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Executive Summary — deutsch

Ausgangslage

Die Welt der Altersvorsorge und der Finanzdienstleistungen im 21. Jahrhundert ist aus Sicht der
Verbraucher mindestens durch zwei wesentliche Charakteristika gepragt.

e Zum einen wachsen Bedurfnisse und Bedarf nach wirtschaftlicher und insbesondere finan-
zieller Vorsorge nicht nur stetig, sondern sprunghaft, nachdem unter anderem durch
Ageing-Prozesse der Gesellschafts-, Sozial- und Wirtschaftssysteme die Selbstver-
antwortlichkeit mehr und mehr schon fur die bloRBe Existenzsicherung und umso mehr fir
das daruber hinausgehende Wohlergehen unerlasslich wird.

Die so genannte Finanzkrise, die eigentlich eine Systemkrise verkdrpert, und die nachfol-
gende Wirtschaftskrise dominieren aktuell die politische und 6konomische Diskussion. Die
mittel- und langfristigen Herausforderungen aber, insbesondere solche durch den demo-
graphischen Wandel und die Alterung der Bevdlkerung, sind damit nicht verschwunden, im
Gegenteil, der kurzfristige Handlungsbedarf verscharft die langfristigen Probleme zusatz-
lich.

Zurlckliegende Reformschritte in der gesetzlichen Rentenversicherung senken das Ver-
sorgungsniveau, das kunftige Rentnergenerationen erwarten dirfen (vgl. FuBnote 1). Mit
Blick auf das reduzierte Sicherungsniveau fordert der Staat daher seine Blrger auf, zu-
satzlich privat vorzusorgen. Hierzu werden verschiedene Anreize gesetzt, insbesondere
seit 2002 durch die sogenannte ,Riester‘-Forderung, die wesentlicher Gegenstand dieser
Studie ist.

e Zum anderen wird die Palette der Dienstleistungen und Produkte einschlie3lich diverser
staatlicher FérdermalRnahmen permanent groRer und tiefer, so dass die mit diesem Kreati-
vitatspotential verbundenen Informationswahrnehmungs-, Informationsverarbeitungs- und
Entscheidungsprozesse immer komplexer und folgenreicher werden.

Gleichzeitig lasst sich durch verschiedene empirische Untersuchungen regelméRig be-
obachten, dass die Praxis im Bereich Finanzdienstleistungen und Vorsorge diesen Heraus-
forderungen kaum gerecht wird (Beratungsmangel).

Hinzu kommen Ergebnisse aus der Forschung zu Behavioral-Finance-Ph&dnomenen, dass
Entscheider, die sich — sei es aus Komplexitatsgrinden und/oder mangelnder Kompetenz —
einer Sache nicht gewachsen fuhlen, eher zu einem Meidungsverhalten tendieren, ver-
bunden mit einer verminderten Informationsaufnahme, da man Sachverhalte, die man nicht
kennt, nicht versteht und trotz erheblichen Anstrengungen nicht verstehen wird, als unan-
genehm empfindet. Zu beobachten ist auch eine lUbertriebene Gegenwartsorientierung.

Bei allen Reformbemihungen bleibt die umlagefinanzierte gesetzliche Rentenversicherung das
wesentliche Standbein der zukiinftigen Altersvorsorge. Mit dem Paradigmenwechsel zur expliziten
staatlichen Forderung der privaten kapitalgedeckten Vorsorge sollen Blrger aber im Prinzip, trotz
staatlicher Subventionen, auf eigene Kosten und freiwillig zusatzlich dafir sorgen, dass die Ab-
senkung des Versorgungsniveaus individuell ertraglich bleibt.

Die Chancen und Risiken eines solchen Vorgehens werden anhand der ,Riester“-Produkte
exemplarisch analysiert. Im Kontext der gesetzlichen Rentenversicherung wird die Umsetzung der
.Riester“-Forderidee in der Praxis auf den Prifstand gestellt. Schlussfolgerungen fiir das weitere
Handeln nach dem Paradigmenwechsel der erganzenden freiwilligen Eigenvorsorge werden auf-
gezeigt.
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» Riester” meets Praxis: Ergebnisse und Forderungen

Ausgehend von der grundlegenden Forderidee, also dem geférderten freiwilligen Ausgleich der
Folgen des politisch beschlossenen Paradigmenwechsels samt Anderung der Beitragsverteilung,
scheint bestenfalls die Hélfte der angesprochenen Personen bereit oder in der Lage zu sein,
den vorgesehenen freiwilligen Ausgleich zur Stabilisierung des Gesamtversorgungsniveaus zu
leisten, zumindest mit ,Riester“-Vertragen. Dies ist nach 8 Jahren nicht eben ein Uberwaltigendes
Ergebnis.

Die qualitative und quantitative Analyse der in zwei Stichproben fiir 45-Jahrige und fir 30-
Jahrige erhobenen Angebote zu ,Riester‘-Produkten ergibt in kurzer, vereinfachender Zusammen-
fassung folgende Ergebnisse (vgl. Abschnitt C.3).

Selbst wenn man von einer grundlegenden Sensibilisierung der Verbraucher ausginge, An-
gebote zu ,Riester“-Produkten einzuholen und zu vergleichen, sind deutlich Barrieren er-
kennbar, eine solche Teilhabe am Wettbewerb Gberhaupt zu leisten.

0 Als erster zentraler Punkt sei erwahnt, dass nur knapp die Halfte aller Anbieter nutzbare
Kosteninformationen zur Verfigung stellen und auch die direkte Nachfrage nach solchen
die Transparenz nur ansatzweise verbessert. Die knappe Halfte der untersuchten An-
bieter fallt also fur Verbraucher aus dieser Perspektive aus, weil keine Kosten-
transparenz gegeben ist.

0 40% der untersuchten Angebote flur 45-Jahrige und 30% der untersuchten Ange-
bote fur 30-Jahrige weisen ein oder mehrere zentrale Mangel auf. Es fehlen entwe-
der klare Angaben zu den Abschluss- und Vetriebskosten oder den Verwaltungskosten
Uberhaupt, oder eine Angabe zur Verteilung fehlt oder es mangelt an der zwingend vor-
geschriebenen Angabe der Kosten in Euro. In Stichprobe 2 fallen immerhin 30% der An-
gebote durch.

o Fast 40% der Angebote weisen die Kosten in Euro nicht aus oder machen nur
teilweise Angaben. Wie soll ein Verbraucher hier einigermaf3en sinnvoll Produkte und
Anbieter vergleichen kénnen, wenn selbst die wichtigsten Informationen fehlen? Ein
Selbstrechnen setzt in einigen Fallen Fachwissen voraus, ganz abgesehen von den kla-
ren gesetzlichen Vorgaben.

o0 Fast ein Viertel aller Produkte haben den Makel, zumindest teilweise intransparent hin-
sichtlich der Abschluss- und Vertriebskosten zu sein, das heil3t Uberhaupt nutzbare An-
gaben zu den Kosten zu machen. Dabei wurde schon recht grof3zligig ausgewertet. Dies
trifft auch fur Angaben zur Verteilung der Kosten zu.

0 Nicht besser sieht es bei der Angabe zu den Verwaltungskosten und den sonstigen
Kosten aus. Auch hier fehlen Angaben oder sie sind unvollstandig oder unverstandlich.

Die quantitative Analyse anhand der verschiedenen fiir einen Verbraucher wichtigen Re-
chengréRen, also z.B. das Endvermdgen, welches zu bestimmten Zeitpunkten tatsachlich
verfugbar ware (nach 3, 5 und 10 Jahren sowie zum Renteneintritt), oder die mdgliche Ren-
tenzahlung, offenbart dramatische Unterschiede nicht nur zwischen den einzelnen ,Ries-
ter“-Varianten, sondern auch innerhalb einer Produktgruppe. Dies bedeutet vereinfacht
formuliert, dass nur dann, wenn ein Verbraucher es schaffen sollte, eine ganze Reihe von
Angeboten einzuholen, die auch nur halbwegs transparent und vergleichbar sind, er eine
gewisse Chance hat, einen fur sich geeigneten und kostenguinstigen Vertrag zu wahlen.
Eher aber diirfte ein Verbraucher mehr ,spielerisches Gliick” bendtigen als er sich
an Sachverstand sinnvoll aneignen kann, um einem unnétigen Kostenrisiko zu ent-
gehen. In diesem Kontext sollte man nicht von Entscheidungen in einem wettbe-
werblichen Umfeld der sozialen Marktwirtschaft sprechen, sondern eher von einer
Lotterie. Diese Praxis kdnnte als klarer Widerspruch zur staatlichen Forderidee verstanden
werden.
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Bei Bank- und Fondssparplanen besteht meist ein wenig beachtetes Kostenrisiko dahin-
gehend, dass Verbraucher eben nicht alle Kosten erfahren, die fiir die Beurteilung des Ge-
samtprodukts, also der Anspar- und der Auszahlungsphase, wesentlich sind. Oft wird nur
auf eine ,angemessene Belastung“ mit Abschluss- und Vertriebskosten sowie Verwal-
tungskosten zu Rentenbeginn hingewiesen, mehr nicht. Wie sollen Verbraucher dabei
auswahlen? Es erscheint eine Beurteilung durch den Verbraucher in gedachten zwei
Stufen sinnvoll, erstens anhand des erreichten Endvermdgens zum Renteneintritt und
zweitens hinsichtlich der Bedingungen fir die danach erfolgende Verrentung. Verbraucher
mussen sich danach orientieren, was sie zu zahlen bereit sind dafiir, dass sie bei Versiche-
rungen heute kostenseitig praktisch kaum einem Kostenrisiko hinsichtlich der spateren Ver-
rentung ausgesetzt sind, hingegen bei Bank- und Fondssparplédnen ein gegebenenfalls
nicht unerhebliches Kostenrisiko die spatere Rente schmaélern kénnte. Wichtig ist dabei,
dass die gedachte Mdglichkeit der zweistufigen Entscheidung einschliel3t, dass ein Weg-
wechseln von Versicherungsprodukten zum Renteneintritt praktisch kaum sinnvoll sein
durfte, weil damit die getragenen Kosten der Anfangsjahre ,per du®“ sind. Hinzu k&men
dann auch noch die ,Eintrittskosten” fir die Verrentung zu Rentenbeginn beim neuen An-
bieter (,doppelte Kosten®).

Die Gesamtkosten liegen bei einigen Produkten und Anbietern nach heutigen Angaben
(Versicherungsprodukte) und mdglicherweise auch bei den mangels Angaben zur Verren-
tung aus heutiger Abschéatzung nur scheinbar gunstigeren anderen Angeboten (Sparplane)
jeweils kaum tiefer als der Betrag der staatlichen Zulagen tber die 22 bzw. 37 Jahre. Der
Betrag der staatlichen Zulagen ergibt sich in Szenario 1 namlich mit 4.703 Euro (22-
Jahrige) bzw. 10.191 Euro (37-Jahrige). Damit verbleibt im gewahlten Beispiel aus den
staatlichen Zulagen nur ein Rest von 1.109 Euro bzw. 1.063 Euro. Mehr als 75% bei 45-
Jahrigen und ganze 90% bei 30-Jahrigen der staatlichen Zulagen werden durch die Kos-
ten ,aufgefressen” (vgl. Abschnitt C.3.4).

An dieser Stelle sollen daher einige Losungsanséatze aufgezeigt werden, die verhindern kdnnen,
dass eine Kostenforderung und Kostenverteilung sowie die dargestellten Kostenrisiken die ur-
springliche Forderidee konterkarieren.

Selbstverstandlich entstehen Verbrauchern auch fir Non-,Riester‘-Produkte Kosten in un-
terschiedlicher Hohe, die Transparenzproblematik gilt sinngemali. Insgesamt bleibt dabei
fraglich, ob gr6RRere Teile der staatlichen Zahlungen aus Steuermitteln den Kosten-
forderungen einer Branche dienen sollen, oder aber zusatzliche Renditepunkte bei
gleichem Risiko die Verbraucher zur Vorsorge anregen sollen (Anreizeffekt).

Im Sinne einer nachhaltigen Stutzung der grundlegenden Foérderidee wéare es dann, die
Kostenforderungen entsprechend zu begrenzen. Hierzu bestehen verschiedene Ansétze,
die komplementar und nicht substitutiv zu verstehen sind. Die Ableitung der Lésungsansat-
ze erfolgt praxisorientiert dergestalt, dass nicht nur Angebote mit solchen Kostenstrukturen
vorzufinden sind. Vielmehr sind die Losungsansatze so gestaltet, dass sie einfach kontrol-
liert werden kénnen und in diesem Sinne die starke Asymmetrie zu Lasten der Verbraucher
nachhaltig reduziert wird.

0 Bis zum Renteneintritt mit 67 darf die Gesamtkostenbelastung eines ,Riester"-
Vertrages nicht hoher sein als 20% der staatlichen Zulagen (entsprechend reduziert
bei fruiherem Renteneintritt).

o Der Vermdgensverlust (Differenz vor und nach Kosten) zum Renteneintritt darf nicht
mehr als 5% betragen. Der Vermoégensverlust am Endvermdgen in den Zeitab-
schnitten 3, 5, 10 und 20 Jahre darf ebenfalls nicht héher als 5% liegen. Mehr Pro-
zentpunkte sind jeweils nur zulassig, wenn entsprechend viele Renditepunkte garantiert
werden. Damit wird der grundséatzlich den Wettbewerb férdernde und vom Gesetzgeber
vorgesehene Wechsel erleichtert. Dies beugt insbesondere vor, Intransparenz Uber die
Verrentungskosten zu erzeugen.



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009

o Die Gesamtkostenforderung ist gleichmafig auf die gesamte Laufzeit, mindestens
aber auf die gesamte Ansparphase zu verteilen. Ist die Ansparphase kirzer als 15 Jah-
re, so sind die Gesamtkosten auf die gesamte Vertragslaufzeit zu verteilen, wobei von
der durchschnittlichen Lebenserwartung zu Vertragsabschluss auszugehen ist. Damit
wird der grundsatzlich den Wettbewerb férdernde und vom Gesetzgeber vorgesehene
Wechsel erleichtert.

o Die jeweiligen Vermogensverluste am Endvermdégen (Differenz vor und nach Kosten) in
den genannten Zeitabschnitten sind an prominenter Stelle eines Angebotes (Seite 1)
in relativer Angabe (Prozent) und in absoluten Betrdgen (Euro) anzugeben.

o ,Riester“-Vertrage ohne explizite Angabe der Kosten der Verrentung sind nicht zulassig.
Die Kosten der Verrentung sind zwingend in den Gesamtkosten auszuweisen.

Die Ergebnisse der Analyse, insbesondere die umfangreichen Auswertungen zur Transparenz
bzw. Intransparenz zeigen einen erheblichen Handlungsbedarf hinsichtlich der Beratung und
Zertifizierung im Bereich der ,Riester“-Produkte auf. An dieser Stelle sollen daher einige L6-
sungsansatze aufgezeigt werden, die verhindern kdnnen, dass Verbraucherentscheidungen bis
hin zu einer weiteren und fortgesetzten Abstinenz die urspringliche Foérderidee konterkarieren.

Einzelne Angebote aus allen ,Riester“-Varianten zeigen sehr deutlich, dass es Anbietern
sehr wohl mdglich ist, klar strukturierte und verstandliche Informationen fur Verbraucher
schriftlich abzugeben. Grundvoraussetzung fir das Funktionieren des ,Riester”-
Marktes ist die Transparenz des Systems. Nur wenn die Leistungen der Anbieter gut
beurteilbar sind, kann ein funktionierender Qualitatswettbewerb entstehen.

Aufklarung und Beratung mussen unabhéangig sein von Anbieter und Produkt; dies
muss faktisch in der Praxis sichergestellt werden.

Es bedarf wirksamer und praktisch kontrollierbarer Informationspflichten der Anbie-
ter zu ihrer Produkt-Kunde-Zuordnung (wer bekommt was warum?).

Ganz besonders mangelt es an einem einheitlichen Zertifizierungssystem mit realisti-
scher laufender Kontrolle (keine Zertifizierung pro forma ohne Wirkung fur den Verbrau-
cher wie im aktuellen ,Riester“-BaFin-System). Kundentypen werden dann als ,default” be-
stimmte Produktklassen zugeordnet, die auf eigenen Wunsch bzw. auf eigenes Risiko von
Verbrauchern ,abgewahlt* werden kdnnen (,opt out). Im ,default* liegen die Nachweis- und
Sorgfaltspflichten bei den Anbietern.

Als Konsequenz der beiden letzten Punkte ergibt sich: Jeder potentiell an ,Riester"-
Angeboten interessierte Verbraucher muss unabhangig vom jeweiligen Anbieter im
Grundsatz bei gleicher Datenlage das selbe Produkt mit einer vergleichbaren Ausstat-
tung angeboten erhalten, um dann nach transparent offengelegten Kosten tatsachlich die
Rendite-Risiko-Struktur sowie die Liquiditét vergleichen zu kénnen. Geeignete Vergleichs-
grolRen waren die in dieser Studie verwendeten EndvermogensgrofRen nach Kosten zu
festgelegten Zeitpunkten (3, 5, 10 und 20 Jahre und Rentenbeginn) und gegebenenfalls
der Kapitalbarwert. Unter definierten und vergleichbaren Konditionen kann eventuell auch
die resultierende Rentenzahlung fiir einen Vergleich herangezogen werden (wenn alle Kos-
ten einbezogen werden, siehe oben, Bank- und Fondssparpléane).

Auf weitere MalRnahmen im Kontext Finanzdienstleistungen und Verbraucherfinanzen wie
z.B. die Beweislastumkehr und Haftungsregeln, die die zu Lasten des Verbrauchers be-
stehende deutliche Asymmetrie verringern helfen, sei hier nur hingewiesen (vgl. Oehler
2009a, Oehler et al. 2009).
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Nach der Reform ist vor der Reform ...

Essentiell ist es, Transparenz zu schaffen. Ein ,Entweder-Oder* darf es dabei nicht geben, d.h.,
die Versuche, Transparenz im Bereich der Altersvorsorge zu erzielen, missen sowohl auf die
gesetzliche Rentenversicherung selbst gerichtet sein als auch auf den Bereich der privaten Zu-
satzvorsorge. Die Betroffenen missen ein klares Bild davon erhalten, welche Leistungen sie
erwarten kdnnen und was das jeweilige System bzw. Produkt nicht leisten kann.

Diese ,Informationsleistung” muss naturgemafl beim dominanten Umlagesystem beginnen. Nur
wenn sich der Versicherte einen (groben) Eindruck davon machen kann, welche Leistungen er aus
der gesetzlichen Rentenversicherung im Alter erwarten kann, ist es ihm maoglich, Uberhaupt zu
entscheiden, ob und in welchem Mal3e sich eine private Zusatzvorsorge lohnt bzw. ndétig ist, um
das angestrebte Einkommenslevel sicherzustellen. Wesentlich ist in diesem Zusammenhang eine
individualisierte Information des einzelnen Versicherten, die Letzterem die Méglichkeit gibt, tat-
sachlich seine ,eigene” Situation zu verstehen. Transparenz bedeutet daher zunéchst, Informatio-
nen nicht nur aggregiert, sondern spezifisch anzubieten, zunachst orientiert an spezifischen Grup-
pen und dann auch auf die einzelne Person ausgerichtet. Die bereits vorhandene, regelméaRig ver-
schickte Renteninformation der DRV stellt allerdings nur einen ersten Anfang dar. Weder lasst sich
fur einen durchschnittlichen Verbraucher konkret herleiten, wie seine individuelle Information wirk-
lich zustande kommt, noch kann er nachvollziehen, was die gegebenen Informationen fiir seine
Zukunft bedeuten. Interessanterweise wird in der Renteninformation zweifach die Problematik der
Inflation angesprochen, deren Berlcksichtigung aber seitens des DRV in eigenen Berechnungen
systematisch als nicht sinnhaft angesprochen wird. Der alleinige Hinweise in der Renteninformati-
on hilft dem Verbraucher allerdings auch nicht weiter. Vor allem aber fehlt eine nutzbare vernetzte
Information, zumindest mit anderen staatlichen und 6ffentlich-rechtlichen Vorsorgesystemen.

Es fehlt des Weiteren eine unmittelbare informationsbezogene Verkniipfung zwischen gesetz-
licher, privater und gegebenenfalls auch betrieblicher Altersvorsorge, die in der Offentlichkeit
haufig als getrennte Einheiten und nicht als gemeinsames System dargestellt und auch entspre-
chend unterschiedlich wahrgenommen werden. Grundsatzlich waren auch noch andere Sozial-
versicherungssysteme einzubeziehen (Arbeitslosenversicherung, Krankenversicherung etc.). Es
ist bislang noch nicht gelungen, das System als Einheit zu kommunizieren, aufgrund der erhebli-
chen Unterschiede nicht nur hinsichtlich der ,verkauften* Produkte, sondern auch zwischen den
LAnbietern®. Trotz aller Informationen, die der Einzelne in jedem einzelnen System enthalt, bleibt
die Aufgabe, diese Informationen sinnvoll miteinander zu verknupfen, von ihm selbst zu leisten.
Dies durfte fur viele Versicherte nur schwer moéglich sein, da das einfache ,Addieren* der mitgeteil-
ten zu erwartenden Leistungen auch, aber nicht nur aufgrund der Unterschiedlichkeit der zur Ver-
fugung gestellten Informationen sowie der Systeme an sich hierfiir kaum ausreicht. Es wirde ei-
nen wesentlichen Schritt in Richtung Transparenz bedeuten, wirde der Versicherte nicht
meist unabhangig voneinander und durch unterschiedliche Institutionen erfahren, welche Leistun-
gen er im jeweiligen System erhalt bzw. wie sich die Wertentwicklung der jeweiligen Vorsorgepro-
dukte gestaltet, sondern unmittelbar und regelmagig von einer zentralen Institution oder zu-
mindest in einer abgestimmten zentralen Information dartuber in Kenntnis gesetzt werden,
welche ,Anwartschaften” er in allen Sozialversicherungssystemen zusammen bereits er-
worben hat, welche Leistungen er aus diesem ,Vorsorge-Komplex" erwarten kann, welche
Risiken sich im Gesamtkontext darstellen und eventuell sogar, welche Schritte er unter-
nehmen kdnnte, um eventuell noch nicht genutzte Chancen zu ergreifen.

