert.

ILC.102/IV.docx



Das weitere Vorgehen: Ein integrierter Rahmen der menschenwirdigen Arbeit fur die demographische

Herausforderung

9)

h)

)

K)

Bereitstellung fachlicher Unterstiitzung zur Ausarbeitung nationaler Aktionspléne
zu Alterung und &lteren Arbeitnehmern auf der Grundlage bestehender IAO-
Urkunden. Solche Aktionspléne sollten auf der Grundlage dreigliedriger Konsulta-
tionen ausgearbeitet werden. Nationale Aktionspléane konnen auf freiwilliger
Grundlage in der Form vom Amt organisierter Gutachten durch Fachkollegen
gepruft werden.

Gewdhrleistung, dass die Schlussfolgerungen der allgemeinen Aussprache in ange-
messener Weise von dem UN-System-Arbeitsteam fur die Post-2015-Entwick-
lungsagenda in angemessener Weise beriicksichtigt werden, damit die neuen Ziele
dem auf Rechten basierenden Ansatz der IAO entsprechen. Fragen der Bevilke-
rungsdynamik sind fur die Agenda der Beschéftigung und des sozialen Schutzesim
Kontext des demographischen Wandels von Bedeutung. Nach allgemeiner Defini-
tion geht es dabei um vier Megatrends, namentlich um Bevdlkerungswachstum
(Fertilitatsiiberlegungen), Alterung, Urbanisierung und Migration.

Als Teil des Lebenszyklusansatzes Weiterverfolgung des Aufrufs zum Handeln fir
Jugendbeschéftigung im Einklang mit der Strategie fir 2012-17, die der Verwal-
tungsrat im November 2012 gebilligt hat. °

Ausweitung technischer Hilfe zur Schaffung von Einkommenssicherheit und sozi-
alem Gesundheitsschutz sowie aktive arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen fur dtere
Menschen in Mitgliedstaaten der 1AO auf Grundlage der Empfehlung 202 und
anderer internationaler Ubereinkommen wie der Ubereinkommen Nr. 102 und
Nr. 128.

Untersuchung der langfristigen sozialen Auswirkungen der Krise auf Systeme der
Sozialen Sicherheit, namentlich die voraussichtlichen unmittelbaren und spéteren
schweren sozialen Konsequenzen aufgrund der Sparmal3nahmen in EU-Gebiet und
wie sich die Modifizierung von Pensionsrechten auf ale Personen auswirkt. °
Sechs Lander sollen einbezogen werden, darunter Griechenland, die Republik
Irland, Italien, Portugal, Spanien und Zypern.

Ingangsetzung einer Initiative mit dem Ziel, die Anzahl der Ratifikationen der
einschlagigen Ubereinkommen zu erhohen, das Bewusstsein fur die Empfehlung
(Nr. 162) betreffend &ltere Arbeitnehmer, 1980, zu verbessern und entsprechende
Kapazitét zu schaffen.

5 GB.316/INS/5/2.

% Beschluss des Verwaltungsrats, 316. Tagung (November 2012), Uber die Strategie des Amtes bis 2019 zum
Aufbau soziaer Basi sschutzniveaus und umfassender Systeme der Sozialen Sicherheit.
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Kapitel 5

Vorgeschlagene Diskussionspunkte

359. Die Konferenz wird moglicherweise die folgenden Punkte diskutieren wollen:

1.

ILC.102/IV .docx

Was sind die groften Herausforderungen und die wichtigsten sozialen und wirt-
schaftlichen Auswirkungen des demographischen Ubergangs fiir Industrie und Ent-
wicklungslander in unterschiedlichen Regionen?

Welche Kombination sozialer, arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischer Maf3nah-
men kann Uber den gesamten Lebenszyklus ein hohes Niveau der Beschéftigung,
Einkommenssicherheit und Gleichstellung der Geschlechter gewahrleisten?

Welche Politiken sollten in Anbetracht der unter Punkt 1 ermittelten Herausforde-
rungen aufgestellt werden:

a) um Diskriminierung aufgrund des Alters zu bekdmpfen;

b) in den Bereichen neue Technologien, praventiver Arbeits- und Gesundheits-
schutz und |ebenslanges Lernen;

c) um adaguate Arbeitsplétze, Arbeitsbedingungen, Arbeitszeiten und eine
zweckentsprechende Arbeitsorgani sation bereitzustellen;

d) um be ener aternden und schrumpfenden Erwerbsbevilkerung ein hohes
Mal3 von Produktivitétswachstum aufrechtzuerhalten?

Wie konnte die Care-Okonomie gefordert und gestiitzt werden?

Wie kdnnen Regierungen, Verbande der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer und
eine gestérkte Dreigliedrigkeit am besten zur Entwicklung und Umsetzung zeitge-
rechter und geeigneter grundsatzpolitischer Antworten beitragen?