AbschlieRend bleibt festzuhalten, dass die erdrterte demographische Entwicklung in direk-
ter und indirekter Verbindung zu den angesprochenen strukturellen Anderungen der Er-
werbstatigkeit in den vergangenen Jahren und Jahrzehnten massive Auswirkungen auf das
gesamte soziale Sicherungssystem, insbesondere aber auch auf die gesetzliche und private
sowie betriebliche Altersvorsorge haben. Es sei daher nochmals der dringend notwendige
Perspektivenwechsel hin zu einer ganzheitlichen, die einzelnen Systeme Ubergreifenden
Sichtweise angemahnt. Diese ist zum einen fir die Verbraucher wesentlich, aber unter an-
derem wegen der intensiven finanziellen Verflechtungen auch aus Sicht des Staates und

.
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der Systemtrager. Die Ganzheitlichkeit und Nachhaltigkeit muss aber dann sowohl die Leis-
tungsseite als auch die Finanzierungsseite einschliellich aller Kosten- und Verwaltungs-
strukturen und deren 6konomische Potentiale einbeziehen.

So sehr es auf den ersten Blick durchaus sinnvoll erscheinen mag, im Zuge der Ergdnzung des
Umlagesystems die Einfiihrung der staatlich geférderten privaten Altersvorsorge damit zu verbin-
den, dass mit dem arbeitsmarktpolitischen Argument nicht weiter steigender Lohnnebenkosten die
Arbeitgeber keine weitere Belastung aus einer Beibehaltung eines Gesamtversorgungsniveaus der
Versicherten erfahren, so sehr verwundert es in diesem Kontext aber, dass es gleichzeitig bis
heute praktisch keine vergleichbare Diskussion zur Tragfahigkeit der zuséatzlichen privaten
Vorsorge fir die Erwerbstéatigen gegeben hat und gibt.

Das gleichzeitige Wirken zweier machtiger und weniger in der 6konomischen als vor allem
in der politischen Diskussion leider zu sehr getrennt ,verarbeiteter* Einflussgrof3en, der
demographische und der arbeitsstrukturelle Wandel, werden allein schon dadurch an Ge-
wicht gewinnen, dass die notwendige Finanzierungsbasis der Vorsorge durch politische
Entscheidungen zu Lasten einer nicht geklarten freiwilligen privaten Tragfahigkeit reduziert
wird. Nur wenn die immer weiter bemihte individuelle Tragfahigkeit tatsachlich halt und die
zuséatzlichen Belastungen Ubernimmt, kann gegebenenfalls ein stabiles Gesamtversor-
gungsniveau erreicht werden. Es ist unverstandlich, warum man sich nicht langst umfas-
send mit der individuellen Tragfahigkeit, z.B. im Rahmen der ,Riester“-Férderung, beschéaf-
tigt hat. Manche Fehlentwicklungen und Fehlbelastungen im Zuge der Nutzung von , Ries-
ter*-Produkten in der Praxis waren dann sicherlich vermeidbar gewesen.

Aber nach der Reform ist vermutlich vor der Reform ...
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Zentrale Aussagen — ausfuhrliche Zusammenfassung

Ausgangslage

Die Welt der Altersvorsorge und der Finanzdienstleistungen im 21. Jahrhundert ist aus Sicht der
Verbraucher mindestens durch zwei wesentliche Charakteristika gepragt.

Zum einen wachsen Bedurfnisse und Bedarf nach wirtschaftlicher und insbesondere finan-
zieller Vorsorge nicht nur stetig, sondern sprunghaft, nachdem unter anderem durch
Ageing-Prozesse der Gesellschafts-, Sozial- und Wirtschaftssysteme die Selbstverantwort-
lichkeit mehr und mehr schon fiir die blo3e Existenzsicherung und umso mehr fur das da-
ruber hinausgehende Wohlergehen unerlasslich wird.

Zum anderen wird die Palette der Dienstleistungen und Produkte einschlief3lich diverser
staatlicher Férdermalinahmen permanent groRer und tiefer, so dass die mit diesem Kreati-
vitatspotential verbundenen Informationswahrnehmungs-, Informationsverarbeitungs- und
Entscheidungsprozesse immer komplexer und folgenreicher werden.

Zum erstgenannten Brennpunkt:

Die so genannte Finanzkrise, die eigentlich eine Systemkrise verkdrpert, und die nachfol-
gende Wirtschaftskrise dominieren aktuell die politische und ©6konomische Diskussion.
Kurzfristige Handlungsnotwendigkeiten stehen aulRer Zweifel. Die mittel- und langfristigen
Herausforderungen aber, insbesondere solche durch den demographischen Wandel und
die Alterung der Bevolkerung, sind damit nicht verschwunden, im Gegenteil, der kurzfristige
Handlungsbedarf verscharft die langfristigen Probleme zusétzlich.

Bedeutsam sind des Weiteren auch die seit vielen Jahren zu beobachtenden strukturellen
Anderungen der Erwerbstatigkeit: nicht oder nur eingeschrankt sozialversicherungs-
pflichtige Erwerbstatige, Teilzeitbeschaftigung, Niedriglohnsektor, geringflgig Beschéftigte.
Grundsatzlich besteht das Erfordernis, sowohl von der Finanzierungs- als auch von der
Leistungsseite her die Interdependenzen der Sozialversicherungssysteme zu berticksichti-
gen und in einer systemubergreifenden Sichtweise zu behandeln.

Zurickliegende Reformschritte in der gesetzlichen Rentenversicherung senken das Ver-
sorgungsniveau, das kinftige Rentnergenerationen erwarten dirfen (vgl. Fu3note 1). Mit
Blick auf das reduzierte Sicherungsniveau fordert der Staat daher seine Burger auf, zu-
satzlich privat vorzusorgen. Hierzu werden verschiedene Anreize gesetzt, insbesondere
seit 2002 durch die sogenannte ,Riester“-Foérderung, die wesentlicher Gegenstand dieser
Studie ist. Die verschiedenen, in dieser Studie analysierten Reformschritte lassen zudem
deutlich erkennen, dass sich das deutsche Rentensystem nicht dem vor allem im kapital-
gedeckten Bereich beobachtbaren weltweiten Trend widersetzt, relativ ungebremst zu Las-
ten der Versicherten von der Leistungsorientierung (,defined benefit*) zur Beitragsorientie-
rung (,defined contribution“) iberzugehen.

Bei allen Vorhaben bleibt die umlagefinanzierte gesetzliche Rentenversicherung das we-
sentliche Standbein der zukiinftigen Altersvorsorge. Mit dem Paradigmenwechsel zur expli-
ziten staatlichen Férderung der privaten kapitalgedeckten Vorsorge sollen Blrger aber im
Prinzip, trotz staatlicher Subventionen, auf eigene Kosten und freiwillig zuséatzlich daftr
sorgen, dass die Absenkung des Versorgungsniveaus individuell ertraglich bleibt. Dies als
Eigenvorsorge zu bezeichnen, erscheint kontraintuitiv, weil auch mit den Beitrdgen zum
Umlagesystem Leistungsanspriche erworben werden; gleichwohl wird sich die medial ge-
pragte Begrifflichkeit kaum andern (sie wird daher auch in dieser Studie nicht ignoriert).

Die Chancen und Risiken eines solchen Vorgehens werden anhand der ,Riester”-
Produkte exemplarisch analysiert. Im Kontext der gesetzlichen Rentenversicherung wird
die Umsetzung der ,Riester“-Forderidee in der Praxis auf den Prifstand gestellt. Schluss-
folgerungen fur das weitere Handeln nach dem Paradigmenwechsel der ergdnzenden frei-
willigen Eigenvorsorge werden aufgezeigt.
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Zum zweitgenannten Brennpunkt:

Gleichzeitig lasst sich durch verschiedene empirische Untersuchungen regelmafig be-
obachten, dass die Praxis im Bereich Finanzdienstleistungen und Vorsorge diesen Heraus-
forderungen kaum gerecht wird.

Die Problematik der empirisch regelmaRig belegten Beratungsmangel und ihrer mo-
netdren Folgen, insbesondere im Kontext langfristig bedeutsamer Altersvorsorgeent-
scheidungen, wird wesentlich dadurch verstarkt, dass gerade die Verbraucher, die einer
qualifizierten und interessengerechten Unterstiitzung am meisten bedirften, am schlech-
testen beraten werden. So zeigte sich in einer aktuellen Studie zur Qualitat der Anlagebera-
tung von Banken und Sparkassen im Retail-Bereich, dass das Vorwissen eines Verbrau-
chers in finanziellen Angelegenheiten die Qualitat der erhaltenen Beratung wesentlich be-
einflusst, wahrend der soziobkonomische und -demographische Status desselben in die-
sem Verbrauchersegment keine Rolle zu spielen scheint. Kunden mit hdherem Finanzwis-
sen werden nicht nur besser beraten, ihnen wird auch eine langere Beratung zu teil und ei-
ne hoéhere Anzahl an Anlageprodukten vorgestellt und empfohlen. Dies gilt auch fir in-
stitutsfremde Produkte. Zudem werden den Verbrauchern mit hohem Vorwissen deutlich
haufiger Alternativen vorgestellt und auch auf die Altersvorsorgeproblematik wird bei ihnen
haufiger eingegangen. Diese relative Benachteiligung ,schwacher* Verbrauchergruppen
(gegebenenfalls auch &lterer Personen) — sei es in Form bewusster Manipulation des Ver-
brauchers oder aus Verzerrung des Beratungsergebnisses aus Unvermdgen — erschwert
es zusatzlich, den Lebensstandard zu sichern und vor allem im Hinblick auf das Alter zu
erhalten (vgl. Oehler/Kohlert 2008, Oehler/Kohlert 2009, Kohlert 2009, Kohlert/Oehler
2009Db).

Hinzu kommen Ergebnisse aus der Forschung zu Behavioral-Finance-Phanomenen, dass
Entscheider, die sich — sei es aus Komplexitatsgriinden und/oder mangelnder Kompetenz —
einer Sache nicht gewachsen fuhlen, bei Altersvorsorgeentscheidungen nicht untblich,
eher zu einem Meidungsverhalten verbunden mit einer oberflachlicheren und verminderten
Informationsaufnahme tendieren, da sie Sachverhalte, die sie nicht kennen, nicht verstehen
und absehbar trotz erheblichen Anstrengungen nicht verstehen werden, als unangenehm
empfinden. Zu beobachten ist auch eine Ubertriebene Gegenwartsorientierung (vgl. z. B.
Oehler 1995, Oehler 2002, Oehler 2006; vgl. auch Oehler/Reisch 2008).

Grundvoraussetzung fur ein Funktionieren des ,Vorsorge“-Marktes ist die Transparenz des
Systems. Nur wenn die Leistungen der Anbieter gut beurteilbar sind, kann ein funktionie-
render Qualitatswettbewerb entstehen. Ansonsten versagt der Preis als Qualitatsindika-
tor, weil sich ein Zusammenhang zwischen Preis und Qualitét nicht herstellen lasst. Ist das
tatsachliche Preis-Leistungs-Verhéltnis nicht zu ermitteln oder verzerrt und sind somit ver-
schiedene Anbieter und Angebote fir den Kunden nicht vergleichbar, kbnnen gute Anbieter
und Angebote nicht honoriert und schlechte Anbieter und Angebote von Verbrauchern nicht
gemieden werden. Aufklarung und Beratung missen deshalb unabhéngig sein von An-
bieter und Produkt; dies muss faktisch in der Praxis sichergestellt werden. Es bedarf wirk-
samer und praktisch kontrollierbarer Informationspflichten der Anbieter zu ihrer Produkt-
Kunde-Zuordnung (wer bekommt was warum?). Ganz besonders mangelt es an einem ein-
heitlichen Zertifizierungssystem mit realistischer laufender Kontrolle (keine Zertifizierung
pro forma ohne Wirkung fiir den Verbraucher wie im aktuellen ,Riester‘-BaFin-System).
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e In diesem Kontext kommt dann auch der Verbraucherbildung und Verbraucherbera-
tung, die den Informations- und Beratungsbedarf bis hin zu einer Problemlésung befriedi-
gen, eine hohe Bedeutung zu, nicht nur, aber auch aufgrund der nur bedingt verfiigbaren
finanziellen Allgemeinbildung (Financial Literacy) vieler Verbraucher (vgl. Oehler/Werner
2008, Werner/Oehler 2009, Werner 2009). Die unzureichende Sensibilisierung der Ver-
braucher und die Existenz diverser Barrieren missen angegangen werden.

, Riester“-Forderidee

Die grundlegende Forderidee der staatlich geforderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge
bezogen auf die Bevdlkerungsgruppe abhéngig Beschéftigter mit so genannten ,Riester”-
Produkten besteht nach Angaben der Bundesregierung darin, das Versorgungsniveau im Alter
(Rentenzugang) zu stabilisieren (in dieser Studie auftragsgemaf ohne Beamte). Damit ist im We-
sentlichen gemeint, das Sicherungsniveau vor Steuern aus der umlagefinanzierten gesetzlichen
Rentenversicherung um ein solches aus der ,Riester“-Rente so zu ergéanzen, dass das
Gesamtversorgungsniveau® vor Steuern fiir den Rentenzugang der regelmaRig betrachteten Jahre
bis 2022 in einem mittleren Szenario der Entwicklung der Einflussfaktoren (vgl. Abschnitt B) stabil
erhalten bleibt. Ausweislich der Angaben des Rentenversicherungsberichts 2008 (BMAS 2009c,
39/40) wird mit einem ,Beitrag” der ,Riester“-Rente zum Versorgungsniveau in Hohe von ca. 2
Prozentpunkten ab 2012, mit ca. 3 Prozentpunkten ab 2017 und mit ca. 4 Prozentpunkten ab 2020
gerechnet.

Dieser Ausgleich der von der Bundesregierung erwarteten Senkung des Sicherungsniveaus in der
umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung um 4 Prozentpunkte in den nachsten 10 Jah-
ren kann natirlich nur dann durch staatlich geférderte kapitalgedeckte private Altersvorsorge ge-
leistet werden, wenn die in dieser Studie betrachteten abhéngig Beschaftigten (ohne Beamte) tat-
sachlich freiwillig ins Obligo gehen. Dies bedeutet also, dass das heute von der Bundesregierung
im Rentenversicherungsbericht zugrundegelegte Sicherungsniveau vor Steuern von ca. 50% nur
dann individuell erhalten bleibt, wenn sich die Betroffenen jenseits der Freiwilligkeit wirklich beteili-
gen.

Diese ,freiwillige* Entscheidung zum Eigenbeitrag fir den Erhalt des Versorgungsniveaus, der mit
der Einfihrung der staatlich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge (,Riester*-Rente)
intendiert wurde, stellt rentenpolitisch einen Paradigmenwechsel dar (vgl. Abschnitt B). Aus 6ko-
nomischer Perspektive wird den abhangig Beschaftigten im Falle der Beteiligung im Vergleich zu
den Arbeitgebern direkt ein hoherer Anteil an Beitrdgen zugeordnet (alle Beteiligten ,partizipieren®
aber als Steuerzahler indirekt durch die Zulagenzahlungen aus Steuermitteln und die steuerliche
Forderung). Sinngemald entgeht bei Nicht-Teilnahme ein entsprechender Versorgungsanspruch
(vgl. Abschnitt F).?

BMAS 2009b, 21: ,.... Das Gesamtversorgungsniveau ist aufgrund der weiteren Definition nicht mit dem im Renten-
versicherungsbericht dokumentierten Sicherungsniveau vor Steuern vergleichbar. ...“. Es werden beim ,, ... Gesamt-
versorgungsniveau neben der gesetzlichen Rente auch die Riester-Rente und die Privat-Rente aus Einsparungen
aus der Steuerfreistellung der Rentenversicherungsbeitrdge einbezogen. ...".

BMAS 2008, 73, ... Ziel der Bundesregierung ist deshalb eine mdglichst hohe Verbreitung der staatlich geférderten
zusatzlichen Altersvorsorge. Bei entsprechender Beitragszahlung und Rendite ist es damit mdglich, ein langfristig un-
ausweichlich sinkendes Versorgungsniveau aus der ersten Saule zu kompensieren. ...".

Anndhernd symmetrisch wére (wie bis 2001): Héhere Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrdge zum Erhalt eines be-
stimmten Sicherungsniveaus oder ein niedrigeres Sicherungsniveau bei gleichbleibenden Beitrdgen; seit 2002: Frei-
willig einseitig hdhere Beitrage der Arbeitnehmer (um Forderung reduziert) fiir vergleichbares Sicherungsniveau.
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Gesetzliche Rentenversicherung: Politik & Prognose, Prognose & Politik ...

Die Probleme, derer sich die gesetzliche Rentenversicherung gegenubersieht, sind vielfaltig. Teil-
weise sind sie exogen gegeben und abhangig von der Entwicklung bestimmter Rahmenbedingun-
gen, teilweise sind sie endogen durch das (politische) System veranlasst und zurlickzufihren auf
Fehlentscheidungen in der Vergangenheit.

Von den exogen gegebenen Faktoren wird regelméRig die demographische Entwicklung an erster
Stelle genannt, gerade in Politik und Medien. Vernachlassigt wird jedoch héaufig, dass es nicht ein
zentrales exogenes Problem fiir die Rentenversicherung in Gestalt der Demographie gibt, sondern
sie unmittelbar eingebettet ist in ein komplexes 6konomisches und gesellschaftliches System. In
diesem System stellt die Demographie nur einen von mehreren potentiellen Gefahrenquellen fir
die gesetzliche Rentenversicherung dar. Wesentlich ist ferner, dass diese potentiellen Probleme
nicht unabhangig voneinander sind und gerade dann besonders negativ zu wirken drohen, wenn
sie zusammenfallen (z.B. rucklaufiger Arbeitsmarkt, problematische Demographie und schlechte
wirtschaftliche Lage). Auch unvorhergesehene Ereignisse im Umfeld des Rentenversicherungssys-
tems wie beispielsweise die Wiedervereinigung gehdren zu den exogenen Enfliissen.

Ebenso bedrohlich wie exogene Probleme jedoch kénnen endogene Probleme flir die Rentenver-
sicherung werden, die aus dem Rentenversicherungssystem einschlief3lich seiner politischen Ent-
scheidungstrager selbst stammen. Bei der Betrachtung der Historie der ReformmalRnahmen lasst
sich kaum der Eindruck vermeiden, dass eine Politik ,nach Kassenlage” und Wahlen wesentlichen
Einfluss haben. Die Analyse hat zahlreiche ,hausgemachte” Probleme insbesondere durch
diskretionéare Eingriffe der Politik offengelegt (vgl. Abschnitt B.1). Allein schon die blol3e Anzahl an
MaRnahmen seit der Reform von 1992 spricht hier Bande. Obwohl stets mit langfristigen Uberle-
gungen argumentiert wird — die demographische Entwicklung scheint sich hier beinahe zu etwas
wie einer gut ,passenden” Legitimationsgrundlage fur Reformen aller Art entwickelt zu haben —
sind wirklich langfristige und an einer ganzheitlichen Problemerfassung und nachhaltigen Problem-
I6sung orientierte Versuche nur selten auszumachen. Solche tatsachlich langfristig orientierten
Ansétze, wenn man sie denn findet, werden wiederum grundsatzlich durch diskretionare Verande-
rungen beeintréchtigt, sei es, dass sie ad hoc verandert oder aul3er Kraft gesetzt werden, oder,
dass es zu neuen MaRnahmen kommt, die den urspriinglichen zuwiderlaufen. Dies zeigt sich ins-
besondere vor Wahlen, wenn das Ziel der systemischen Nachhaltigkeit kurzfristigem Politikinte-
resse zu weichen scheint.

Vor allem auch aus diesen Grinden war keine der zahlreichen Mal3nahmen seit der Rentenreform
von 1992 effektiv in dem Sinne, dass sie ihre selbstgesteckten Ziele hatte voll erreichen kénnen.
Bislang ist es nicht gelungen, das Rentensystem nachhaltig zu stabilisieren. Dennoch haben die
zahlreichen Maflinahmen einschlieRlich der Rentenreform von 1992 die finanzielle Situation der
Rentenversicherung verbessert und waren somit zumindest begrenzt effektiv. Selbst diese Aussa-
ge ist jedoch insofern einzuschréanken, als Uberschiisse leicht — um das Bild des Sachverstandi-
genrates zu gebrauchen — wie auf einem ,Verschiebebahnhof‘ den Zug wechseln, zu Lasten der
Versicherten. Staatskasse und Rentenversicherung sind eng miteinander verwoben, so dass eine
trennscharfe Abgrenzung der Leistungen &ufRerst schwierig ist. Ein erhebliches Problem in diesem
Zusammenhang stellt der Bundeszuschuss dar, der hochgradig manipulationsanfallig ist. Der Bei-
tragssatz lasst sich leicht senken, wenn man nur den Bundeszuschuss entsprechend erhoht. Glei-
ches gilt fir das Leistungsniveau. Daher ergibt es auch wenig Sinn, sich nach dem Beitragssatz
als alleinigem Reformziel zu richten.

Nicht nur bei einem Blick auf die erst relativ zart keimenden Ansatze kapitalgedeckter Vorsorge
wird deutlich, dass die umlagefinanzierte gesetzliche Rentenversicherung das wesentliche Stand-
bein der zukinftigen Altersvorsorge ist und bleibt. Allerdings zeigt die Analyse schonungslos, dass
ebenso sicher die Versuche, finanzielle Stabilitdt des Rentensystems zu erzeugen, zu erheblichen
Einschnitten fir die Versicherten gefihrt haben und einem groReren Druck, selbst individuell
und/oder betrieblich im Rahmen der Altersvorsorge tétig zu werden. Die Gefahr, dass dabei be-
sonders 6konomisch schwache Haushalte oder Haushalte mit besonderen Charakteristika auf der
Strecke bleiben, ist jedoch gro3. Gerade bezliglich Verteilungsgerechtigkeit und Effizienz der Re-
formmalnahmen ist eine klare Linie oft nur schwer zu erkennen, zu oft wechseln die Beglnstigten.
Auch hier zeigt sich ein eher allein partei- und regierungspolitisch motivierter Ansatz, so dass der

14



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009

Begiinstigte einmal der Staat im Sinne der Steuerzahler, einmal der Beitragszahler und einmal der
Rentner ist.

Hinsichtlich der Prognosen sei aufgrund ihrer vermeintlichen Bedeutung fur die Politik und damit
zumindest indirekt fur die Versicherten nochmals betont, dass Vorhersagen Uber mehrere Jahr-
zehnte und ohnehin bei derart komplexen Mechanismen, wie sie das Rentensystem beeinflussen,
nur einen begrenzten Nutzen haben kénnen. Zwei hervorragende Beispiele hierfir waren die Wie-
dervereinigung und die Finanzkrise. Versicherte und Verbraucher missen daher sensibilisiert wer-
den, Prognosen als grobe Schéatzungen lesen und verstehen zu lernen, so wie verstehendes
Lesenlernen auch in der Schule stattfindet. Aufgrund tatséchlicher Komplexitat und solcher der
verwendeten Modelle eignen sich Prognosen vortrefflich auch als Instrument der Beeinflussung
politischer Entscheidungen. Bezugnehmend auf die Analysen der vergangenen Jahrzehnte wird
deutlich, dass Prognosen oft der Handlungs- und Ergebnisbegriindung dienen und viele Akteure
dabei einer ,self-fulfilling prophecy” unterliegen. Da tatsachliche Objektivitat im menschlichen Zu-
sammenwirken eine theoretische Illusion bleibt, sollten alle Beteiligten, vor allem aber die jeweils
(asymmetrisch) Betroffenen wie die Verbraucher und Versicherten viel intensiver als bisher lernen,
Prognosen als politisches und 6konomisches Vehikel der Entscheidungsfindung und -begriindung
zu verstehen und weniger als ,von oben“ gegebenes Werk, welches ,in Stein gemeil3elt” ist.

Unabhangig davon, wie gut im Einzelfall Prognosen erscheinen mdgen oder sich ex post als ge-
lungen herausstellen, unabhangig davon, wie ausgekliigelt angekiindigte und verabschiedete Re-
formmalnahmen dargestellt werden, Stabilitat kann es erst geben, wenn Entscheidungstrager und
Zutrager kaum mehr einen Anreiz haben, das System der Rentenversicherung in eine einseitig be-
gunstigende Richtung zu beeinflussen. Hiervon ist man noch weit entfernt.

» Riester” meets Praxis: Ergebnisse und Forderungen

Ausgehend von der grundlegenden Forderidee, also dem geférderten freiwilligen Ausgleich der
Folgen des politisch beschlossenen Paradigmenwechsels samt Anderung der Beitragsverteilung,
scheint bestenfalls die Hélfte der angesprochenen Personen bereit oder in der Lage zu sein,
den vorgesehenen freiwilligen Ausgleich zur Stabilisierung des Gesamtversorgungsniveaus zu
leisten, zumindest mit ,Riester“-Vertragen. Dies ist nach 8 Jahren nicht eben ein Uberwaltigendes
Ergebnis.

Erschwerend kommt hinzu, dass ca. 42% der Personen, die mit Vertragsschluss grundsatzlich ei-
ne Zulageberechtigung ,erworben“ haben, die maximale Zulage nicht erhalten und damit die
Nutzung des Foérdersystems nicht optimieren kénnen oder wollen. Das Fortdauern einer solchen
Entwicklung oder gar eine Verscharfung wirde der Férderidee diametral zuwiderlaufen, das lang-
fristige Gesamtversorgungsniveau zu stabilisieren (vgl. Abschnitt C.2).

Die qualitative und quantitative Analyse der in zwei Stichproben fir 45-Jahrige und fir 30-
Jahrige erhobenen Angebote zu ,Riester‘-Produkten ergibt in kurzer, vereinfachender Zusammen-
fassung folgende Ergebnisse (vgl. Abschnitt C.3).

e Selbst wenn man bereits mit einer eingeschrankten Informationsmuindigkeit und Kenntnis,
also z.B. mit einer Vorinformation aus Publikationen der Stiftung Warentest, und damit nach
einer grundlegenden Sensibilisierung als Verbraucher daran geht, Angebote zu ,Riester*-
Produkten einzuholen und zu vergleichen, sind deutlich Barrieren erkennbar, eine solche
Teilhabe am Wettbewerb Uberhaupt zu leisten. Die eher gréRere Zahl von potentiellen
.Riester“-Nutzern, die schon diese Sensibilisierung und ,Vorbildung“ nicht aufweist, haben
dann noch deutlich geringere Chancen.

e Auch mit der in einer Eigenverantwortung ,erlernten” Sensibilisierung und Vorinformation
wird es zum Teil schwer, die vorhandenen Angebote zu ,Riester‘-Angeboten zu verglei-
chen. Sieht man einmal von den negativen Begleiterscheinungen bei der Akquisition ab
(Telefondruck, Datenschutzproblematik, Anbieter“ausfalle*), so fallen in qualitativer Analyse
vor allem folgende Probleme ins Gewicht:
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0 Als erster zentraler Punkt sei erwdhnt, dass nur knapp die Halfte aller Anbieter nutzbare
Kosteninformationen zur Verfligung stellen und auch die direkte Nachfrage nach solchen
die Transparenz nur ansatzweise verbessert. Die knappe Halfte der untersuchten An-
bieter fallt also fur Verbraucher aus dieser Perspektive aus, weil keine Kosten-
transparenz gegeben ist.

0 40% der untersuchten Angebote fur 45-Jahrige und 30% der untersuchten Ange-
bote fir 30-Jahrige weisen ein oder mehrere zentrale Mangel auf. Es fehlen entwe-
der klare Angaben zu den Abschluss- und Vetriebskosten oder den Verwaltungskosten
Uberhaupt, oder eine Angabe zur Verteilung fehlt oder es mangelt an der zwingend vor-
geschriebenen Angabe der Kosten in Euro. In Stichprobe 2 fallen immerhin 30% der An-
gebote durch.

o0 Fast 40% der Angebote weisen die Kosten in Euro nicht aus oder machen nur
teilweise Angaben. Wie soll ein Verbraucher hier einigermaf3en sinnvoll Produkte und
Anbieter vergleichen kdnnen, wenn selbst die wichtigsten Informationen fehlen? Ein
Selbstrechnen setzt in einigen Fallen Fachwissen voraus, ganz abgesehen von den kla-
ren gesetzlichen Vorgaben.

0 Fast ein Viertel aller Produkte haben den Makel, zumindest teilweise intransparent hin-
sichtlich der Abschluss- und Vertriebskosten zu sein, das heil3t Gberhaupt nutzbare An-
gaben zu den Kosten zu machen. Dabei wurde schon recht gro3ziigig ausgewertet. Dies
trifft auch fir Angaben zur Verteilung der Kosten zu.

0 Nicht besser sieht es bei der Angabe zu den Verwaltungskosten und den sonstigen
Kosten aus. Auch hier fehlen Angaben oder sie sind unvollstandig oder unverstandlich.

o Im Falle eines ja durchaus zulassigen Vertragswechsels sollten Verbraucher die Extra-
kosten kennen, auch der Gesetzgeber sieht dies so. Ein Drittel der Angebote bleibt die
Wechselkosten schuldig. Hinzu kommt, dass diese in einigen Fallen nicht ohne weite-
res nachvollzogen werden kdénnen oder ,unberechenbar” sind (Prozentangaben).

0 Kosten fir Ratenzuschlage bleiben in der Regel versteckt, sofern sie Giberhaupt ange-
geben werden.

Im Kontrast dazu steht eine Aussage der Bundesregierung (Deutscher Bundestag (2008d)
Drucksache 16/10501, 16. Wahlperiode 8.10.2008, 6): ,... Auf der Grundlage der beste-
henden Informationsverpflichtungen sind die Verbraucher in der Lage, die einzelnen Ries-
ter-Produkte zu vergleichen und die fur sie passenden Angebote zu erkennen. ...“. Leider
ist nicht bekannt, ob es sich hier um eine ergebnisbegriindende Behauptung handelt oder
aber eigene Evaluationen vorliegen, die nicht publiziert wurden; letzteres ware dann aber
wieder kontraintuitiv. Die Ergebnisse der vorliegenden Studie legen es nahe, dass hier er-
heblicher Nachholbedarf besteht, um die Verbraucherinteressen im Sinne der Realisierung
der Forderidee nachhaltig zu wahren.

e Die quantitative Analyse anhand der verschiedenen fiir einen Verbraucher wichtigen Re-
chengrol3en, also z.B. das Endvermdgen, welches zu bestimmten Zeitpunkten tatsachlich
verfugbar ware (nach 3, 5 und 10 Jahren sowie zum Renteneintritt), oder die mogliche Ren-
tenzahlung, offenbart dramatische Unterschiede nicht nur zwischen den einzelnen ,Ries-
ter“-Varianten, sondern auch innerhalb einer Produktgruppe. Dies bedeutet vereinfacht
formuliert, dass nur dann, wenn ein Verbraucher es schaffen sollte, eine ganze Reihe von
Angeboten einzuholen, die auch nur halbwegs transparent und vergleichbar sind, er eine
gewisse Chance hat, einen fur sich geeigneten und kostenginstigen Vertrag zu wahlen.
Eher aber dirfte ein Verbraucher mehr ,spielerisches Glick” bendtigen als er sich
an Sachverstand sinnvoll aneignen kann, um einem unndétigen Kostenrisiko zu ent-
gehen. In diesem Kontext sollte man nicht von Entscheidungen in einem wettbe-
werblichen Umfeld der sozialen Marktwirtschaft sprechen, sondern eher von einer
Lotterie. Diese Praxis konnte als klarer Widerspruch zur staatlichen Férderidee verstanden
werden.
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e Bei Bank- und Fondssparplanen besteht meist ein wenig beachtetes Kostenrisiko dahin-
gehend, dass Verbraucher eben nicht alle Kosten erfahren, die fiir die Beurteilung des Ge-
samtprodukts, also der Anspar- und der Auszahlungsphase, wesentlich sind. Oft wird nur
auf eine ,angemessene Belastung“ mit Abschluss- und Vertriebskosten sowie Verwal-
tungskosten zu Rentenbeginn hingewiesen, mehr nicht. Wie sollen Verbraucher dabei
auswahlen? Bezlglich der oben gefiihrten Diskussion hinsichtlich der vor allem bei Versi-
cherungsprodukten zumindest anfanglich hohen Kostenanteile ist also zu beachten, dass
Bank- und Fondssparplane dagegen ein nicht unerhebliches Kostenrisiko weit in der Zu-
kunft bergen, welches bei den meisten Versicherungsprodukten so nicht besteht.

e Damit wird klar, dass eine Beurteilung durch den Verbraucher in gedachten zwei Stu-
fen sinnvoll erscheint, erstens anhand des erreichten Endvermdgens zum Renteneintritt
und zweitens hinsichtlich der Bedingungen fir die danach erfolgende Verrentung. Verbrau-
cher missen sich danach orientieren, was sie zu zahlen bereit sind dafiir, dass sie bei Ver-
sicherungen heute kostenseitig praktisch kaum einem Kostenrisiko hinsichtlich der spéate-
ren Verrentung ausgesetzt sind, hingegen bei Bank- und Fondssparplanen ein gegebenen-
falls nicht unerhebliches Kostenrisiko die spatere Rente schmalern kdnnte. Wichtig ist da-
bei, dass die gedachte Mdglichkeit der zweistufigen Entscheidung einschlie3t, dass ein
Wegwechseln von Versicherungsprodukten zum Renteneintritt praktisch kaum sinnvoll sein
durfte, weil damit die getragenen Kosten der Anfangsjahre ,per du“ sind. Hinzu k&men
dann auch noch die ,Eintrittskosten” fur die Verrentung zu Rentenbeginn beim neuen An-
bieter (,doppelte Kosten®).

e Anhand der analysierten Daten lasst sich die Entscheidungssituation exemplarisch wie folgt
illustrieren: Im Vergleich zu den Bank- und Fondssparplanen haben sich fur die Anspar-
phase ohne Beachtung der fehlenden Angaben zur Verrentung deutlich hthere Kostenbe-
lastungen bei Versicherungsprodukten gezeigt. Bei den einfachen Rentenversicherungen
schlagt sich dies im Vergleich zur Benchmark in einem um durchschnittlich 3.594 Euro ge-
ringeren Endvermdgen zu Rentenbeginn (45-Jahrige) nieder (Szenario 1). Fur 30-Jéhrige
liegt der Vermogensverlust immerhin bei 9.128 Euro (Tab. C.3.4.9/10 und Tab.
C.3.4.11/12). Verbraucher mussten also die relative Kostensicherheit auf hohem Kostenni-
veau solcher Rentenversicherungsprodukte (kaum ein ,Kostenrisiko" fur die Rentenphase)
vor allem auch unter dem Aspekt abwégen, ob sie fir diese relative Sicherheit eine so hohe
.Pramie” in Gestalt der exemplarisch ausgerechneten Vermdgensverluste von ca. 10% und
mehr zum Rentenbeginn ,zahlen* mochten: In Szenario 1 der 45-Jahrigen also durch-
schnittlich 3.594 Euro nach 22 Jahren und bei 30-Jahrigen durchschnittlich 9.128 Euro
nach 37 Jahren. Dies ist jeweils mehr bzw. deutlich mehr als der nominale Betrag der staat-
lichen Zulagen Uber die 22 bzw. 37 Jahre. Eine wahrlich schwierige Aufgabe fir Ver-
braucher, mussten sie doch abschéatzen kdnnen, wie hoch die Kosten der Verrentung
bei den Bank- und Fondssparplanen waren und gleichzeitig sehr sicher wissen, ob
sie einen Versicherungsvertrag tatsachlich durchhalten kénnen. Dieses gravierende
Entscheidungsproblem wird selbst in verbrauchernahen Publikationen mehr oder
weniger Ubersehen.

Die Gesamtkosten liegen bei einigen Produkten und Anbietern nach heutigen Angaben (Versiche-
rungsprodukte) und moglicherweise auch bei den mangels Angaben zur Verrentung aus heutiger
Abschéatzung nur scheinbar giinstigeren anderen Angeboten (Sparpléne) jeweils kaum tiefer als
der Betrag der staatlichen Zulagen tber die 22 bzw. 37 Jahre. Der Betrag der staatlichen Zulagen
ergibt sich in Szenario 1 namlich mit 4.703 Euro (22-Jahrige) bzw. 10.191 Euro (37-Jahrige). Damit
verbleibt im gewahlten Beispiel aus den staatlichen Zulagen nur ein Rest von 1.109 Euro bzw.
1.063 Euro. Mehr als 75% bei 45-Jahrigen und ganze 90% bei 30-Jahrigen der staatlichen Zula-
gen werden durch die Kosten ,aufgefressen” (vgl. Abschnitt C.3.4).

Die Bundesregierung hat zur Kostenbelastung bei ,Riester“-Produkten wie folgt Stellung bezogen
(Deutscher Bundestag (2008d) Drucksache 16/10501, 16. Wahlperiode 8.10.2008, 2): ,,... Dies ist
selbstverstandlich mit Kosten verbunden. Solche Kosten entstiinden aber auch bei ungeférderten
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Finanzprodukten dieser Art. Von daher halt die Bundesregierung die Gegentuberstellung bzw. Auf-
rechnung der Kosten dieser Produkte mit der staatlichen Forderung fur eine rein theoretische
Uberlegung, die praktisch keinen Nutzen hat. ...“. Leider ist nicht bekannt, ob es sich hier um eine
ergebnisbegrindende Behauptung handelt oder aber eigene Evaluationen vorliegen, die nicht pu-
bliziert wurden; letzteres wére dann aber wieder kontraintuitiv. Die Ergebnisse der vorliegenden
Studie legen es nahe, dass hier erheblicher Nachholbedarf besteht, um die Verbraucherinte-
ressen im Sinne der Realisierung der Forderidee nachhaltig zu wahren.

An dieser Stelle sollen daher einige Lésungsanséatze aufgezeigt werden, die weder den Anspruch
der Vollstandigkeit noch der Ausschliel3lichkeit erheben, die aber verhindern kénnen, dass eine
Kostenforderung und Kostenverteilung sowie die dargestellten Kostenrisiken die urspringliche
Forderidee — gegeben den erdrterten Paradigmenwechsel hin zu einer Mehrbelastung der Ver-
braucher fiir eine eigenverantwortete Vorsorge — konterkarieren.

e Selbstverstandlich entstehen Verbrauchern auch fir Non-,Riester“-Produkte Kosten in un-
terschiedlicher Hohe, die Transparenzproblematik gilt sinngemal. Allerdings besteht ja die
grundlegende Forderidee der staatlich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsor-
ge nach Angaben der Bundesregierung darin, das Versorgungsniveau im Alter (Rentenzu-
gang) zu stabilisieren. Hierzu gehéren zum einen die oben genannten Kriterien im Rahmen
des BaFin-Zertifizierungsversuchs und zum anderen die Zulage als Anreiz. Insgesamt
bleibt dabei fraglich, ob grofRere Teile der staatlichen Zahlungen aus Steuermitteln
den Kostenforderungen einer Branche dienen sollen, oder aber zusatzliche Rendite-
punkte bei gleichem Risiko die Verbraucher zur Vorsorge anregen sollen. Folgt man
letzterem, dann ist zu Uberlegen, wie die in der Analyse (vgl. C.3.3) erdrterten
»Zulagenrenditen“ von 1,7% (45-Jahrige) bzw. 1,2% (30-Jahrige) soweit erhalten bleiben
kénnen, dass der Anreizeffekt spirbar bleibt.?

e Im Sinne einer nachhaltigen Stitzung der grundlegenden Foérderidee ware es dann, die
Kostenforderungen entsprechend zu begrenzen. Hierzu bestehen verschiedene Ansatze,
die komplementéar und nicht substitutiv zu verstehen sind. Die Ableitung der Lésungsansat-
ze erfolgt praxisorientiert dergestalt, dass nicht nur Angebote mit solchen Kostenstrukturen
vorzufinden sind. Vielmehr sind die Losungsanséatze so gestaltet, dass sie einfach kontrol-
liert werden kdnnen und in diesem Sinne die starke Asymmetrie zu Lasten der Verbraucher
nachhaltig reduziert wird.

0 Bis zum Renteneintritt mit 67 darf die Gesamtkostenbelastung eines ,Riester"-
Vertrages nicht hoher sein als 20% der staatlichen Zulagen (entsprechend reduziert
bei friherem Renteneintritt). Eine solche Regel wirde zudem Anbieter im Rahmen ihrer
Beratung dazu anregen, starker auf die Beantragung von Zulagen hinzuwirken (vgl. C.2)
und tber die Hochst- und Mindestbetrage aufzuklaren.

o Der Vermégensverlust (Differenz vor und nach Kosten) zum Renteneintritt darf nicht
mehr als 5% betragen. Mehr Prozentpunkte sind jeweils nur zuldssig, wenn entspre-
chend viele Renditepunkte garantiert werden. Damit wird der grundséatzlich den Wettbe-
werb fordernde und vom Gesetzgeber vorgesehene Wechsel erleichtert. Dies beugt ins-
besondere vor, Intransparenz Uber die Verrentungskosten zu erzeugen.

o Der Vermogensverlust am Endvermdgen in den Zeitabschnitten 3, 5, 10 und 20
Jahre darf ebenfalls nicht héher als 5% liegen. Mehr Prozentpunkte sind jeweils nur
zulassig, wenn entsprechend viele Renditepunkte garantiert werden. Damit wird der
grundsatzlich den Wettbewerb fordernde und vom Gesetzgeber vorgesehene Wechsel
erleichtert.

o Die Gesamtkostenforderung ist gleichmafig auf die gesamte Laufzeit, mindestens
aber auf die gesamte Ansparphase zu verteilen. Ist die Ansparphase kirzer als 15 Jah-
re, so sind die Gesamtkosten auf die gesamte Vertragslaufzeit zu verteilen, wobei von

® Dies gilt sinngemaf auch fiir potentiell hdhere Renditen nach Steuern im Falle des Sonderausgabenabzugs (vgl.

C.2), da die verringerte Steuerschuld ebenfalls von allen Steuerzahlern getragen wird.
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der durchschnittlichen Lebenserwartung zu Vertragsabschluss auszugehen ist. Damit
wird der grundsatzlich den Wettbewerb férdernde und vom Gesetzgeber vorgesehene
Wechsel erleichtert.

o Die jeweiligen Vermdgensverluste am Endvermogen (Differenz vor und nach Kosten) in
den genannten Zeitabschnitten sind an prominenter Stelle eines Angebotes (Seite 1)
in relativer Angabe (Prozent) und in absoluten Betrdgen (Euro) anzugeben.

o ,Riester“-Vertrage ohne explizite Angabe der Kosten der Verrentung sind nicht zulassig.
Die Kosten der Verrentung sind zwingend in den Gesamtkosten auszuweisen.

Die Ergebnisse der Analyse, insbesondere die umfangreichen Auswertungen zur Transparenz
bzw. Intransparenz zeigen einen erheblichen Handlungsbedarf hinsichtlich der Beratung und
Zertifizierung im Bereich der ,Riester“-Produkte auf. Transparenz und somit Informationszugang,
Informationsbereitstellung, Informationsdarstellung (,framing“) sowie Informationswahrnehmung
und die damit verbundene Informationsverarbeitung bis hin zur Entscheidungsreife tangieren mit-
telbar und unmittelbar die Rendite einer Vorsorge- und Anlageentscheidung: die mit den genann-
ten Informationsaspekten so verstandene Transparenz beeinflusst direkt und indirekt die
Alternativenwahl und damit die Rendite der letztlich getroffenen Entscheidung. Gleichzeitig wird
darUber auch die Risikowahrnehmung und Risikobewertung bewusst und unbewusst gesteuert, so
dass der gesamte trade off aus Rendite und Risiko betroffen ist. Neuere Untersuchungen weisen
zudem darauf hin, dass es sich eher um ein grundsatzliches Problem im Bereich der Finanzdienst-
leistungen handelt (z.B. Oehler 2005e, 2006a, 2009a, sowie Oehler/Kohlert 2008, 2009a, 2009b
und Kohlert/Oehler 2009a und 2009b, Kohlert 2009).

An dieser Stelle sollen daher einige Lésungsansétze aufgezeigt werden, die weder den Anspruch
der Vollstandigkeit noch der Ausschliel3lichkeit erheben, die aber verhindern kénnen, dass Ver-
braucherentscheidungen bis hin zu einer weiteren und fortgesetzten Abstinenz (vgl. Abschnitt C.2)
die urspriingliche Foérderidee — gegeben den erdrterten Paradigmenwechsel hin zu einer Mehrbe-
lastung der Verbraucher fir eine eigenverantwortete Vorsorge — konterkarieren.

e Einzelne Angebote aus allen ,Riester“-Varianten zeigen sehr deutlich, dass es Anbietern
sehr wohl mdglich ist, klar strukturierte und verstandliche Informationen fir Verbraucher
schriftlich abzugeben, bei denen nicht nur wenigstens die gesetzlichen Standards eingehal-
ten werden, sondern die auch weitergehend das Interesse des Verbrauchers achten. Oko-
nomisch ist vor allem mit mangelndem Wettbewerb zu erklaren, dass seriése Anbieter nicht
ein Eigeninteresse haben, ihre potentiellen Kunden transparent zu behandeln. Es verbleibt
der Eindruck, dass jenseits der bislang kaum fruchtbaren Regulierungsbemiihungen die
Branche selbst nicht willens oder in der Lage ist, im Interesse ihrer Kunden tétig zu werden.
Oder soll anbieterseitig auf eine unzureichende Sensibilisierung der Verbraucher und die
Nutzung diverser Barrieren vertraut werden, um kurzfristig eigene Interessen durchzuset-
zen?