Wie kann das Amt die Bemihungen der Mitgliedsgruppen um die Ausarbeitung
von Politiken und Aktionsplanen unterstiitzen und einen Beitrag zur Entwicklung
internationaler Politiken leisten?
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Anhang

Den demographischen Wandel betreffende
Urkunden der IAO

1. Ubereinkommen

Ubereinkommen Nr. Titel

Anzahl von
Ratifikationen

Soziale Sicherheit

Ubereinkommen Nr. 102 Ubereinkommen iiber Soziale Sicherheit (Mindestnormen), 1952 44
(Teile 1, 1M, IV, V, VI, IX, X)

Ubereinkommen Nr. 121 Ubereinkommen {ber Leistungen bei Arbeitsunfallen und 24
Berufskrankheiten, 1964 [Anhang I, revidiert 1980]

Ubereinkommen Nr. 130 Ubereinkommen iiber &rztliche Betreuung und Krankengeld, 1969 15

Ubereinkommen Nr. 168 Ubereinkommen (ber Beschéftigungsforderung und den Schutz 7
gegen Arbeitslosigkeit, 1988

Soziale Sicherheit fur Wanderarbeiter

Ubereinkommen Nr. 118 Ubereinkommen iiber die Gleichbehandlung (Soziale Sicherheit), 37
1962

Ubereinkommen Nr. 157 Ubereinkommen iiber die Wahrung der Rechte in der Sozialen 4
Sicherheit, 1982

Chancengleichheit und Gleichbehandlung

Ubereinkommen Nr. 111 Ubereinkommen {ber die Diskriminierung (Beschaftigung und 168
Beruf), 1958

Ubereinkommen Nr. 156 Ubereinkommen Uber Arbeitnehmer mit Familienpflichten, 1981 40

Beschaftigung

Ubereinkommen Nr. 122 Ubereinkommen (ber Beschéftigungspolitik, 1964 98

Ubereinkommen Nr. 159 Ubereinkommen iiber die berufliche Rehabilitation und die 80
Beschaftigung der Behinderten, 1983

Ubereinkommen Nr. 181 Ubereinkommen iber private Arbeitsvermittler, 1997 21

Sozialpolitik

Ubereinkommen Nr. 117 Ubereinkommen iiber Sozialpolitik (grundlegende Ziele und 32
Normen), 1962

Wanderarbeiter

Ubereinkommen Nr. 97 Ubereinkommen iiber Wanderarbeiter (Neufassung), 1949 48

Ubereinkommen Nr. 143 Ubereinkommen iiber Wanderarbeitnehmer (ergéanzende 23

Bestimmungen), 1975
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Empfehlungen

Empfehlung Nr.

Titel

Soziale Sicherheit
Empfehlung Nr. 67
Empfehlung Nr. 69
Empfehlung Nr. 121
Empfehlung Nr. 131

Empfehlung Nr. 134
Empfehlung Nr. 167
Empfehlung Nr. 202

Empfehlung betreffend Sicherung des Lebensunterhalts, 1944
Empfehlung betreffend arztliche Betreuung, 1944
Empfehlung betreffend Leistungen bei Arbeitsunfallen und Berufskrankheiten, 1964

Empfehlung betreffend Leistungen bei Invaliditat und Alter und an Hinterbliebene,
1967

Empfehlung betreffend &rztliche Betreuung und Krankengeld, 1969
Empfehlung betreffend die Wahrung der Rechte in der Sozialen Sicherheit, 1983

Empfehlung betreffend den innerstaatlichen sozialen Basisschutz, 2012

Altere Arbeitnehmer
Empfehlung Nr. 162

Empfehlung betreffend altere Arbeitnehmer, 1980

Chancengleichheit und Gleichbehandlung

Empfehlung Nr. 165

Empfehlung betreffend Arbeitnehmer mit Familienpflichten, 1981

Beschaftigung

Empfehlung Nr. 166
Empfehlung Nr. 169
Empfehlung Nr. 176

Empfehlung Nr. 188
Empfehlung Nr. 195
Empfehlung Nr. 198

Empfehlung betreffend die Beendigung des Arbeitsverhdltnisses, 1982
Empfehlung betreffend die Beschaftigungspolitik (ergénzende Bestimmungen), 1984

Empfehlung betreffend Beschaftigungsférderung und den Schutz gegen
Arbeitslosigkeit, 1988

Empfehlung betreffend private Arbeitsvermittler, 1997
Empfehlung betreffend die Entwicklung der Humanressourcen, 2004

Empfehlung betreffend das Arbeitsverhaltnis, 2006

Wanderarbeiter
Empfehlung Nr. 86
Empfehlung Nr. 151

Empfehlung betreffend die Wanderarbeiter (Neufassung), 1949

Empfehlung betreffend Wanderarbeitnehmer in Beschaftigungslandern,1975
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