Grundvoraussetzung fur das Funktionieren des ,Riester“-Marktes ist die Transpa-
renz des Systems. Nur wenn die Leistungen der Anbieter gut beurteilbar sind, kann ein
funktionierender Qualitatswettbewerb entstehen. Ansonsten versagt der Preis als Quali-
tatsindikator, weil sich ein Zusammenhang zwischen Preis und Qualitat nicht herstellen
lasst. Ist das tatsachliche Preis-Leistungs-Verhdltnis nicht zu ermitteln oder verzerrt und
sind somit verschiedene Anbieter und Angebote fir den Kunden nicht vergleichbar, kdnnen
gute Anbieter und Angebote nicht honoriert und schlechte Anbieter und Angebote von Ver-
brauchern nicht gemieden werden.

e Aufklarung und Beratung missen unabhangig sein von Anbieter und Produkt; dies
muss faktisch in der Praxis sichergestellt werden. Der alleinige getrennte Ausweis von
Preisen fur Produkte und Beratung, die heute auch als Baustein der Honorarberatung ver-
standen wird, fuhrt nicht per se zu einer Starkung der Position der Verbraucher. Da auch
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ein Honorarberater Gber ein pekunidres Eigeninteresse verfiigen kann, das sich z.B. in op-
portunistischem Verhalten (z.B. Steigerung der Beratungsdauer bzw. Beratungshaufigkeit)
niederschlagt, ist dafiir Sorge zu tragen, dass Hohe und Haufigkeit der Honorierung stan-
dardisiert und kontrolliert werden. Insbesondere die absolute Héhe des Honorars kann zu-
dem fur viele Anleger eine kaum Uberwindbare Hirde darstellen. AuRerdem ist auch hier
mit Standards eine kontrollierte Qualitat vorzusehen.

Wirksame und praktisch kontrollierbare Informationspflichten der Anbieter zu ihrer
Produkt-Kunde-Zuordnung (wer bekommt was warum?). Zu Unrecht wird h&ufig der Ein-
druck erweckt, der Verbraucher erhielte im Mengenkundengeschéft individuelle Empfeh-
lungen. Vielmehr werden Verbraucher in bestimmten Risikoprofilen mit verschiedenen Be-
zeichnungen und Bedeutungen (z.B. Sicherheit, Chance, Wachstum) eingeordnet, denen
dann standardisiert ein ,Riester“-Produkte zugeordnet wird. Anbieter sollten beispielsweise
verpflichtet werden, die jeweiligen Profile und ihre Bedeutung sowie die entsprechende Zu-
ordnung von ,Riester“-Produkten offentlich zu machen (z.B. Uber eine Internet-Datenbank).
Dies wirde die Markttransparenz und den Wettbewerb erheblich steigern. Andere Produkte
durften nur auf ausdrticklichen Kundenwunsch angeboten werden.

Ganz besonders mangelt es an einem einheitlichen Zertifizierungssystem mit realisti-
scher laufender Kontrolle (keine Zertifizierung pro forma ohne Wirkung fir den Verbrau-
cher wie im aktuellen ,Riester“-BaFin-System). Solcherlei echte Information, die unabhan-
gig von Anbieter und Produkt sowie jenseits von Gewinnerzielungsabsichten erfolgt, hat ei-
ne Zuordnung fur typisierte Verbraucherinteressen vorzunehmen, damit die Informationen
fur Verbraucher tatsachlich einen Wert haben. Fir Kunden wird damit der Beurteilungsauf-
wand reduziert. Es ,fuhrt* zu qualitativ hochwertigen Angeboten und warnt gleichzeitig vor
Angeboten schlechter Qualitat. Kundentypen werden dann als ,default” (vgl. Abschnitt C.5)
bestimmte Produktklassen zugeordnet, die auf eigenen Wunsch bzw. auf eigenes Risiko
von Verbrauchern ,abgewahit* werden kénnen (,opt out”). Im ,default” liegen die Nach-
weis- und Sorgfaltspflichten bei den Anbietern.

Als Konsequenz der beiden letzten Punkte ergibt sich: Jeder potentiell an ,Riester"-
Angeboten interessierte Verbraucher muss unabhangig vom jeweiligen Anbieter im
Grundsatz bei gleicher Datenlage das selbe Produkt mit einer vergleichbaren Ausstat-
tung angeboten erhalten, um dann nach transparent offengelegten Kosten tatséchlich die
Rendite-Risiko-Struktur sowie die Liquiditéat vergleichen zu kénnen. Geeignete Vergleichs-
grolRen waren die in dieser Studie verwendeten EndvermogensgroRen nach Kosten zu
festgelegten Zeitpunkten (3, 5, 10 und 20 Jahre und Rentenbeginn) und gegebenenfalls
der Kapitalbarwert.* Unter definierten und vergleichbaren Konditionen kann eventuell auch
die resultierende Rentenzahlung fur einen Vergleich herangezogen werden (wenn alle Kos-
ten einbezogen werden, siehe oben, Bank- und Fondssparpléne).

Auf weitere MafRnahmen im Kontext Finanzdienstleistungen und Verbraucherfinanzen wie
z.B. die Beweislastumkehr und Haftungsregeln, die die zu Lasten des Verbrauchers be-
stehende deutliche Asymmetrie verringern helfen, sei hier nur hingewiesen (vgl. Oehler
2009a, Oehler et al. 2009).

Kapitaldeckung und Umlage treffen auf Ageing und Finanzmarkte

Die Analyse zeigt, dass es zunéchst eine ganze Reihe von Chancen und Risiken gibt, die
hinsichtlich Kapitaldeckung und Umlagesystem hohe Ahnlichkeiten erkennen lassen, von

4

Die Verwendung einer so genannten Effektivverzinsung oder Effektivrendite auf der Basis der Methode des internen
ZinsfuR3es ist im Unterschied zur kapitalwertigen Vorgehensweise in der Regel falsch und gegebenenfalls irrefuhrend.
Dies liegt unter anderem darin begriindet, dass diese Methode méglicherweise nicht nur mehrdeutige Lésungen er-
zeugt, sondern vor allem nur das durchschnittlich gebundene Kapital berticksichtigt und damit die zeitliche Struktur
eines Zahlungsstroms missachtet. Diese einheitliche und nicht nur herrschende Meinung in der Finanzwirtschaft
scheint beim zustandigen Ministerium noch nicht beruicksichtigt worden zu sein, da eine jungere Publikation (BMELV
2009, 2) im Kontext u.a. die Effektivverzinsung als sinnvolle VergleichgréRe fordert.
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der Krisenanfalligkeit bis hin zu den Idiosynkrasien der politischen Entscheidungstrager,
der Anbieter und der Verbraucher. Konkrete Auswirkungen von Marktentwicklungen und demo-
graphischem Wandel hangen fur den einzelnen Verbraucher jeweils von seiner konkreten Situation
ab, insbesondere z.B. davon, wie viel Zeit zur Verfugung steht, sein Vorsorgekapital tatsachlich zu
benétigen (Sicherungsniveau der gesetzlichen Rente zum Renteneintritt?, Renteneintritt abseh-
bar?, Durchhalten von Vertragen, aktuelle Preisbewegungen etc.). Auch angesichts der von der
OECD (2009a) fur die Zukunft als eher triib angesehenen Aussichten fiir das bislang bekannte zu-
kinftige deutsche System im Vergleich mit anderen Staaten, wird es, zumindest in Form der bis-
lang realisierten und weiter vorgesehenen ,Beimischung” der Kapitaldeckung, einer zunehmenden
Expertise der Verbraucher bedirfen. Nicht nur, dass die Abschétzung zu den Leistungen aus dem
Umlagesystem vorgenommen werden muss (Sicherungshiveau der gesetzlichen Rente zum Ren-
teneintritt?, Renteneintritt absehbar? etc.). Vielmehr scheint zunehmend erwartet zu werden, dass
Verbraucher ihre individuellen Einkommens- und Konsumchancen und -risiken eigenverantwortlich
angehen, d.h. zunehmend mehr am Prozess der Rendite-Risiko-Teilung mit Staat und Anbietern
aktiv mitwirken. Solcherlei Uberlegungen kénnen aber nur dann auch nur halbwegs erfolgreich in
der Praxis relssieren, wenn einige notwendige und hinreichende Bedingungen erflillt sind, z.B. ein
funktionierender Qualitatswettbewerb und ein klares Haftungssystem, welches die real existie-
renden deutlichen Asymmetrien zu Lasten des Verbrauchers auf ein Mal3 zuriickschneidet,
bei dem er ansatzweise in der Lage sein wird, die ihm zugedachte Rolle als Marktteilnehmer
auszufullen.

Altersvorsorge und Behavioral Economics

Aus der Analyse der Erkenntnisse der Behavioral Economics fir die Thematik der (privaten) Al-
tersvorsorge lassen sich folgende Schlussfolgerungen ziehen, die komplementar und nicht
substitutiv zu verstehen sind:

e Es sollten spezifische, wissenschaftlich fundierte Vorgaben bzw. Standards entwickelt
und in konkrete rechtliche Pflichten gefasst werden, die Verkdufer und Berater von Alters-
vorsorgeprodukten bei der ,Diagnose” der ihre Unterstitzung nachsuchenden Verbrau-
cher befolgen missen. Diese Standards sollten empirisch entwickelt sein, d.h., es sollte
sichergestellt werden, dass der Diagnoseprozess die relevanten Aspekte der Kunden-
situation erfasst und dass er unabhéngig von dem Berater, der den Prozess durchfihrt,
bei gleicher Kundensituation zum gleichen Ergebnis kommt. Auf dieser Basis kann dann
eine Standardisierung der Diagnostik, also der Erhebung der relevanten Information
vom Kunden, seiner Ziele und deren Gewichtung, der Risikotragfahigkeit, der Risikoein-
stellung etc. erfolgen. Die empirisch fundierten Standards sollten dann Eingang in Check-
listen finden, die Verbrauchern eine Orientierung und Unterstiitzung hinsichtlich der Bera-
tung bieten sollen. Hiervon unabhangig sollte im Hinblick auf die Checklisten erheblicher
Wert darauf gelegt werden, den Verbrauchern zu verdeutlichen, was diese Form der Un-
terstiitzung leisten kann, welche Rolle sie nur spielen kann und wo ihre Grenzen liegen.
Checklisten kdnnen und sollen den Kunden eine eigene Entscheidung nicht abnehmen
und sie dirfen auch nicht suggerieren, mit dem ,Abhaken” der Liste sei man auf der ,si-
cheren Seite".

e Aufbauend auf der empirischen Entwicklung und Standardisierung des Diagnoseprozes-
ses sollte ebenso der Versuch unternommen werden, die Prasentation der relevanten
Informationen an den Kunden im Sinne von Aufklarung und Beratung empirisch zu ent-
wickeln und zu standardisieren. Wesentlich ist hierbei, zu beachten, welche der potentiell
verfiigbaren Informationen fur den Verbraucher relevant und gleichzeitig wahrzunehmen,
zu verarbeiten und zu speichern sind, d.h., welche Information und auf welche Weise In-
formation den Verbraucher optimal erreicht. Insbesondere hinsichtlich der Risikoprofile
von Finanzprodukten und ihrer Kombination mit bestimmten Anlegertypen muss si-
chergestellt sein, dass der Verbraucher nicht nur das Produktrisiko korrekt wahrnimmt,
sondern auch seine eigene Bereitschaft, Risiken einzugehen und zu tragen, korrekt ein-
schatzt.
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Standardisierte Verfahren der Generierung von Empfehlungen sollten auf die empiri-
sche Entwicklung konkreter Standards fir Diagnose- und Informationsprozesse folgen.
Wesentlich ist es auch hier, einen einheitlichen Qualitatsstandard zu schaffen, der Nach-
frage nach Finanzprodukten und Angebot an denselben effizient und interessengerecht
aus Perspektive der Verbraucher zusammenfiihrt. Dabei sind mehrere wesentliche Fakto-

ren zu bertcksichtigen.

(0]

Erstens, welche Kategorien von Anlageoptionen kommen bei dem gegebenen Kunden
aufgrund dessen Charakteristika wie Alter, Einkommen usw. nicht in Frage, d.h. durfen
vom Berater nicht angeboten werden (wohl vom Kunden angefordert werden).

Zweitens, welche Kategorien von Anlageoptionen kommen in Frage, insbesondere auch
angesichts der Risikoeinstellung und Renditeerwartung des Kunden, und angesichts der
Ratings durch eine unabh&ngige Institution.

Drittens, welche Art der Anlageoption standardmaRig (als default) empfohlen wird, falls
der Kunde sich beispielsweise nicht ausfuhrlicher mit dem Anlageproblem beschaftigen
kann oder will. Ein solches Vorgehen nimmt dem Anleger nicht die Entscheidung ab und
lasst ihm alle Wahlfreiheiten, bietet aber einen Rahmen, innerhalb dessen er die fur ihn

beste Entscheidung treffen kann.

Standardisierungen dieser Art wirden dem Kunden eine Qualitat der Beratung ga-
rantieren, die weitgehend unabhéngig von Kompetenz und Motivation des individu-
ellen Beraters und auch dem Interesse des einzelnen Finanzdienstleistungsunter-
nehmens ist.

Die Freiheit der Wahl kann vom Verbraucher umso mehr in Anspruch genommen werden,
je besser er selbst in Fragen der Geldanlage und Finanzierung kundig ist. Daher ist fir ei-
nen Ausbau der Verbraucherbildung als notwendiger Voraussetzung eines funktionie-
renden Anbieter- und Qualitatswettbewerbs zu pladieren. Reflektierendes Handeln der
Verbraucher ist zu fordern und sie sind fur die Relevanz finanzieller Fragestellungen zu
sensibilisieren. Um allerdings wirklich die Zielgruppen zu erreichen, die Finanzbildung be-

sonders bengtigen, sollten verschiedene Aspekte Beachtung finden.

(0]

Erstens sollten Verbraucherorganisationen verstarkt Kooperationen zu erreichen su-
chen mit anderen Institutionen wie beispielsweise Unternehmen/Arbeitgebern, Universi-
taten und Gewerkschaften, welche die Verbraucher in ihrem speziellen Umfeld deutlich
effektiver und effizienter erreichen kénnen als die bislang Uberwiegend verfolgten, groR3
angelegten aber gleichzeitig relativ allgemein gehaltenen Ansatze.

Zudem sollte mehr Aufmerksamkeit darauf verwendet werden, Verbrauchern den unmit-
telbaren Nutzen der angebotenen Bildungs- und Beratungsleistungen zu vermitteln.
Besonders betroffene Verbrauchergruppen, sei es hinsichtlich ihrer soziodemographi-
schen oder -6konomischen Situation, welche fundierte Beratung dringend bendétigen,
werden sonst durch die Kosten der Verbraucherberatung abgeschreckt, denen kein an-
gemessener Nutzen gegeniberzustehen scheint.

Diese Gruppen sind es auch, die verstarkt direkt angesprochen werden sollten (z.B.
Schiler vor dem ersten Abschluss, Senioren ohne Finanzerfahrung, Hochverschuldete).
Das bestehende System, das es vom Verbraucher verlangt, selbst aktiv zu werden, um
fur seine individuelle Situation relevante Informationen zu bekommen, ist weder effizient
noch effektiv. Was Verbraucher wissen wollen, kbnnen sie nur wissen, wenn sie
wissen, was sie wissen mussten (Oehler 2005a). Dafir ist Sorge zu tragen.

Der verhaltenswissenschaftliche Ansatz (Behavioral Economics) legt es im ubrigen nahe,
dass wenn Marktakteure (Anbieter, Nachfrager) schon nicht neo-klassisch perfekt handeln,
dies die Akteure im politischen Prozess ebenso wenig tun.
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Nach der Reform ist vor der Reform ...

Essentiell ist es, Transparenz zu schaffen. Ein ,Entweder-Oder* darf es dabei nicht geben, d.h.,
die Versuche, Transparenz im Bereich der Altersvorsorge zu erzielen, missen sowohl auf die
gesetzliche Rentenversicherung selbst gerichtet sein als auch auf den Bereich der privaten Zu-
satzvorsorge. Die Betroffenen missen ein klares Bild davon erhalten, welche Leistungen sie
erwarten kdnnen und was das jeweilige System bzw. Produkt nicht leisten kann.

Diese ,Informationsleistung” muss naturgemafl beim dominanten Umlagesystem beginnen. Nur
wenn sich der Versicherte einen (groben) Eindruck davon machen kann, welche Leistungen er aus
der gesetzlichen Rentenversicherung im Alter erwarten kann, ist es ihm maoglich, Uberhaupt zu
entscheiden, ob und in welchem Mal3e sich eine private Zusatzvorsorge lohnt bzw. ndétig ist, um
das angestrebte Einkommenslevel sicherzustellen. Wesentlich ist in diesem Zusammenhang eine
individualisierte Information des einzelnen Versicherten, die Letzterem die Méglichkeit gibt, tat-
sachlich seine ,eigene” Situation zu verstehen. Transparenz bedeutet daher zunéchst, Informatio-
nen nicht nur aggregiert, sondern spezifisch anzubieten, zunachst orientiert an spezifischen Grup-
pen und dann auch auf die einzelne Person ausgerichtet. Die bereits vorhandene, regelméaRig ver-
schickte Renteninformation der DRV stellt allerdings nur einen ersten Anfang dar. Weder lasst sich
fur einen durchschnittlichen Verbraucher konkret herleiten, wie seine individuelle Information wirk-
lich zustande kommt, noch kann er nachvollziehen, was die gegebenen Informationen fiir seine
Zukunft bedeuten. Interessanterweise wird in der Renteninformation zweifach die Problematik der
Inflation angesprochen, deren Berlcksichtigung aber seitens des DRV in eigenen Berechnungen
systematisch als nicht sinnhaft angesprochen wird. Der alleinige Hinweise in der Renteninformati-
on hilft dem Verbraucher allerdings auch nicht weiter. Vor allem aber fehlt eine nutzbare vernetzte
Information, zumindest mit anderen staatlichen und 6ffentlich-rechtlichen Vorsorgesystemen.

Es fehlt des Weiteren eine unmittelbare informationsbezogene Verkniipfung zwischen gesetz-
licher, privater und gegebenenfalls auch betrieblicher Altersvorsorge, die in der Offentlichkeit
haufig als getrennte Einheiten und nicht als gemeinsames System dargestellt und auch entspre-
chend unterschiedlich wahrgenommen werden. Grundsatzlich waren auch noch andere Sozial-
versicherungssysteme einzubeziehen (Arbeitslosenversicherung, Krankenversicherung etc.). Es
ist bislang noch nicht gelungen, das System als Einheit zu kommunizieren, aufgrund der erhebli-
chen Unterschiede nicht nur hinsichtlich der ,verkauften* Produkte, sondern auch zwischen den
LAnbietern®. Trotz aller Informationen, die der Einzelne in jedem einzelnen System enthalt, bleibt
die Aufgabe, diese Informationen sinnvoll miteinander zu verknupfen, von ihm selbst zu leisten.
Dies durfte fur viele Versicherte nur schwer moéglich sein, da das einfache ,Addieren* der mitgeteil-
ten zu erwartenden Leistungen auch, aber nicht nur aufgrund der Unterschiedlichkeit der zur Ver-
fugung gestellten Informationen sowie der Systeme an sich hierfiir kaum ausreicht. Es wirde ei-
nen wesentlichen Schritt in Richtung Transparenz bedeuten, wirde der Versicherte nicht
meist unabhangig voneinander und durch unterschiedliche Institutionen erfahren, welche Leistun-
gen er im jeweiligen System erhalt bzw. wie sich die Wertentwicklung der jeweiligen Vorsorgepro-
dukte gestaltet, sondern unmittelbar und regelmagig von einer zentralen Institution oder zu-
mindest in einer abgestimmten zentralen Information dartuber in Kenntnis gesetzt werden,
welche ,Anwartschaften” er in allen Sozialversicherungssystemen zusammen bereits er-
worben hat, welche Leistungen er aus diesem ,Vorsorge-Komplex" erwarten kann, welche
Risiken sich im Gesamtkontext darstellen und eventuell sogar, welche Schritte er unter-
nehmen kdnnte, um eventuell noch nicht genutzte Chancen zu ergreifen.

AbschlieRend bleibt festzuhalten, dass die erdrterte demographische Entwicklung in direk-
ter und indirekter Verbindung zu den angesprochenen strukturellen Anderungen der Er-
werbstatigkeit in den vergangenen Jahren und Jahrzehnten massive Auswirkungen auf das
gesamte soziale Sicherungssystem, insbesondere aber auch auf die gesetzliche und private
sowie betriebliche Altersvorsorge haben. Es sei daher nochmals der dringend notwendige
Perspektivenwechsel hin zu einer ganzheitlichen, die einzelnen Systeme Ubergreifenden
Sichtweise angemahnt. Diese ist zum einen fir die Verbraucher wesentlich, aber unter an-
derem wegen der intensiven finanziellen Verflechtungen auch aus Sicht des Staates und
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der Systemtrager. Die Ganzheitlichkeit und Nachhaltigkeit muss aber dann sowohl die Leis-
tungsseite als auch die Finanzierungsseite einschliellich aller Kosten- und Verwaltungs-
strukturen und deren 6konomische Potentiale einbeziehen.

So sehr es auf den ersten Blick durchaus sinnvoll erscheinen mag, im Zuge der Erganzung des
Umlagesystems die Einfiihrung der staatlich geférderten privaten Altersvorsorge damit zu verbin-
den, dass mit dem arbeitsmarktpolitischen Argument nicht weiter steigender Lohnnebenkosten die
Arbeitgeber keine weitere Belastung aus einer Beibehaltung eines Gesamtversorgungsniveaus der
Versicherten erfahren, so sehr verwundert es in diesem Kontext aber, dass es gleichzeitig bis
heute praktisch keine vergleichbare Diskussion zur Tragfahigkeit der zuséatzlichen privaten
Vorsorge fir die Erwerbstéatigen gegeben hat und gibt.

Das gleichzeitige Wirken zweier machtiger und weniger in der 6konomischen als vor allem
in der politischen Diskussion leider zu sehr getrennt ,verarbeiteter® EinflussgrofRen, der
demographische und der arbeitsstrukturelle Wandel, werden allein schon dadurch an Ge-
wicht gewinnen, dass die notwendige Finanzierungsbasis der Vorsorge durch politische
Entscheidungen zu Lasten einer nicht geklarten freiwilligen privaten Tragfahigkeit reduziert
wird. Nur wenn die immer weiter bemihte individuelle Tragfahigkeit tatsachlich halt und die
zuséatzlichen Belastungen Ubernimmt, kann gegebenenfalls ein stabiles Gesamtversor-
gungsniveau erreicht werden. Es ist unverstandlich, warum man sich nicht langst umfas-
send mit der individuellen Tragfahigkeit, z.B. im Rahmen der ,Riester“-Férderung, beschéaf-
tigt hat. Manche Fehlentwicklungen und Fehlbelastungen im Zuge der Nutzung von , Ries-
ter*-Produkten in der Praxis waren dann sicherlich vermeidbar gewesen.

Aber nach der Reform ist vermutlich vor der Reform ...
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A Einleitung

A.1 Problemaufriss

Ausgangslage

Die Welt der Altersvorsorge und der Finanzdienstleistungen im 21. Jahrhundert ist aus Sicht der
Verbraucher mindestens durch zwei wesentliche Charakteristika gepragt.

Zum einen wachsen Bedurfnisse und Bedarf nach wirtschaftlicher und insbesondere finan-
zieller Vorsorge nicht nur stetig, sondern sprunghaft, nachdem unter anderem durch
Ageing-Prozesse der Gesellschafts-, Sozial- und Wirtschaftssysteme die Selbstverantwort-
lichkeit mehr und mehr schon fiir die blofRe Existenzsicherung und umso mehr fur das da-
riber hinausgehende Wohlergehen unerlasslich wird.

Zum anderen wird die Palette der Dienstleistungen und Produkte einschlie3lich diverser
staatlicher FérdermalRnahmen permanent grof3er und tiefer, so dass die mit diesem Kreati-
vitatspotential verbundenen Informationswahrnehmungs-, Informationsverarbeitungs- und
Entscheidungsprozesse immer komplexer und folgenreicher werden.

Zum erstgenannten Brennpunkt:

Die so genannte Finanzkrise, die eigentlich eine Systemkrise verkdrpert, und die nachfol-
gende Wirtschaftskrise dominieren aktuell die politische und ©6konomische Diskussion.
Kurzfristige Handlungsnotwendigkeiten stehen aufRer Zweifel. Die mittel- und langfristigen
Herausforderungen aber, insbesondere solche durch den demographischen Wandel und
die Alterung der Bevoélkerung, sind damit nicht verschwunden, im Gegenteil, der kurzfristige
Handlungsbedarf verscharft die langfristigen Probleme zusatzlich.

Bedeutsam sind des Weiteren auch die seit vielen Jahren zu beobachtenden strukturellen
Anderungen der Erwerbstéatigkeit: nicht oder nur eingeschrankt sozialversicherungs-
pflichtige Erwerbstétige, Teilzeitbeschaftigung, Niedriglohnsektor, geringfligig Beschéftigte.
Grundsatzlich besteht das Erfordernis, sowohl von der Finanzierungs- als auch von der
Leistungsseite her die Interdependenzen der Sozialversicherungssysteme zu bertcksichti-
gen und in einer systemuibergreifenden Sichtweise zu behandeln.

Zuruckliegende Reformschritte in der gesetzlichen Rentenversicherung senken das Ver-
sorgungsniveau, das kinftige Rentnergenerationen erwarten dirfen (vgl. FuZnote 1). Mit
Blick auf das reduzierte Sicherungsniveau fordert der Staat daher seine Birger auf, zu-
satzlich privat vorzusorgen. Hierzu werden verschiedene Anreize gesetzt, insbesondere
seit 2002 durch die sogenannte ,Riester‘-Férderung, die wesentlicher Gegenstand dieser
Studie ist. Die verschiedenen, in dieser Studie analysierten Reformschritte lassen zudem
deutlich erkennen, dass sich das deutsche Rentensystem nicht dem vor allem im kapital-
gedeckten Bereich beobachtbaren weltweiten Trend widersetzt, relativ ungebremst zu Las-
ten der Versicherten von der Leistungsorientierung (,defined benefit*) zur Beitragsorientie-
rung (,defined contribution“) iberzugehen.

Bei allen Vorhaben bleibt die umlagefinanzierte gesetzliche Rentenversicherung das we-
sentliche Standbein der zukinftigen Altersvorsorge. Mit dem Paradigmenwechsel zur expli-
ziten staatlichen Férderung der privaten kapitalgedeckten Vorsorge sollen Blrger aber im
Prinzip, trotz staatlicher Subventionen, auf eigene Kosten und freiwillig zusétzlich dafir
sorgen, dass die Absenkung des Versorgungsniveaus individuell ertraglich bleibt. Dies als
Eigenvorsorge zu bezeichnen, erscheint kontraintuitiv, weil auch mit den Beitrdgen zum
Umlagesystem Leistungsanspriiche erworben werden; gleichwohl wird sich die medial ge-
pragte Begrifflichkeit kaum andern (sie wird daher auch in dieser Studie nicht ignoriert).
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Die Chancen und Risiken eines solchen Vorgehens werden anhand der ,Riester"-
Produkte exemplarisch analysiert. Im Kontext der gesetzlichen Rentenversicherung wird
die Umsetzung der ,Riester“-Forderidee in der Praxis auf den Prifstand gestellt. Schluss-
folgerungen fir das weitere Handeln nach dem Paradigmenwechsel der erganzenden frei-
willigen Eigenvorsorge werden aufgezeigt.

Die OECD beurteilt die Lage des Alterssicherungssystems in Deutschland in ihrer jungs-
ten Untersuchung hinsichtlich der Gegenwart noch positiv, bezogen auf die Zukunft werden
aber einige klare Kritikpunkte deutlich (vgl. OECD 2009a).

Aktuell positiv: ,... Die Entwicklung des vergangen Jahres hat gezeigt, dass kein Renten-
system immun gegen globale Wirtschaftskrisen ist. ... Entscheidend sind vielmehr eine so-
lide Regulierung und Finanzierung. Deshalb sollte jetzt auch nicht die Diversifizierung der
Altersvorsorge aufgegeben werden, die in den vergangen Jahren stattgefunden hat. ... Ins-
gesamt sind von der Wirtschaftskrise vor allem &ltere Arbeithnehmer, die kurz vor der Ver-
rentung stehen, und Rentenbezieher betroffen. Auf die Absicherung jingerer Arbeitnehmer
hatte die Krise dagegen vergleichsweise geringe Auswirkungen, unabhéngig davon, ob sie
in umlage- oder kapitalgedeckte Systeme einzahlen. ... Verglichen mit anderen Landern ist
die Alterssicherung in Deutschland von der globalen Wirtschaftskrise bislang vergleichs-
weise wenig betroffen. Grund daflr sind die bislang noch vergleichsweise gute Lage auf
dem Arbeitsmarkt und die Sicherung der betrieblichen Renten wie der Riestervorsorge
durch verschiedene Schutzmechanismen. ... Das deutsche Rentensystem hat sich in der
Wirtschaftskrise als vergleichsweise robust erwiesen. ...“ (OECD 2009b, 1).

Zukunftig negativ: ,... Mit den Rentenreformen der vergangen Jahre, die vor allem eine
langfristige finanzielle Stabilisierung des Systems zum Ziel hatten, wurden in Deutschland
die Ersatzraten der gesetzlichen Rentenversicherung fiir alle Einkommensgruppen redu-
ziert. Wer heute als junger Mensch ins Arbeitsleben eintritt und Uber die gesamte Erwerbs-
karriere unterdurchschnittlich verdient, dem wird durch die gesetzliche Rente ein so gerin-
ger Anteil seines Einkommens ersetzt wie in keinem anderen OECD-Land. Da es gleichzei-
tig immer mehr unterbrochene Erwerbsbiografien gibt, besteht ein erhebliches Risiko, dass
in den kommenden Jahren die Altersarmut in Deutschland erheblich zunimmt. ... Wer etwa
in Deutschland Uber seine gesamte Erwerbskarriere die Halfte des Durchschnittseinkom-
mens verdient, dem werden nach 45 Beitragsjahren aus der gesetzlichen Rente 43,0 Pro-
zent seines Bruttoeinkommens ersetzt. Im OECD-Schnitt sind es unter vergleichbaren Be-
dingungen dagegen 71,9 Prozent. ...“ (OECD 2009b, 2).

Zum zweitgenannten Brennpunkt:

Gleichzeitig lasst sich durch verschiedene empirische Untersuchungen regelmafig be-
obachten, dass die Praxis im Bereich Finanzdienstleistungen und Vorsorge diesen Heraus-
forderungen kaum gerecht wird.

Die Problematik der empirisch regelmafig belegten Beratungsmaéangel und ihrer mo-
netdren Folgen, insbesondere im Kontext langfristig bedeutsamer Altersvorsorgeent-
scheidungen, wird wesentlich dadurch verstarkt, dass gerade die Verbraucher, die einer
qualifizierten und interessengerechten Unterstiitzung am meisten bedurften, am schlech-
testen beraten werden. So zeigte sich in einer aktuellen Studie zur Qualitat der Anlagebera-
tung von Banken und Sparkassen im Retail-Bereich, dass das Vorwissen eines Verbrau-
chers in finanziellen Angelegenheiten die Qualitat der erhaltenen Beratung wesentlich be-
einflusst, wahrend der soziodkonomische und -demographische Status desselben in die-
sem Verbrauchersegment keine Rolle zu spielen scheint. Kunden mit hdherem Finanzwis-
sen werden nicht nur besser beraten, ihnen wird auch eine langere Beratung zu teil und ei-
ne hohere Anzahl an Anlageprodukten vorgestellt und empfohlen. Dies gilt auch fir in-
stitutsfremde Produkte. Zudem werden den Verbrauchern mit hohem Vorwissen deutlich
haufiger Alternativen vorgestellt und auch auf die Altersvorsorgeproblematik wird bei ihnen
haufiger eingegangen. Diese relative Benachteiligung ,schwacher* Verbrauchergruppen
(gegebenenfalls auch &lterer Personen) — sei es in Form bewusster Manipulation des Ver-
brauchers oder aus Verzerrung des Beratungsergebnisses aus Unvermdgen — erschwert
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es zusatzlich, den Lebensstandard zu sichern und vor allem im Hinblick auf das Alter zu
erhalten (vgl. Oehler/Kohlert 2008, Oehler/Kohlert 2009, Kohlert 2009, Kohlert/Oehler
2009hb).

e Hinzu kommen Ergebnisse aus der Forschung zu Behavioral-Finance-Phanomenen, dass
Entscheider, die sich — sei es aus Komplexitatsgrinden und/oder mangelnder Kompetenz —
einer Sache nicht gewachsen fiihlen, bei Altersvorsorgeentscheidungen nicht unublich,
eher zu einem Meidungsverhalten verbunden mit einer oberflachlicheren und verminderten
Informationsaufnahme tendieren, da sie Sachverhalte, die sie nicht kennen, nicht verstehen
und absehbar trotz erheblichen Anstrengungen nicht verstehen werden, als unangenehm
empfinden. Zu beobachten ist auch eine Ubertriebene Gegenwartsorientierung (vgl. z. B.
Oehler 1995, Oehler 2002, Oehler 2006; vgl. auch Oehler/Reisch 2008).

e Grundvoraussetzung fir ein Funktionieren des ,Vorsorge“-Marktes ist die Transparenz des
Systems. Nur wenn die Leistungen der Anbieter gut beurteilbar sind, kann ein funktionie-
render Qualitatswettbewerb entstehen. Ansonsten versagt der Preis als Qualitatsindika-
tor, weil sich ein Zusammenhang zwischen Preis und Qualitét nicht herstellen lasst. Ist das
tatsachliche Preis-Leistungs-Verhaltnis nicht zu ermitteln oder verzerrt und sind somit ver-
schiedene Anbieter und Angebote fir den Kunden nicht vergleichbar, kbnnen gute Anbieter
und Angebote nicht honoriert und schlechte Anbieter und Angebote von Verbrauchern nicht
gemieden werden. Aufklarung und Beratung missen deshalb unabhéngig sein von An-
bieter und Produkt; dies muss faktisch in der Praxis sichergestellt werden. Es bedarf wirk-
samer und praktisch kontrollierbarer Informationspflichten der Anbieter zu ihrer Produkt-
Kunde-Zuordnung (wer bekommt was warum?). Ganz besonders mangelt es an einem ein-
heitlichen Zertifizierungssystem mit realistischer laufender Kontrolle (keine Zertifizierung
pro forma ohne Wirkung fiir den Verbraucher wie im aktuellen ,Riester“-BaFin-System).

e In diesem Kontext kommt dann auch der Verbraucherbildung und Verbraucherbera-
tung, die den Informations- und Beratungsbedarf bis hin zu einer Problemlésung befriedi-
gen, eine hohe Bedeutung zu, nicht nur, aber auch aufgrund der nur bedingt verfiigbaren
finanziellen Allgemeinbildung (Financial Literacy) vieler Verbraucher (vgl. Oehler/Werner
2008, Werner/Oehler 2009, Werner 2009). Die unzureichende Sensibilisierung der Ver-
braucher und die Existenz diverser Barrieren missen angegangen werden.

,Riester“-Forderidee

Die grundlegende Forderidee der staatlich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge
bezogen auf die Bevolkerungsgruppe abhangig Beschaftigter mit so genannten ,Riester”-
Produkten besteht nach Angaben der Bundesregierung darin, das Versorgungsniveau im Alter
(Rentenzugang) zu stabilisieren (in dieser Studie auftragsgemaf ohne Beamte). Damit ist im We-
sentlichen gemeint, das Sicherungsniveau vor Steuern aus der umlagefinanzierten gesetzlichen
Rentenversicherung um ein solches aus der ,Riester‘-Rente so zu erganzen, dass das
Gesamtversorgungsniveau® vor Steuern fiir den Rentenzugang der regelmaRig betrachteten Jahre
bis 2022 in einem mittleren Szenario der Entwicklung der Einflussfaktoren (vgl. Abschnitt B) stabil
erhalten bleibt. Ausweislich der Angaben des Rentenversicherungsberichts 2008 (BMAS 2009c,
39/40) wird mit einem ,Beitrag” der ,Riester‘-Rente zum Versorgungsniveau in Héhe von ca. 2
Prozentpunkten ab 2012, mit ca. 3 Prozentpunkten ab 2017 und mit ca. 4 Prozentpunkten ab 2020
gerechnet.

BMAS 2009b, 21: ... Das Gesamtversorgungsniveau ist aufgrund der weiteren Definition nicht mit dem im Renten-
versicherungsbericht dokumentierten Sicherungsniveau vor Steuern vergleichbar. ...“. Es werden beim ,, ... Gesamt-
versorgungsniveau neben der gesetzlichen Rente auch die Riester-Rente und die Privat-Rente aus Einsparungen
aus der Steuerfreistellung der Rentenversicherungsbeitrdge einbezogen. ...".

BMAS 2008, 73, ... Ziel der Bundesregierung ist deshalb eine mdglichst hohe Verbreitung der staatlich geférderten
zusatzlichen Altersvorsorge. Bei entsprechender Beitragszahlung und Rendite ist es damit mdglich, ein langfristig un-
ausweichlich sinkendes Versorgungsniveau aus der ersten Séule zu kompensieren. ...“.
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Dieser Ausgleich der von der Bundesregierung erwarteten Senkung des Sicherungsniveaus in der
umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung um 4 Prozentpunkte in den nachsten 10 Jah-
ren kann natirlich nur dann durch staatlich geférderte kapitalgedeckte private Altersvorsorge ge-
leistet werden, wenn die in dieser Studie betrachteten abhéngig Beschéftigten (ohne Beamte) tat-
sachlich freiwillig ins Obligo gehen. Dies bedeutet also, dass das heute von der Bundesregierung
im Rentenversicherungsbericht zugrundegelegte Sicherungsniveau vor Steuern von ca. 50% nur
dann individuell erhalten bleibt, wenn sich die Betroffenen jenseits der Freiwilligkeit wirklich beteili-
gen.

Diese ,freiwillige" Entscheidung zum Eigenbeitrag fur den Erhalt des Versorgungsniveaus, der mit
der Einfuhrung der staatlich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge (,Riester‘-Rente)
intendiert wurde, stellt rentenpolitisch einen Paradigmenwechsel dar (vgl. Abschnitt B). Aus 6ko-
nomischer Perspektive wird den abhangig Beschéftigten im Falle der Beteiligung im Vergleich zu
den Arbeitgebern direkt ein héherer Anteil an Beitragen zugeordnet (alle Beteiligten ,partizipieren*
aber als Steuerzahler indirekt durch die Zulagenzahlungen aus Steuermitteln und die steuerliche
Férderung). Sinngemal entgeht bei Nicht-Teilnahme ein entsprechender Versorgungsanspruch
(vgl. Abschnitt F).°

Bezug zur Forschung in den Wirtschaftswissenschaften

Die praxisorientierte und politikfokussierte Diskussion der Alterssicherung und Altersvorsorge in
den Industrielandern beginnt gerade erst, sich auf langjahrige Erkenntnisse der Finanzierungs-
und Finanzmarktforschung (financial economics) und der Behavioral Economics zu besinnen.’
Insbesondere bei der schwarz-weil3-malenden Frage, ob die Systemzukunft allein kapitalgedeckt
oder allein umlagefinanziert gestaltet sein soll, zeigt sich eher eine Missachtung dkonomischer
Sachverhalte. Geht man von unvollkommenen und unvollstandigen Finanzmarkten und der Exis-
tenz von Finanzintermedidaren aus, so sind

¢ umfangreiche sogenannte idiosynkratische Risiken der Wirtschaftssubjekte, d.h., allein in
der Person selbst gebundene, nicht direkt zu streuende bzw. abzugebende Risiken, ins-
besondere aus Arbeitseinkommen, Uber Banken, Versicherungen oder Finanzméarkte
kaum (vollstandig) versicherbar;

¢ die Renditen aus den angebotenen Vermdgenswerten und Wertpapieren (,assets") nicht
nur risikobehaftet, sondern sogar ambiguitatsbehaftet;

e die Funktionsfahigkeit des Intermediar- bzw. Marktsystems im Hinblick auf einen grof3en
Liguiditats- oder Nachfrageschub ungeklart (umso héher die Abhéangigkeit einer Absiche-
rung von der Funktionsfahigkeit eines Markt-/Intermedidrsystems ist, umso deutlicher
wird, dass ein umlagefinanziertes System davon weniger berihrt wirde).

Es zeigt sich fur umlagefinanzierte Systeme der Vorteil, dass solche Idiosynkrasien grundsatzlich
versichert werden kdnnen, insbesondere dann, wenn nicht allein das Arbeitseinkommen im Vor-
dergrund steht (Partizipation am Humankapital der Zukunft &hnlich einer Fondsbeteiligung)®. Ver-
einfacht formuliert, entspricht eine ,Rendite” der Beitrage im Umlageverfahren der Summe der
Wachstumsrate der Lohne und der Bevélkerung.

Die individualékonomische Perspektive ist dabei kaum intensiver untersucht. Zwar gibt es eine
ganze Reihe ,gewachsener” direkter oder indirekter Forderhilfen des Staates zur Anregung der
privaten Vorsorge und Vermdgensbildung (Zulagen, Pramien, steuerliche Anrechenbarkeit von

®  Annahernd symmetrisch ware (wie bis 2001): Hohere Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrage zum Erhalt eines be-

stimmten Sicherungsniveaus oder ein niedrigeres Sicherungsniveau bei gleichbleibenden Beitragen; seit 2002: Frei-
willig einseitig hdhere Beitrage der Arbeitnehmer (um Férderung reduziert) fiir vergleichbares Sicherungsniveau.

" Vgl. zu dieser Erérterung Oehler 2005d vgl. auch Oehler/Werner 2008 und Goldstein/Johnson/Sharpe 2008. Zur
Gestaltung des Verbraucherschutzes und der Verbraucherpolitik im Lichte der Institutionenékonomik und der

Behavioral Economics vgl. z.B. Oehler 2004a, 2005a, 2006 und Oehler/Reisch 2008.
& vgl. z.B. Wagener 2004.
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Beitragen bestimmter Kapitallebensversicherungen, Eigenheimzulage, ,Riester“-Férderung, ,RU-
rup“-Rente, Bausparzulagen; ,vermogenswirksame Leistungen“ etc.), aber die wirkliche Befind-
lichkeit der angesprochenen Birger als Wirtschaftssubjekte scheint offenbar relativ uninteressant
zu sein (nicht nur die blofRe Akzeptanz oder Zufriedenheit). Ungeklart ist insbesondere die Wahr-
nehmung und die Informationsverarbeitung der jeweiligen Wirtschaftssubjekte im Zusammenhang
mit ihrer Versorgungs- und Vorsorgesituation.® Dies gilt sowohl

e ex ante, also in der Einkommenserwerbszeit, als auch
e exinterim, d.h., in der Phase der Entscheidung, das Erwerbsleben zu beenden, und
e ex post, also in der Nutzungszeit der Vorsorge.

Aus allgemeinen psychologischen und inzwischen auch wirtschaftspsychologischen Ergebnissen
ist z.B. gut bekannt, dass in der jeweiligen Phase im Lebensablauf (,life cycle*) die Entscheidun-
gen u. a. stark von der Darstellung und Wahrnehmung der Situation beeinflusst werden
(,framing“) und von der Selektion sowie vom Verstehen der jeweiligen Informationen abh&ngen
(,competence"). Jede Erérterung einer Systemveranderung bedarf daher dringend einer indivi-
dualékonomischen Begleitung hinsichtlich einer geeigneten Implementierung und Umsetzung.

Dartber hinaus wird gerade erst ansatzweise begonnen, den (permanenten) Entschei-
dungsprozess in der Ex-ante-Phase danach zu analysieren, inwieweit die grundsatzlich fruchtba-
re Bildung risikostreuender (diversifizierter) Vorsorge-Portfolios auf der Ebene der einzelnen Wirt-
schaftssubjekte stattfindet und tGberhaupt stattfinden kann. Hier handelt es sich nicht nur um ein
Problem 6konomischer Bildung und Informationswahrnehmung oder -verarbeitung, sondern viel-
mehr auch darum, ob es einzelnen Personen oder Haushalten tUberhaupt madglich ist, Produkte
von Finanzintermedidren/-markten zu erhalten, die ihrer Risikoposition entsprechen, oder ob das
Chancenpotential der 6ffentlich-rechtlichen Alterssicherung besser und transparenter kommuni-
ziert werden muss.

Zu untersuchen ist, welche Wahrnehmungs- und Verarbeitungsprozesse auf welcher ©ko-
nomischen Bildungsbasis stattfinden und welchen Einfluss bekannte Faktoren wie das genannte
»raming“ oder die asymmetrische Handhabung wahrgenommener Gewinne und Verluste bzw.
zuklnftiger Chancen und Gefahren haben. Abwehr-, Verdrangungs- oder Beharrungsverhalten
(Reaktanz) sollte friihzeitig erkennbar und gegenzusteuern sein, wenn eine entsprechende Betei-
ligung an einem Zukunftssystem der Altersvorsorge und Alterssicherung erreicht werden soll.

Die neoklassische Modellwelt unterstellt Wirtschaftssubjekte, die zukunftsorientiert in dem Sinne
handeln, dass sie ihre Ressourcen (inkl. Humankapital) Uber ihre gesamte (erwartete) Lebenszeit
rational im Sinne der Erwartungsnutzentheorie einsetzen, entsprechend sensitiv auf Veranderun-
gen der Umfeldbedingungen reagieren und alle verfligbaren relevanten Informationen verarbeiten
(,maximization of expected lifetime utility*; ,traditional life-cycle model*)*°. Trotz diverser Erweite-
rungen dieses Ansatzes besteht inzwischen erhebliche empirische Evidenz, dass zumindest der
deskriptive Anspruch dieser Modelle verletzt ist. Verabschiedet man sich von der Vorstellung be-
liebig vieler ,Klone" des ,homo oeconomicus”, so weitet sich der Blick auf einige zentrale Aspekte
des beschrankt rationalen Verhaltens von Wirtschaftssubjekten im Themenfokus.'* Unter einer
verhaltensfkonomischen Perspektive erhédlt das Verhalten der einzelnen Versicherten, also der
einzelnen Altersvorsorgenden, entsprechend Geltung (vgl. Abschnitt C.6).

K Vgl. z. B. Chan/Stevens 2003, Bernheim et al. 1997.
10 Vgl. den Uberblick in Oehler 1995, insbes. S. 80 ff.; vgl. auch Bodie 2003, McCarthy/Neuberger 2004, Kap. 1.
1 Vgl. z.B. Kahneman 2002, Tversky/Kahneman 1986 und 1992 sowie auch Bulmash et al. 2002, Rosanas 2004.
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Mit der Studie wird ein zentrales Thema unserer Volkswirtschaft und der Verbraucher in Deutsch-
land aufgegriffen, Effektivitat (,das Richtige tun®) und Effizienz (,das Richtige richtig tun“) der staat-
lich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge bezogen auf die Bevdlkerungsgruppe
abhangig Beschéftigter mit so genannten ,Riester‘-Produkten (ohne Beamte) zu untersuchen.
Sinnvollerweise geschieht dies zusatzlich auch zukunftsgerichtet, also unter Unsicherheit, und im
Kontext der dominanten umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung. Allein der Fokus
auf die abhangig Beschaftigten stellt bereits eine Herausforderung dar. Zur Altersvorsorge kénnten
grundsatzlich auch andere Sicherungssysteme wie die betriebliche Altersvorsorge und die Kran-
kenversicherung (Basis-PKV und -GKV; Zusatzversorgung etc.), gegebenenfalls auch Versiche-
rungen gegen Arbeitslosigkeit oder Berufsunfahigkeit gerechnet werden. Deren Einbeziehung
wirde aber die Komplexitat der Studie deutlich Gber das mit der Aufgabenstellung vorgegebene
MalR erhdhen; kurzkommentierende Querverweise werden aber angebracht (vgl. Abschnitte B, E
und F).

Die Diskussion vor, wahrend und nach der Einfuhrung der ,Riester‘-Rente dokumentiert, dass es
wohl ebenso viele Argumente fir und gegen diesen Paradigmenwechsel der asymmetrischen Be-
lastung gab und gibt. Die politische Entscheidung ist aber gefallen. In dieser Studie steht sie daher
explizit und auftragsgemalf nicht zur Diskussion. Vielmehr sollte aus 6konomischer Sicht der Ver-
braucher anhand der verfugbaren Daten und Unterlagen erdrtert werden, wie effektiv und effizient
die staatlich geforderte kapitalgedeckte private Altersvorsorge in der Praxis realisiert worden ist,
was man neudeutsch als ,Riester* meets Praxis umschreiben konnte.

30



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009
A.2 Anlage der Untersuchung

Der Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V. lautete:
“Analyse und Bewertung der Starken und Schwachen, Risiken und Chancen der umlagefinanzier-
ten gesetzlichen Rentenversicherung und der kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge bezogen
auf die Bevolkerungsgruppe abhéangig Beschaftigter (ohne Beamte)*.

Im Sinne des Auftrags ist die Studie wie folgt aufgebaut.

Der Abschnitt B ,Gesetzliche Rentenversicherung: System, Reformen und Prognosen®
widmet sich dem Status quo der umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung und der
staatlich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge bezogen auf die Bevolkerungsgrup-
pe abhédngig Beschaftigter mit so genannten ,Riester‘-Produkten (ohne Beamte). Der zweitge-
nannte Teil wird hier integriert in das Gesamtsystem erortert und bewertet, wahrend eine weiterge-
hende Analyse dem Abschnitt C vorbehalten bleibt.

Abschnitt B.1 ,Einschatzung und Bewertung bisheriger Reformansatze und Prognosen*
beschéftigt sich mit der Darstellung, Erlauterung und Bewertung zurtickliegender Reformen in der
gesetzlichen Rentenversicherung und begleitender kapitalgedeckter Systeme einschliellich ver-
schiedener Prognosen zur Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung. Welche Verdnde-
rungen bzw. Reformmafinahmen seit Einfihrung der Rentenversicherung gewirkt haben, wird in
sieben Einzelabschnitten dargestellit.

Eine Bewertung anhand definierter Kriterien erfolgt in Abschnitt B.1.2 ,Kriterien zur Bewertung
von ReformmaRnahmen und Prognosen“. Die Bewertung von ReformmalRnahmen und Progno-
sen setzt die Ableitung geeigneter Bewertungskriterien voraus. Diese Kriterien sollen es einerseits
ermdglichen, ein Urteil hinsichtlich Eignung und Qualitat einer Mallnahme oder Prognose abzuge-
ben, andererseits die einzelnen Reformmalflinahmen und Prognosen miteinander zu vergleichen.
Bereits hier ist es wichtig, darauf hinzuweisen, dass Reformmafllinahmen und Prognosen nicht
notwendigerweise unabhangig voneinander sind. Kausale Beziehungen zwischen Prognosen und
ReformmafRnahmen sind grundsatzlich méglich und stellen ein wesentliches Problem im Rahmen
politischer und wirtschaftlicher Entscheidungsfindung dar. So geht eine Prognose, ihre Kenntnis-
nahme durch die relevanten wirtschaftlichen und politischen Akteure vorausgesetzt, als weiteres
.Datum” in deren Entscheidungen ein. Damit ist grundséatzlich fraglich, ob das Eintreten einer
Prognose oder auch einer MalBhahme, um den prognostizierten Missstdnden entgegenzuwirken,
auf der Qualitat der Prognose beruht oder schlichtweg durch die Prognose selbst veranlasst wurde
(,self-fulfilling prophecy”). Andererseits ist es moglich, dass die Prognose aufgrund des bestehen-
den Kausalzusammenhangs gerade nicht eintritt, wenn es den Entscheidern gelingt, die vermute-
ten ,Gefahren“ durch entsprechende MalRRnahmen abzuwenden. Ist die Prognosequalitat jedoch
schlecht bzw. existiert die prognostizierte Gefahr gar nicht und ware sie nie eingetreten, so kann
dies dazu fuhren, dass tatsachliche (zuklnftige) Probleme vernachlassigt, neue Probleme ge-
schaffen und Ressourcen verschwendet werden. Fir die Bewertung von Reformmalnahmen und
Prognosen werden Kriterien aus folgenden drei Kategorien herangezogen.

e Allgemeine Kriterien: Die dieser Kategorie zugeordneten Kriterien finden bereichsubergrei-
fend sowohl auf Reformmalinahmen als auch auf Prognosen Anwendung (Transparenz,
Neutralitat).

e Malnahmenspezifische Kriterien: Die dieser Kategorie zugeordneten Kriterien werden aus-
schlieBlich zur Beurteilung der Reformmaflinahmen herangezogen (Effektivitat, Interesse-
wahrung, Effizienz).

e Prognosenspezifische Kriterien: Die dieser Kategorie zugeordneten Kriterien werden aus-
schlieBlich zur Beurteilung der Prognosen herangezogen (Datenbasis, Prognosefehler, Me-
thodik, Geltungsbereich).
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Im anschlieBenden Abschnitt B.1.3. ,Einschatzung und Bewertung“ wird fur die bisherigen Re-
formmallnahmen und Prognosen eine Einschatzung und Bewertung vorgenommen, beginnend mit
der einschneidenden Reform aus dem Jahr 1992. Der weitere Fortgang der Betrachtung orientiert
sich am zeitlichen Ablauf, wie er in B.1.1 dargestellt wird (7 Phasen). Reformmalnahmen und
Prognosen werden aus den bereits in eben geschilderten Griinden soweit als mdglich gemeinsam
betrachtet. Beispiele wesentlicher, zum Zeitpunkt der jeweiligen ReformmalRnahmen relevanter
Prognosen werden hierzu kriteriengeleitet analysiert. Der Anspruch, pro und contra der ausge-
wahlten Reformmaflinahmen und Prognosen vollumfanglich abzubilden, kann hier nicht erhoben
werden. Die Analyse wird sich vielmehr auf wesentliche Aspekte beschranken. Zuvor werden noch
wesentliche Einflussfaktoren solcher Prognosen lber Beitrags- und Rentenhdhe, die grundséatzlich
nicht unabh&ngig voneinander sind, kurz dargestellt. Dies sind insbesondere die Bevolkerungs-
entwicklung, der Arbeitsmarkt und die Erwerbstatigkeit.

Abschnitt B schliel3t mit einem Zwischenergebnis (Abschnitt B.2).

Abschnitt C ,’Riester’ auf dem Priufstand der Praxis: Varianten, Nutzung, rechtliche Anfor-
derungen, Perspektiven der Verbraucher, Ageing, Finanzmarkte und Behavioral Econo-
mics" fokussiert auf die Effektivitat und Effizienz der staatlich geférderten kapitalgedeckten priva-
ten Altersvorsorge bezogen auf die Bevolkerungsgruppe abhangig Beschéftigter mit so genannten
.Riester“-Produkten (ohne Beamte). Dieser Untersuchungsabschnitt beschaftigt sich mit Effektivitat
(,das Richtige tun*) und Effizienz (,das Richtige richtig tun“) der staatlich geférderten kapitalge-
deckten privaten Altersvorsorge bezogen auf die Bevilkerungsgruppe abhangig Beschaftigter mit
so genannten ,Riester“-Produkten (ohne Beamte). Sinnvollerweise geschieht dies zusétzlich auch
zukunftsgerichtet, also unter Unsicherheit.

Praxisbezogen wie wissenschaftlich ergibt eine Analyse mit Zukunftsbezug wohl nur dann einen
Sinn, wenn trotz getrennter Analyse immer der trade off aus Risiko und Rendite betrachtet wird.
Hinzu kommen weitere Aspekte wie Liquiditat bzw. Liquidierbarkeit und Transparenz einschlieflich
Informationszugang und -verarbeitung, die zwar formal in Risiko- und RenditegréRen abgebildet
werden konnen, praxisbezogen aber separat behandelt werden sollten. Effizienz und Effektivitat
sollen begrifflich wie oben angegeben verwendet werden. Dariiber hinaus erscheint es sinnvoll, die
Fragestellung weniger nur finanzmathematisch anzugehen (vgl. Prognoseproblem, Abschnitt B),
sondern vor allem mit qualitativen Abschatzungen weitere Aspekte der Situation abhangig Be-
schaftigter einzubeziehen.

In diesem Kontext beschaftigte sich der Abschnitt C.1 ,Grundformen so genannter , Riester”-
Produkte” mit wesentlichen Charakteristika der ,Riester‘-Produkte, also einer Darstellung und Er-
lauterung der Grundformen so genannter ,Riester‘-Produkte bis einschlie3lich 2008, das heil3t oh-
ne ,Wohn-Riester“-Produkte: Versicherungs-, Bankspar- und Investmentfondsvertrage.

Abschnitt C.2 ,Nutzung von , Riester“-Produkten® wertet in einer Analyse der verfligbaren Da-
ten zu Vertragsabschlissen und Zulagenzahlungen aus, um Rickschlisse auf die Nutzung von
.Riester“-Produkten in der Praxis der ersten acht Jahre der ,Riester“-Foérderung zu ziehen.

Abschnitt C.3 ,Beurteilung so genannter ,Riester‘-Produkte anhand definierter Kriterien“
widmet sich der Beurteilung so genannter ,Riester‘-Produkte anhand definierter Kriterien, was man
neudeutsch als ,Riester” meets Praxis umschreiben kénnte.

In Abschnitt C.3.1 ,Erlauterung der Kriterien“ werden zunéchst Kriterien aus Sicht der Betroffe-
nen (abhangig Beschaftigte, ohne Beamte) erdrtert. Darauf ful3en die folgenden Ausfihrungen mit
weiteren Annahmen, Kriterien und Instrumenten, damit in Abschnitt C.3.4 die empirischen Befunde
zu den ,Riester“-Produkten aus der Sicht der Verbraucher (abhangig Beschéftigte, ohne Beamte)
vergleichend dargestellt und beurteilt werden kénnen. Ein solcher direkter Vergleich tber alle
.Riester“-Formen wird nach Wissen der Autoren hier zum ersten Mal in dieser Form durchgefihrt;
bisher werden lediglich Produktgruppen getestet und die einzelnen Formen untereinander nur ver-
bal gegenlber gestellt.
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Abschnitt C.3.2 ,Anforderungen an Anbieter” erlautert zuvor noch die (gesetzlichen) Anforde-
rungen, die private Vorsorgeprodukte einhalten missen, um ,zertifiziert* zu werden. Regelungen
sind vor allem im Altersvermdgensgesetz AvmG (Gesetz zur Reform der gesetzlichen Rentenver-
sicherung und zur Férderung eines kapitalgedeckten Altersvorsorgevermogens), im Altersvorsor-
gevertrage-Zertifizierungsgesetz AltZertG (Gesetz Uber die Zertifizierung von Altersvorsorge- und
Basisrentenvertragen) und in der VVG-Informationspflichtenverordnung VVG-InfoV (Verordnung
Uber Informationspflichten bei Versicherungsvertrédgen) zu finden.

Kern des Abschnitt C.3.3 ,Design der Analyse zum Vergleich einzelner Angebote" sind Mo-
dellrechnungen/Musterrechnungen zum Vergleich einzelner Angebote und zur Bewertung aus
Sicht der Betroffenen (abhangig Beschaftigte, ohne Beamte). In den Analysen werden neben der
Rendite unter Risiko die Liquidierbarkeit (Notfallperspektive) und die mit dem Informationszugang
verbundene Komplexitat mit betrachtet werden, wenn auch nicht in einer quantitativen, aber doch
in einer qualitativ-kommentierenden Analyse und Bewertung. Das letztgenannte Kriterium wird
heute Ublicherweise mit dem Etikett der Transparenz bezeichnet. Dabei wird fur diese Studie im
Weiteren aber im Fokus die Verstandlichkeit der Informationen gefasst und weniger die haufig
unbenannt mitdefinierte Komponente der Informationsasymmetrie zwischen Verbrauchern und An-
bietern. Damit wird deutlich, dass die vier genannten Kriterien in einer Zielbeziehung zueinander
stehen: Originare Kriterien sind also die Rendite mit den beiden subsididren Kriterien des Risiko
(und der Ambiguitat) sowie der Liquidierbarkeit einerseits und die Transparenz andererseits. Lei-
der wird in der Erorterung verschiedener Strukturierungs- und Bewertungsiiberlegungen zu Fi-
nanzdienstleistungen zu oft Ubersehen, dass die genannten Kriterien damit nicht unabhangig von-
einander sind. Vielmehr bestehen in der Regel konfliktare Beziehungen zwischen Rendite und Ri-
siko sowie zwischen Rendite und Liquiditat und auch zwischen Risiko und Liquiditat. Ahnliches gilt
fur die Variable Transparenz.

Die hier vorgenommene vergleichende Analyse der verschiedenen ,Riester‘-Produkte (Abschnitt
C.3.4) findet vor einer Bericksichtigung der individuellen Situation potentieller ,Riester*-Nutzer
statt. Untersucht wird praxisorientiert die Rendite vor und nach Kosten unter verschiedenen Sze-
narien, insbesondere verschiedenen Annahmen zur Wertentwicklung einschlief3lich Inflation, um
der zukunftsgerichteten Betrachtung (Risiko) gerecht zu werden. Dabei werden zwei verschiedene
Muster-,Riester“-Nutzerlnnen unterstellt (Abschnitt C.3.4), ohne dass dabei die Allgemeingultigkeit
der Aussagen tatséchlich beschrankt wird. Die konkrete Entscheidung fur oder gegen einzelne
Produkte aus individueller Sicht kbnnte dann die Ergebnisse dieser Studie (Abschnitte C.3.4 und
C.3.5) dadurch sinnvoll nutzen, dass fir ein bestimmtes Risiko die Produkte mit der hdchsten
Rendite oder fur eine bestimmte Rendite die Produkte mit dem geringsten Risiko zu wahlen waren,
also nach dem 6konomischen Prinzip unter Risiko vorgegangen wird. Hinzu kommen Analysen zur
Transparenz und Liquidierbarkeit bzw. zur Vertragsaussetzung und Vertragskiindigung sowie zum
Produktwechsel.

Der Abschnitt C.3.4 ,Ergebnisse der empirischen Analyse zum Angebot von ,Riester”-
Produkten® prasentiert die wesentlichen Ergebnisse der empirischen Untersuchung. Als Methode
zur Messung der Anlageberatungsqualitdt wird die verdeckte teilnehmende Beobachtung einge-
setzt, die auch als ,Mystery Shopping“ oder ,Mystery Testing" bezeichnet wird und zur Erfassung
der Dienstleistungsqualitét aus Kundensicht dient. Im Grundprinzip wird mit der gewéahlten Vorge-
hensweise ganz praktisch verbunden, zu Uberprifen, inwieweit Uberhaupt und wenn ja, in wel-
chem Ausmalfd Wetthewerb im Retail Banking und speziell im Bereich der so genannten ,Riester-
Produkte besteht. Unterstellt wurden namlich teilaufgeklarte Verbraucher, die nach Studium der di-
versen Testberichte der Stiftung Warentest zu den ,Riester‘-Produkten zum Entschluss kommen,
schriftlich Angebote zu ,Riester“-Produkten (Abschnitt C.1) einzuholen. Die Test-Verbraucher woll-
ten also den viel zitierten Wettbewerb nutzen und moglichst viele aussagekraftige alternative An-
gebote erhalten. Vorgegangen wurde per Brief mit der Bitte um ein Angebot gemaR} den Annah-
men (Abschnitt C.3.3), in einigen Fallen musste insbesondere mangels Angabe der Kosten laut
AltZertG (Abschnitt C.3.2) nachgefragt werden. Indirekt wurde mit der Nutzung der Publikationen
der Stiftung Warentest impliziert, dass die hier getesteten Anbieter grundsatzlich zu aussagekrafti-
gen Angeboten bereit sein dirften. Allein schon aufgrund geographischer Gegebenheiten war die
Schriftform die einzig mdgliche Vorgehensweise, in einheitlicher Methode méglichst viele Anbieter
Zu erreichen.
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Jedes Angebot wird entsprechend den weiter oben erdrterten qualitativen und quantitativen Krite-
rien beurteilt. Im qualitativen Bereich stehen mehr als 20 verschiedene Aspekte, bei der quantitati-
ven Analyse nochmals mehr als 20 Kriterien zur Verfiigung. Befragt wurden je Testkunde, also je
getrennt fUr 45-Jahrige (Stichprobe 1) und fir 30-Jahrige (Stichprobe 2) Verbraucher und Verbrau-
cherinnen (Abschnitt C.3.3), 99 verschiedene Anbieter ohne Vorgabe der Produktart (Abschnitt
C.1). AnschlieBend an eine kurze deskriptive Statistik widmet sich die qualitative Analyse der
Auswertung der verfigbaren Angebote zur Transparenz, Verstandlichkeit, Informationsbereitstel-
lung und Informationsdarstellung/Framing. AnschlieRend an diese qualitative Analyse beschaftigen
sich die weiteren Ausfiihrungen mit der quantitativen Analyse, insbesondere entlang der End-
vermdgensgrofien nach einzelnen Vertragsabschnitten und zum Renteneintritt sowie anhand der
potentiellen Vermdégensverluste durch die unterschiedlichen Kosten der einzelnen Produkte ent-
lang der Benchmarkanalyse.

Der die empirische Analyse abschlieRende Abschnitt C.3.5 , Einschatzung, Bewertung und L6-
sungsansatze* gibt zunachst eine kurze, vereinfachende Zusammenfassung der vielfaltigen Er-
gebnisse. Vor allem aber beschéftigt sich dieser Abschnitt mit wesentlichen Losungsansétzen, mit
denen erreicht werden konnte, dass die urspriingliche Forderidee — gegeben den erdrterten Para-
digmenwechsel hin zu einer Mehrbelastung der Verbraucher fur eine eigenverantwortete Vorsorge
— nicht scheitert. Einige Lésungsansatze widmen sich der Kostenforderung und der Kostenvertei-
lung sowie den dargestellten Kostenrisiken. Weitere Losungsansatze zur Transparenz konnten
verhindern, dass sich Verbraucher unnétigen Barrieren gegentibersehen, die bis hin zu einer wei-
teren und fortgesetzten Abstinenz von der ,Riester“-Vorsorge fuhren.

Im Abschnitt C.3.5 ist aber auch eine kurze Wiirdigung zu einem mdglichen Vergleich der staatlich
geforderten kapitalgedeckten Altersvorsorge mit der umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversi-
cherung enthalten. Inhaltliche und methodische Probleme werden erortert.

Darlber hinaus widmet sich der Abschnitt C.3.5 der Frage, ob eine ,non profit*-Losung fur ,Ries-
ter“-Produkte denkbar wére. Ein erster Vorschlag wird dargestellt.

Abschnitt C.4 ,Kapitaldeckung und Umlagesystem unter Ageing und Finanzmarktrisiken*
vertieft die bisherigen Ausfiihrungen im Hinblick auf Rendite-Risiko-Uberlegungen zur staatlich ge-
forderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge bezogen auf die Bevolkerungsgruppe abhangig
Beschéftigter mit so genannten ,Riester“-Produkten (ohne Beamte) im Kontext der demographi-
schen Entwicklung (,ageing“) und mdglicher Szenarien zur Entwicklung des Finanz- und Wirt-
schaftssystems und seiner Finanzmarkte.

Abschnitt C.5 ,Altersvorsorge und Behavioral Economics: der Mensch im System* erganzt
die Einschatzungen hinsichtlich der Aspekte und Erkenntnisse der Behavioral Economics, also
Rendite-Risiko-Uberlegungen zur staatlich geférderten kapitalgedeckten privaten Altersvorsorge
bezogen auf die Bevdlkerungsgruppe abhéngig Beschéftigter mit so genannten ,Riester”-
Produkten (ohne Beamte) im Kontext menschlichen Entscheidungsverhaltens.

Abschnitt C schlie3t mit einem Zwischenergebnis (Abschnitt C.3.6).

Abschnitt D ,Der Blick tUber den nationalen Tellerrand: Alterssicherung in ausgewahlten
Landern“ widmet sich der Darstellung und Erlauterung (gesetzlicher) Alterssicherungssysteme
ausgewadhlter Lander (Schweden, USA, GroRRbritannien, Schweiz) auch im Hinblick auf die Frage
der Finanzierbarkeit. Die aktuellen Einschatzungen der OECD lassen es angezeigt erscheinen,
beziglich ausgewahlter Staaten einen Vergleich von wesentlichen Bausteinen der Alterssiche-
rungssysteme anzustreben, bei dem auch die Finanzierbarkeit betrachtet wird. Auftragsgemaf ist
es moglich, einen Vergleich kapitalgedeckter und umlagefinanzierter Produkt- und Dienstleis-
tungssysteme zu erdrtern, der auch Erkenntnisse aus Daten anderer Lander nutzt, die im Zuge der
Diskussion der letzten Jahre immer wieder prominent angesprochen werden: Schweden, USA,
Grofbritannien sowie Schweiz. Hinsichtlich Grof3britannien gibt es bereits erste empirische Unter-
suchungen; die USA sind als zweites Land mit hoher kapital(markt)abh&ngiger Altersvorsorge mit
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beispielhaften Daten dazuzunehmen. Auf der anderen Seite sind auch Daten aus Schweden sowie
der Schweiz zu berlicksichtigen, da hier schon grundsicherungsahnliche Systeme in 6ffentlicher
Tragerschaft realisiert scheinen. Rickschliisse fur die deutsche Problematik werden erortert.

Abschnitt E ,’'Versicherungsfremde’ Leistungen in der gesetzlichen Rentenversicherung”
beschaftigt sich zunachst mit der begrifflichen Fixierung so genannter ,versicherungsfremder” Leis-
tungen und deren Erlduterung. Weder in der Wissenschaft noch in der Praxis existiert konsensual
fur jeden Zweig der Sozialversicherung ein eindeutig abgrenzbarer Katalog, mit dem ,versiche-
rungsfremde” Leistungen identifiziert werden kdnnen. Urséachlich fur diese Abgrenzungsschwierig-
keiten sind unter anderem der erweiterte Sicherungsauftrag der Sozialversicherung (sozialer Aus-
gleich) und die allgemeinen Formulierungen der Aufgaben der einzelnen Sozialversicherungs-
zweige. So sind alle Leistungen, die die Rentenversicherung zu erbringen hat, im sechsten Buch
Sozialgesetzbuch aufgefiihrt. In groBem Umfang gehéren hierzu auch vom Gesetzgeber festgeleg-
te, sozialpolitisch motivierte Leistungen, die auf keiner individuellen Beitragszahlung des Rentners
beruhen. Diese Rentenbestandteile, denen keine bzw. eine ,zu niedrige" Beitragsentrichtung zu-
grunde liegt, werden oft als ,versicherungsfremde” Leistungen bezeichnet. Der Begriff soll verdeut-
lichen, dass hier das Versicherungsprinzip als enger Zusammenhang zwischen Beitrag und Leis-
tung durchbrochen wird. Wahrend bei einer Vielzahl von Leistungen dennoch weitgehend Einigkeit
Uber die Zuordnung als ,versicherungsfremd” besteht, ist die Zuordnung bei anderen strittig. In ei-
nem weiteren Abschnitt widmet sich die Analyse dann einer Abschatzung zu anteilsmafigen Leis-
tungen des Staates (,Ausgleichszahlungen®, Bundeszuschuss) bzw. der Steuerzahler und zu ihrer
Relevanz im Umlagesystem.

Der letzte Abschnitt F ,Nach der Reform ist vor der Reform: Perspektiven und Lésungsan-
séatze" setzt sich mit einer Darstellung und Erlauterung zukinftiger Reformmal3nahmen im Umla-
gesystem in Verbindung mit der begonnenen staatlichen Forderung kapitalgedeckter ergénzender
Vorsorge auseinander. Dabei wird zundchst die Perspektive der Versicherten naher beleuchtet,
bevor anschlieRend mit der Sicht der Systemtrager eine gemeinsame, integrierende Erdrterung er-
folgt. Das gleichzeitige Wirken zweier machtiger und weniger in der 6konomischen als vor allem in
der politischen Diskussion leider zu sehr getrennt ,verarbeiteter* Einflussgrof3en, der demographi-
sche und der arbeitsstrukturelle Wandel, werden allein schon dadurch an Gewicht gewinnen, dass
die notwendige Finanzierungsbasis der Vorsorge durch politische Entscheidungen zu Lasten einer
nicht geklarten freiwilligen privaten Tragfahigkeit reduziert wird. Nur wenn die immer weiter bemuh-
te individuelle Tragfahigkeit tatsachlich halt und die zusatzlichen Belastungen tbernimmt, kann
gegebenenfalls ein stabiles Gesamtversorgungsniveau erreicht werden.
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B Gesetzliche Rentenversicherung: System, Reformen und Progno-
sen

B.1 Einschéatzung und Bewertung bisheriger Reformanséatze und Prog-
nosen

B.1.1 Reformmalnahmen

Einfuhrung

Die gesetzliche Rentenversicherung (GRV) ist das bedeutendste System der sozialen Sicherung
und eine der zentralen GroRRen der Volkswirtschaft in Deutschland. Ende 2008 hatte sie 52 Millio-
nen Versicherte ohne Rentenbezug, davon waren knapp 35 Millionen aktiv versichert. Der Ge-
samtstand der Renten betrug 24,8 Millionen, fast 19 Millionen Versichertenrenten und 5,8 Millionen
Renten wegen Todes. Die Gesamtzahl der Rentner betrug 20,3 Millionen. 2008 nahm die Renten-
versicherung 244,2 Milliarden Euro inklusive Bundeszuschiissen, Erstattungen und Vermdgenser-
tragen ein, bei Ausgaben von 240,4 Milliarden Euro. Das Verhaltnis von Beitragseinnahmen zu
Einnahmen betrug circa 74%, das Verhdltnis von Rentenzahlungen zu Ausgaben circa 90%. Die
durchschnittliche Standardrente mit 45 Beitragsjahren betragt 2009 fir die alten Bundeslander
monatlich 1210 Euro brutto bzw. 1088 Euro netto vor Steuern. Das Standardrentenniveau betragt
damit brutto 46,4% bzw. netto vor Steuern 50,2%. Bei 52 Millionen Versicherten ohne Rentenbe-
zug und 43 Millionen Erwerbstatigen (vgl. Statistisches Bundesamt 2009b) ergibt sich, dass Uber
80% der Erwerbstéatigen Mitglied der Deutschen Rentenversicherung sind (vgl. DRV 2009c). Die
gesetzliche Rentenversicherung umfaste 2008 77% aller gezahlten Alterssicherungsleistungen.
Bertcksichtigt man auf3er den Alterssicherungsleistungen auch alle anderen Einkommenskompo-
nenten (Bruttogesamteinkommen), so war auch hier die GRV mit 65% die dominierende Einkom-
mensquelle in gesamtdeutscher Sicht. Im Mittel Uber Ehepaare, alleinstehende Méanner und allein-
stehende Frauen war die gesetzliche Rente mit tlber 90% bei Weitem die bedeutendste Einkom-
mensquelle (vgl. BMAS 2009b, S. 16 ff.).

Die Rentenversicherung ist wie folgt organisiert. Das Rentenversicherungsrecht ist Bundesrecht,
die Verwaltungskompetenzen sind allerdings zwischen Bund und Landern geteilt. Nach der Aufhe-
bung der Differenzierung zwischen Arbeitern und Angestellten zugunsten eines einheitlichen Ver-
sichertenbegriffs existieren nur noch zwei Versicherungszweige, die allgemeine und die knapp-
schaftliche Rentenversicherung. Die Versicherten werden auf Basis der Verteilung nach Versiche-
rungsnummern im Verhaltnis von 55% zu 45% auf die 14 landesunmittelbaren Regionaltrager
(Deutsche Rentenversicherung Baden-Wirttemberg, Bayern-Sid, Berlin-Brandenburg, Braun-
schweig-Hannover, Hessen, Mitteldeutschland, Nord, Nordbayern, Oldenburg-Bremen, Rheinland-
Pfalz, Rheinland, Saar, Schwaben, Westfalen) und die beiden bundesunmittelbaren Trager (Deut-
sche Rentenversicherung Bund, Deutsche Rentenversicherung Knappschaft-Bahn-See) aufgeteilt.
Die Regionaltrager verwalten damit auch den grof3ten Teil des Auskunfts- und Beratungsdienst-
stellennetzes. Auf Bundesebene werden die Versicherten zu 40% der Deutschen Rentenversiche-
rung Bund mit Sitz in Berlin und zu 5% der Deutschen Rentenversicherung Knappschaft-Bahn-See
mit Sitz in Bochum zugewiesen, die aus dem Zusammenschluss von Bundesknappschaft, See-
kasse und Bahnversicherungsanstalt entstanden ist. Neben den Versicherten in Bergbaubetrieben,
fur die sie speziell zustandig ist, werden ihr zur Erreichung der Quote auch Versicherte der allge-
meinen Rentenversicherung zugeteilt. Die 16 Rentenversicherungstrager sind Kérperschaften des
offentlichen Rechts mit Selbstverwaltung. Die Deutsche Rentenversicherung Bund tbernimmt eine
Sonderfunktion in doppelter Rolle. Zum einen ist sie Trager. Wie die anderen Trager auch betreut
sie ihre Versicherten und Rentner, andererseits nimmt sie Gbergeordnete Steuerungs- und Koordi-
nierungsaufgaben wahr. Sie ist fur die Grundsatz- und Querschnittsaufgaben und gemeinsame
Angelegenheiten der gesamten Rentenversicherung zustandig und entwickelt und steuert den in-
ternen Wettbewerb zwischen den rechtlich selbstéandigen RV-Tragern im Rahmen des vom Ge-
setzgeber geforderten Benchmarkingsystems. Durch Letzteres soll erreicht werden, dass die Res-
sourcen der Rentenversicherungstrager moglichst effizient genutzt werden. Die ,verbindlichen

36



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009

Entscheidungen” der Deutschen Rentenversicherung Bund binden ferner nicht nur die Tréger, als
untergesetzliche Normen sind sie auch von den Aufsichtsbehérden zu beachten (vgl. Ruland 2008,
S. 72 ff., Rische 2005).

Die Organe der Rentenversicherung Bund sind Selbstverwaltungsorgane und Direktorium. Seit ih-
ren Anfangen unterliegt die Rentenversicherung der Selbstverwaltung. Das bedeutet, dass diejeni-
gen, die die Beitrage entrichten, auch an der Erledigung der dem Versicherungstrager tbertragen-
den Aufgaben mitwirken, alle wichtigen organisatorischen und personellen Entscheidungen treffen
und die erforderlichen Kontrollfunktionen austben sollen. Die Organe der Selbstverwaltung in der
Rentenversicherung sind Vertreterversammlung und Vorstand. Die Vertreterversammlung (be-
schlussfassendes Organ) ist mit einem Parlament, der Vorstand (ausfihrendes Organ) mit einer
Regierung vergleichbar. Aufgrund der Doppelfunktion der Deutschen Rentenversicherung Bund
hat sie zwei weitere Selbstverwaltungsorgane: die Tragervertreterversammlung und den Trager-
vorstand. Sozialversicherungswahlen, im Rahmen welcher Versicherte und Rentner die Vertreter
der Versicherten und die Arbeitgeber getrennt davon ihre Vertreter in die Vertreterversammlung
wahlen, finden alle 6 Jahre statt. Vertreterversammlung und Vorstand sind je zur Halfte mit Vertre-
tern der Versicherten und der Arbeitgeber besetzt. Im Falle der Knappschatft liegt dieses Verhaltnis
bei 2/3 zu 1/3. Die Vertreterversammlung setzt sich aus 96 Mitgliedern zusammen. Von der Vertre-
terversammlung werden die Mitglieder des Vorstandes, der aus 22 Personen besteht bestimmit.
Die Mitglieder der Selbstverwaltungsorgane arbeiten ehrenamtlich und damit unentgeltlich. Der
Gesetzgeber hat in der Rentenversicherung weitgehend geregelt, ob und in welchem Umfang Leis-
tungen erbracht werden missen. Wie die gesetzlichen Regelungen umzusetzen sind, bestimmt die
Selbstverwaltung. Dies betrifft insbesondere die Bereiche Finanzen, Rehabilitation, Organisation
und Personal. So beschlie3t die Tragervertreterversammlung der Deutschen Rentenversicherung
Bund den zweitgrof3ten offentlichen Haushalt in der Bundesrepublik Deutschland und wéhlt die eh-
renamtlichen Versichertenberater (vgl. DRV 2009c).

Die Differenzierung zwischen Tragerangelegenheiten und Ubergreifenden Aufgaben setzt sich im
Bereich der Geschaftsfihrung nicht fort. Die Verwaltung der Deutschen Rentenversicherung Bund
erfolgt durch ein Direktorium als Kollegialorgan. Das Direktorium besteht aus dem Prasidenten und
zwei Geschéftsfiihrern, die auf Vorschlag des Vorstandes durch die Vertreterversammlung fiir eine
Amtsdauer von sechs Jahren gewahlt werden. Die Aufgabenverteilung innerhalb des Direktoriums
wird durch Satzung geregelt. Grundsatz- und Querschnittsaufgaben sowie die Aul3endarstellung
werden jedoch grundséatzlich vom Prasidenten wahrgenommen. Neben dem Direktorium wird bei
der Deutschen Rentenversicherung Bund ein so genanntes Erweitertes Direktorium gebildet. Es
besteht aus dem Direktorium der Deutschen Rentenversicherung Bund, aus fiinf Geschéftsfihrern
der Regionaltrdger und aus einem der Geschaftsfuhrer der Deutsche Rentenversicherung Knapp-
schaft-Bahn-See. Die flunf Geschéaftsfuhrer der Regionaltrager werden in der Vertreterversamm-
lung in das erweiterte Direktorium gewdahlt. Das erweiterte Direktorium bereitet Entscheidungen
vor, die alle Trager der gesetzlichen Rentenversicherung betreffen und ist zustandig fur im Gesetz
definierte Aufgaben wie etwa im Bereich der Versichertenverteilung und der Finanzsteuerung (vgl.
DRV 2009d, Rische 2005, Standfest 2004).

Zu den Grundsatz- und Querschnittsaufgaben, welche die Deutsche Rentenversicherung neben
ihrer Aufgabe als Trager wahrnimmt, gehéren gemaR 8138 SGB VI: Vertretung der Rentenversi-
cherung in ihrer Gesamtheit gegenuber Politik, Bundes-, Landes-, Europaischen und sonstigen na-
tionalen und internationalen Institutionen sowie Sozialpartnern, Abstimmung mit dem verfahrens-
fuhrenden Trager der Rentenversicherung in Verfahren vor dem Europaischen Gerichtshof, dem
Bundesverfassungsgericht und dem Bundessozialgericht, Offentlichkeitsarbeit einschlieRlich der
Herausgabe von regelmafigen Informationen zur Alterssicherung fir Arbeitgeber, Versicherte und
Rentner und der Grundsatze fir regionale Broschiren, Statistik, Klarung von grundsatzlichen
Fach- und Rechtsfragen zur Sicherung der einheitlichen Rechtsanwendung aus den Bereichen
Rehabilitation und Teilhabe, Sozialmedizin, Versicherung, Beitrag, Beitragsiberwachung, Rente,
Auslandsrecht, Sozialversicherungsabkommen, Recht der Européischen Union, soweit es die Ren-
tenversicherung betrifft, Organisation des Qualitats- und Wirtschaftlichkeitswettbewerbs zwischen
den Tragern, insbesondere Erlass von Rahmenrichtlinien fir Aufbau und Durchfihrung eines ziel-
orientierten Benchmarking der Leistungs- und Qualitdtsdaten, Grundséatze fur die Aufbau- und Ab-
lauforganisation, das Personalwesen und Investitionen unter Wahrung der Selbststandigkeit der
Trager, Grundsatze und Steuerung der Finanzausstattung und -verwaltung im Rahmen der Fi-
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nanzverfassung fir das gesamte System, Koordinierung der Planung von Rehabilitationsmalnah-
men, insbesondere der Bettenbedarfs- und Belegungsplanung, Grundsatze und Koordinierung der
Datenverarbeitung und Servicefunktionen, Funktion zur Registrierung und Authentifizierung fur die
elektronischen Serviceangebote der Rentenversicherung, Funktion als Signaturstelle, Grundsatze
fur die Aus- und Fortbildung, Grundsatze der Organisation und Aufgabenzuweisung der Auskunfts-
und Beratungsstellen, Bereitstellung von Informationen fir die Trager der Rentenversicherung,
Forschung im Bereich der Alterssicherung und der Rehabilitation und Treuhanderschaft gemal
dem Gesetz zur Regelung der Rechtsverhaltnisse der unter Artikel 131 des Grundgesetzes fallen-
den Personen.

Die Trager der gesetzlichen Rentenversicherung legen ihrer Aufgabenerfillung ein gemeinsames
Leitbild zugrunde, um sich daran dauerhaft zu orientieren und gegeniber der Offentlichkeit ihr heu-
tiges Selbstverstandnis zu manifestieren. Das Leitbild der Deutschen Rentenversicherung be-
schreibt in sechs Kernthesen die zentralen Themenfelder sowie die allgemeine Zielsetzung (vgl.
DRV 2009c): Wir sind die soziale, gesetzliche Rentenversicherung. Unsere Beitragszahlerinnen
und Beitragszahler und Rentnerinnen und Rentner bilden eine selbstverwaltete Solidargemein-
schaft. Wir tragen mit unseren Leistungen wesentlich zur Lebensstandardsicherung unserer Versi-
cherten und Rentnerinnen und Rentner bei. Wir sind moderne Dienstleistungsinstitutionen im Bund
und in den Regionen. Wir sind verlassliche Partner fir andere Institutionen der sozialen Sicherheit.
Unsere Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ibernehmen Verantwortung fir die bestmogliche Erfullung
unserer Aufgaben.

Auf Basis dieser Ausfuhrungen nicht Uberraschend reprasentiert die gesetzliche Rentenversiche-
rung fur den grofdten Teil der Bevolkerung die wichtigste Saule der Altersvorsorge. Aus diesem
Grund haben binnenorganisatorische Veranderungen in der Rentenversicherung auch eine breite
AuRenwirkung (vgl. Rische 2005). Welche Verdnderungen bzw. Reformmalnahmen seit Einflh-
rung der Rentenversicherung gewirkt haben, soll im Folgenden in sieben Einzelabschnitten darge-
stellt werden. Eine Bewertung anhand definierter Kriterien (vgl. Abschnitt B.1.2) erfolgt anschlie-
Rend (vgl. Abschnitt B.1.3).

Von den Bismarckschen Sozialreformen bis zur Rentenreform 1957

Die Bismarcksche Sozialgesetzgebung wird oft als Ursprung der gesetzlichen Rentenversicherung
angesehen, insbesondere das 1889 verabschiedete Gesetz betreffend die Invaliditats- und Alters-
sicherung, das nach Einfuhrung der Krankenversicherung 1883 und der Unfallversicherung 1884
die Grundlage fur den dritten Baustein der Bismarckschen Sozialreformen markiert.

Im Bismarckschen Rentensystem wurde der Ruhestand nicht als eigenstandiger Status betrachtet.
Die Rentenleistungen hatten entsprechend den Charakter eines ,Zuschusses” zur Finanzierung
des Lebensunterhalts im Alter. Die Invalidenrente war deutlich héher als die Altersrente und wurde
unabhangig vom Alter bei Erwerbsunfahigkeit gezahlt, wenn der Versicherte — versicherungspflich-
tig waren alle Arbeiter ab dem 16. Lebensjahr und Angestellte mit einem Jahreseinkommen bis zu
2.000 Reichsmark — fiinf Beitragsjahre zuriickgelegt hatte. Altersrente wurde ausgezahlt nach 30-
jahriger Wartezeit und regelmafiger Beitragszahlung ab Vollendung des 70. Lebensjahres. Da die
durchschnittliche Lebenserwartung damals bei weniger als 50 Jahren lag, bezog jeweils nur ein
Viertel der Beitragszahler eine Rente wegen Alters (vgl. BMAS 2006, Graf 2004, 209, Hegelich
2006, 60, Lampert/Althammer 2007, 209 ff., N6cker 2003, 298).

Die im Fall des tatsachlichen Bezugs ausgezahlten Leistungen waren statisch, d.h., sie waren un-
abhangig von der Entwicklung des Erwerbseinkommens. Gemal der zu Grunde liegenden Ren-
tenformel bestimmte sich die Rentenhdhe aus einem einkommensunabhangigen, einheitlich hohen
(steuerfinanzierten) Grundbetrag und einem Steigerungsbetrag basierend auf den absoluten Be-
tragen fruher erzielter Nominalléhne. Eine Anpassung des Rentenzahlbetrages wéahrend der Ren-
tenlaufzeit war gesetzlich nicht vorgesehen (vgl. Schmahl 2007, S. 10 ff.).*? Im Gegensatz zur

2 Die jeweiligen Parameterwerte unterschieden sich jedoch in der Arbeiterrenten- (niedrigerer Grundbetrag, héherer

Steigerungssatz) und Angestelltenversicherung (héherer Grundbetrag, niedrigerer Steigerungssatz), so dass sich in
der Konsequenz bei gleichem Lohnverlauf und unterschiedlicher Versicherungsdauer unterschiedliche Rentenzahlbe-
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Kranken- und Unfallversicherung, wo bereits ein Umlageverfahren zum Einsatz kam, handelte es
sich um ein zum Teil kapitalgedecktes System. Der zur Finanzierung des Grundbetrags eingesetz-
te Reichszuschuss umfasste dabei zwischen 30 und 40% der Gesamtausgaben (vgl. BMAS 2006;
Graf 2004, 209; Hegelich 2006, 60; Lampert/Althammer 2007, 209 ff.; Nocker 2003, 298). Das
System erschien geeignet, weil in den ersten Jahren der Versicherung wegen unerfillter Wartezei-
ten keine Rentenleistungen an die Versichertengemeinschaft ausgezahlt wurden und somit Ver-
mogen angesammelt werden konnte (vgl. Glootz 2005, 48).

Aufgrund der inflationsbedingten Entwertung des Vermdgens der Deutschen Rentenbank nach
dem ersten Weltkrieg fand bereits Ende 1923 ein Wechsel in ein Umlageverfahren statt, jedenfalls
insoweit, als das Anwartschaftsdeckungsverfahren der Invalidenversorgung durch ein solches er-
setzt wurde. Eine Riickkehr zu einem einheitlichen Kapitaldeckungsverfahren fiir alle Bereiche der
Rentenversicherung erfolgte 1933, nachdem zwischenzeitlich deutlich héhere Beitrage zu entrich-
ten waren. Die im Dritten Reich in das Sozialversicherungssystem vorgenommenen Eingriffe wur-
den unmittelbar nach dem Krieg weitgehend wieder beseitigt (vgl. Nocker 2003, 299).

Von der ,, GrofRen Rentenreform® 1957 bis zur Rentenreform 1972

Wesentliche Grunde fur die ,GroRe Rentenreform” von 1957 waren eine als unzuldnglich angese-
hene Hohe der Renten, die haufig in Altersarmut miindete und Leistungen der ,Firsorge” oder die
Unterstltzung der Familie erforderlich machte, sowie die fehlende Anpassung der bei Rentenbe-
ginn festgesetzten Rente™® (vgl. Schméahl 2007, 10 f.). Als Antwort hierauf wurden im Zuge der
Rentenreform die Kernelemente des heutigen deutschen Rentensystems geschaffen:'* Die Ren-
tenversicherung wurde als stark leistungsbezogene, umlagefinanzierte Zwangsversicherung aus-
gelegt, die durch eine dynamische Anpassung der Leistungen an das Erwerbseinkommen den
Ruhestand als eigenstandigen Status (Lohnersatz) sicherstellen sollte (vgl. Hegelich 2006, 64).%°
Die Dynamisierung der Renten bedeutete erstens, dass nicht vergangene Nominalwerte des Bei-
trags oder Lohns zugrunde gelegt wurden, sondern relative Werte. Die personliche Bemessungs-
grundlage der Versicherten errechnete sich danach als das Verhaltnis, in dem das Entgelt des
Versicherten im Laufe seines ,Versicherungslebens” zum jeweiligen Durchschnittsverdienst stand
(vgl. Hegelich 2006, 65; Nocker 2003, 299 f.; Zdllner 1981, 145). Die relative Einkommensposition
des Betroffenen wurde jedes Jahr neu bestimmt, wéahrend jahrliche Rentenanpassungsgesetze die
laufenden Renten fortschrieben. Letztere wurden an die Entwicklung der Bruttoldhne gekoppelt
(vgl. Hegelich 2006, 65; Nocker 2003, 299f.). Der einheitliche Grundbetrag wurde abgeschafft, die
Renten sollten noch auf der Basis eines Steigerungsbetrages beruhen. Mit diesen Malihahmen
waren folglich sowohl eine Erhéhung des Leistungsniveaus verbunden, das Rentenniveau lag
1957 netto nach Steuern bei 66,7%, als auch eine Berlcksichtigung der Lohnentwicklung. Die Re-
gelaltersgrenze betrug 65 Jahre (vgl. Ruland 2007, 38; Schméahl 2007, 18 ff.).

Formal lasst sich die aus der Rentenreform 1957 hervorgegangene Rentenformel fur die Jahres-
rente wie folgt darstellen (vgl. Schmahl 2007, 12 f.):

trage ergaben. Die Orientierung an friher gezahlten Nominalldhnen bei im Zeitverlauf aber nicht konstanten Léhnen
fuhrte ebenso zu Unterschieden in der Rentenhthe je nachdem, wann welche Loéhne erzielt wurden und wann die
Rente erstmals berechnet wurde (vgl. Schméahl 2007, 11).

Diese Rente wurde nur sporadisch durch Zulagen erhéht (vgl. Schméahl 2007, 10).

Aufgrund der elementaren Unterschiede zwischen den Charakteristika des Bismarkschen Rentensystems und des
heutigen Rentensystems kann der Ansicht von Hinrichs und Kangas (2003) gefolgt werden, dass die Reform im Jahre
1957 zur Einrichtung eines neuen Rentensystems gefiihrt hat. Auch Déring (1997) konstatiert, dass es sich bei dem
heute bestehenden System im Kern um ein Produkt der Rentenreform von 1956/1957 handelt.

Die Notwendigkeit der Abkehr vom Kapitaldeckungsverfahren ergab sich bereits durch die Uberfilhrung des Kapital-
stocks der Rentenversicherung in die Kriegskasse sowie deutlich gestiegene Belastungen u.a. durch erhohte Invalidi-
tat und Hinterbliebenenanspriiche als Folgen des Krieges (vgl. Déring 1980, 33).
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R(t) =vx pBxsxBG(t)

mit
R(t) Ho6he der individuellen Versichertenrente im Jahr t
v Anzahl der zu beriicksichtigen Versicherungsjahre®

pB  personliche Bemessungsgrundlage (Verhaltnis zwischen dem Bruttoarbeitsverdienst des einzelnen
Versicherten bis zur Beitragshemessungsgrenze zum Bruttoarbeitsentgelt aller Versicherten)

S Steigerungssatz (1,5% fur Altersruhegeld und Erwerbsunféhigkeitsrente bzw. 1% fur Berufsunfahig-
keitsrente)

BG(t) allgemeine Bemessungsgrundlage des laufenden Jahres (durchschnittlicher Bruttojahresverdienst al-
ler Versicherten im Mittel des dreijahrigen Zeitraums vor dem Jahr des Versicherungsfalles)

Mit der Rentenreform verbunden war ferner die bis auf Besonderheiten hinsichtlich der Versiche-
rungspflichtgrenze nahezu vollstdndige Angleichung der rechtlichen Unterschiede zwischen Arbei-
tern und Angestellten beziglich der Rentenversicherung (siehe hierzu Hinrichs/Kangas 2003, 576,
Schmahl 2007, 20f.). So wurde unter anderem eine Erwerbsunfahigkeitsrente auch Arbeitern ge-
wabhrt, welche die Halfte ihrer Erwerbsfahigkeit eingebif3t hatten, ebenso wie die Mdglichkeit, ab
dem 60. Lebensjahr und bei vorgezogener Arbeitslosigkeit von mindestens einem Jahr eine vorge-
zogene Rente im Vorruhestand in Anspruch zu nehmen. Auch das Prinzip ,Rehabilitation vor Ren-
te" (Prioritatsprinzip) wurde gesetzlich verankert (vgl. Hegelich 2006, 67).

Zur Finanzierung dieser MalRnahmen diente ein ,modifiziertes* Umlageverfahren, da die Vermo-
gensreserven des bisherigen Kapitaldeckungsverfahrens durch die Folgen der Weltwirtschaftskrise
und des Zweiten Weltkrieges stark reduziert worden waren. Dieses Umlageverfahren war insofern
.-modifiziert* bzw. ,unvollstandig®, als ein einheitlicher Beitragssatz fur einen jeweils zehnjéhrigen
.Deckungsabschnitt* so festgelegt werden sollte, dass, vereinfacht betrachtet, am Ende des De-
ckungsabschnitts eine Vermdgensreserve im Umfang von einer Jahresausgabe vorhanden ist.
Dieses System der intergenerativen Umverteilung von der jiingeren, erwerbstéatigen Generation auf
die Rentnerjahrgange wurde von Anfang an durch einen Bundeszuschuss erganzt, dessen Anteil
an den Ausgaben der Rentenversicherung im Jahr 1957 29,8% betrug. Laut Rentenreformgesetz
1957 wurde dieser Anteil entsprechend der Anderung der allgemeinen Bemessungsgrundlage
fortgeschrieben, so dass die Erhéhungen der Rentenleistungen keine Rickwirkung austibten (vgl.
BMAS 2006, Nocker 2003, 300; Schmahl 2007, 20). Die Rentenanspriche wurden ferner nicht
mehr komplett durch Rickstellungen gedeckt. Stattdessen beschrénkte sich die Mindestreserve
nun auf die Ausgaben eines Jahres. Die starke Bezogenheit der Leistungen auf die bisherigen Bei-
trage schloss eine horizontale Umverteilung weitgehend aus (vgl. Hegelich 2006, 65 f.; Schmahl
2007, 21). Ein konstanter Beitragssatz von 14% wurde von der Regierung fur den ersten zehnjah-
rigen Zeitraum als ausreichend angesehen, fur den zweiten sollte der Beitragssatz auf 16,25%
steigen, im dritten Jahrzehnt sollte er 18,25% betragen (vgl. Schmahl 2007, 20). Infolge dieser
Neudefinition des Rentensystems stiegen die Ausgaben erheblich um 60% an (vgl. Hin-
richs/Kangas 2003, 576).

Der Ausbau der Rentenversicherung durch die Rentenreform 1957 fiel in eine gesamtgesellschaft-
liche und gesamtwirtschaftliche Situation, die durch das ,Wirtschaftswunder* bestimmt war. Sehr
hohe Wachstumsraten und Vollbeschéftigung pragten das Bild. Die Bundesregierung sprach an-
gesichts des Verhéltnisses aus nachgefragter und angebotener Arbeit gar von Arbeitskrafteman-
gel, dem sie durch die ,Gastarbeiterpolitik” zu begegnen suchte. Der Altersquotient, das Verhéltnis
der 65-jahrigen und alteren zur Bevdlkerung zwischen 20 und 65 Jahren betrug deutlich unter
25%. Die Rentner schienen nahezu einzig nicht am wachsenden Wohlstand zu partizipieren (vgl.

6 EinschlieRlich Zeiten langerer Schul- und Berufsausbildung, Zeiten fur Krankheit, Arbeitslosigkeit, Kriegsdienst, Ge-
fangenschaft, sowie Zurechnungszeiten bei Berufs- und Erwerbsunféhigkeit (vgl. Schmahl 2007, 12).
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Hegelich 2006, 68). Die Kosten einer Sozialpolitik, welche die Erhaltung des sozialen Status an-
strebte, schienen daher tragbar (vgl. Manow 1997, 27).

Nach der Rentenreform von 1957 wurde das Rentensystem nochmals erweitert. Durch die Neure-
gelung des Fremdrenten- und Auslandsrentenrechts 1960 wurde fur Fremdrenten das Entschadi-
gungsprinzip durch das Eingliederungsprinzip ersetzt, so dass die Betroffenen (Flichtlinge und
Vertriebene) so gestellt wurden, als ob sie ein vollstandiges Erwerbsleben in der Bundesrepublik
verbracht hatten (vgl. Z6éliner 1981, 150). Das durchschnittliche Rentenzugangsalter betrug 1960
64,7 Jahre (vgl. Ruland 2007, 40).

Obwohl bereits im Rahmen einer ersten rezessionsbedingten Krise Ende der 60er Jahre, die u.a.
durch inflationére Preissteigerungen, nachlassende Wachstumsraten, ansteigende Arbeitslosigkeit
und ein nachlassendes Sozialprodukt gekennzeichnet war, an eine Einschrankung der Sozialleis-
tungen gedacht worden war, wurde die Erweiterung in der Dimension der Zahlungen sowie des
Kreises der Anspruchsberechtigten bis in die 70er Jahre hinein fortgesetzt. Lediglich mit dem
Ruckgriff auf die Mindestreserve wurde versucht, die als kurzfristige Schwachung der Wirtschaft
interpretierte Phase zu Uberbriicken. Die Mindestreserve wurde entsprechend auf drei Monatsaus-
gaben reduziert. Dennoch zeigte das durch die Ansammlung von Kapital verbesserte Umlagesys-
tem schon am Ende des ersten 10-jahrigen Finanzierungszeitraumes Finanzierungsliicken und
wurde 1969 in ein reines Umlagesystem uberfuhrt. Die Einnahmen eines Kalenderjahres sollten
die Ausgaben dieses Jahres decken. Wenn erforderlich sollten Entnahmen aus einer Schwan-
kungsreserve gedeckt werden, bis auf die kein Kapital mehr angesammelt werden sollte (vgl.
Hegelich 2006, 69, Lampert/Althammer 2007, 323, Nocker 2003, 300).

Mit der Rentenreform von 1972 war zunachst der Hohepunkt der Ausdehnung erreicht. Wahrend
der Bundeszuschuss seit 1957 deutlich abgesenkt wurde und mit 13,1% seinen Tiefststand er-
reichte, wurde die gesetzliche Rentenversicherung fir freiwillig Versicherte gedtffnet, die bislang
nur nach mindestens 60-monatiger Pflichtversicherung hatten beitreten kénnen (Selbstandige,
nicht-erwerbstéatige Hausfrauen). Auch wurden die Altersgrenzen flexibilisiert, wodurch langjéhrig
Versicherte unter bestimmten Voraussetzungen ihre Altersrente — ohne Abschlage — bereits ab
dem 63. Lebensjahr beanspruchen konnten. Zudem wurde eine Rente nach Mindesteinkommen
eingefiihrt!” und es kam zu einer vorgezogenen Rentenanpassung fiir 1972 um 6 Monate (vgl.
Hegelich 2006, 70 f.; Ruland 2007, 33). Das Rentenreformgesetz entstand aus der Zuversicht auf
ein stetiges wirtschaftliches Wachstum nach Uberwindung der Rezession Mitte der 60er Jahre mit
der Folge stark ansteigender Lohne und folglich der Beitragseinnahmen der Rentenversicherung.
Den Hochrechnungen nach erschien es so, dass viel Geld zu verteilen war (vgl. Ruland 2007, 32).

Finanziert wurde diese schrittweise Ausweitung der gesetzlichen Rentenversicherung insbesonde-
re durch eine Erhéhung der Beitrage. Der Beitragssatz, der seit 1957 bei 14% gelegen hatte,*®
stieg von 1968 bis 1973 auf 18%. Auch der Bundeszuschuss nahm in der Zeit von 1957 bis 1973
von 1,74 Mrd. Euro auf 4,25 Mrd. Euro zu (vgl. Hegelich 2006, 70).

Von der Rentenreform 1973 bis zur Rentenreform 1984

Das ,Wahlgeschenk® der Reform 1972 sowie die dann einsetzende wirtschaftliche Rezession
Uberforderten die Finanzen der Rentenversicherung. So folgten auf die hohen Lohnsteigerungsra-
ten der Vorjahre nun hohe Anpassungsraten fir die Renten. Gleichzeitig stiegen die Einnahmen
mit Beginn der Rezession langsamer. Durch die Wirtschaftskrise und den ,Olschock® von 1973
anderte sich die Wirtschaftslage pl6tzlich dramatisch. Daher bestimmte das Bestreben der Konso-
lidierung der Finanzen der Rentenversicherung die Zeit nach 1972. So kam es bereits im Jahr
1973 zu ersten Anpassungsbestrebungen, wo zunéchst versucht wurde, die Arbeitslosigkeit durch
die Beschrankung des Zuverdienstes beim Bezug von Altersruhegeldern zu verringern (vgl. Frerich

" Bei Versicherten mit mindestens 35 anrechnungsféhigen Versicherungsjahren wurden die Pflichtbeitragszeiten vor

1973 auf 75% des Durchschnittsverdienstes aller Versicherten angehoben.

Der Beitragssatz steigt zunéchst nicht, da der Zunahme in der Dimension der Zahlungen insbesondere auf Grund des
Krieges keine entsprechende Ausweitung des Personenkreises gegeniiberstand. Auch entwickelte sich die Beschaf-
tigung 1967 erstmals riicklaufig (vgl. Hegelich 2006, 70).

18

41



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009

1996, 84). Der Erfolg war jedoch gering und die Arbeitslosigkeit blieb auf hohem Niveau. Die Dis-
krepanz zwischen Einnahmen und Ausgaben fuhrte schlie3lich zum ersten Defizit der Rentenver-
sicherung 1976 (vgl. Hegelich 2006, 73).

Weitreichende Konsolidierungsmafinahmen der Rentenversicherung wurden erstmals mit dem 20.
Rentenanpassungsgesetz von 1977 eingeleitet. Das bisher tragende Prinzip der bruttolohnbezo-
genen Rentenanpassung wurde zunéchst durch fallweise Korrekturen und Verédnderungen auf3er
Kraft gesetzt (vgl. Nullmeier/Rib 1993, 125). So richtet sich ein Block von Reformen unmittelbar
auf die Verringerung des Leistungsniveaus: das Rentenniveau war 1977 netto nach Steuern be-
reits auf 73,2% gestiegen. Die Anpassung der Renten, die 1972 vorgezogen worden war, wurde
1977 nach hinten verschoben. Die 21. Rentenanpassung wurde auf den 1.1.1979 verlegt (1972
war beschlossen worden, die Renten zur Mitte des laufenden Jahres anzupassen). Auch der Kreis
der Anspruchsberechtigten wurde verringert, unter anderem durch die Verschéarfung der Regelun-
gen fur den Bezug von Kinderzuschuss, Waisenrente und Heilverfahren. Bildungsbezogene An-
rechnungszeiten wurden nur noch hoéchstens mit dem Durchschnittsverdienst aller Versicherten
bewertet (vgl. Hegelich 2006, 74; Ruland 2007, 38).

Zwischen den Rentenreformen von 1977 und 1983 wurde dieser Kurs fortgesetzt. Der bisherige
Kinderzuschuss wurde 1977 ,eingefroren" und damit von der Entwicklung der Renten abgekoppelt.
Auch wurde 1977 die Mindestreserve der Rentenversicherung von drei auf eine Monatsausgabe
verringert, wodurch kurzfristig Rucklagen als Einnahmen zur Verfiigung gestellt werden konnten.
1979 wurden die Renten vorubergehend von der Bruttolohnentwicklung abgekoppelt. Nach den
Vorschriften der Rentendynamik waren die Renten in den Jahren 1979 bis 1981 um 7,2%, 6,9%
und 6,1% zu erhdhen gewesen. Dieser Satz wurde auf 4,5%, 4,0% und 4,0% reduziert. 1982 wur-
de die Anpassung der Renten um ein weiteres halbes Jahr nach hinten verschoben. Seit 1978 wa-
ren fur Arbeitslose Beitrdge von der Bundesanstalt fir Arbeit entrichtet worden, und zwar nach
Mafgabe der bisherigen Arbeitsentgelte. 1982 wurde die Regelung revidiert und die Beitrage den
Lohnersatzleistungen angepasst. Das 20. Rentenanpassungsgesetz von 1977 sah ferner eine Ent-
lastung von Ausgaben fir die Krankenversicherung der Rentner zu Lasten der Krankenversiche-
rung vor. SchlieBlich wurde die Mindestreserve der Rentenversicherung von drei auf eine Monats-
ausgabe verringert, wodurch kurzfristig Ricklagen als Einnahmen zur Verfigung gestellt werden
konnten (vgl. Frerich 1996, 84, Hegelich 2006, 73 ff., Ruland 2007, 32 f.).

1983 wurden die Anpassungsmaflinahmen noch verschéarft. Eine weitere Verkleinerung des an-
spruchsberechtigten Personenkreises sollte erreicht werden, indem die Beitragsriickerstattung er-
leichtert wurde, die Auslandern gewahrt wurde, die 1983 und 1984 dauerhaft in ihre Heimatlander
zurtickkehrten. Hinzu kam die 1983 beschlossene Erschwerung der Anspruchsvoraussetzungen
fur Renten wegen verminderter Erwerbsfahigkeit (vgl. Frerich 1996, 74 ff.). Auch das Umschichten
von Leistungen aus der gesetzlichen Rentenversicherung hin zu anderen Institutionen wurde fort-
gesetzt (vgl. Hegelich 2006, 75).°

1986 wurde ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1975 umgesetzt, in welchem die Regie-
rung beauftragt wurde, Manner und Frauen bei der Hinterbliebenenrente gleichzustellen. Witwen
und Witwer sollten danach Hinterbliebenenrente erstmals unter gleichen Voraussetzungen erhal-
ten (vgl. Koeppinghoff 1984, 42).%

91983 wurde der Kinderzuschuss durch das Kindergeld ersetzt (vgl. Steffen 2002, 15). Der Beitrag im Rahmen der

Krankenversicherung der Rentner wurde ab 1983 schrittweise abgeschmolzen. Eine Selbstbeteiligung fir Rehabilita-
tionsmafRnahmen wurde eingefuhrt. Entlastet wurde die Rentenversicherung auch von den Leistungen zur Behand-
lung von Thc-Erkrankungen und bei der Finanzierung der knappschaftlichen Krankenversicherung der Rentner (vgl.
Frerich 1996, 84 f.). Die Rentner wurden ferner an den Beitragen zur Krankenversicherung beteiligt, um die GRV zu
entlasten (vgl. Steffen 2002, 15). Um die Einnahmen zu erhéhen, wurde schlieRlich das Krankentagegeld ab 1983
voll in die Beitragspflicht einbezogen (vgl. Frerich 1996, 85).

Witwer und Witwen erhalten seitdem erstmals unter gleichen Voraussetzungen Hinterbliebenenrente, auf die aller-
dings Erwerbseinkommen und Einkommensersatzleistungen zu 40% angerechnet wurden, soweit sie einen dynami-
schen Freibetrag je Waisenrentenberechtigtes Kind tbersteigen. AulRerdem wurden erstmals in der Rentenversiche-
rung Kindererziehungszeiten eingefuhrt. Fir jedes Kind wurde das erste Jahr dem erziehenden Elternteil, meistens
der Mutter, rentenbegriindend und -steigernd gutgeschrieben (vgl. Ruland 2007, 33).
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Von der Rentenreform 1989/1992 bis zum Beschéaftigungsféorderungsgesetz 1997

Mit der 1989 beschlossenen ,Rentenreform 1992 und dem Rentenreformgesetz 1992 wurde die
gesetzliche Rentenversicherung einheitlich als 6. Buch in das Sozialgesetzbuch eingefiigt und zu-
gleich die Rentenformel neu aufgebaut. Die Reform bedeutete eine neue Zielvorstellung fir die
Rentenpolitik und stand unter dem expliziten Ziel, die Rentenfinanzen auf Dauer zu sanieren und
zu stabilisieren. Der damals aufgrund mehr Rentnern und weniger Beitragszahlern prognostizierte
Anstieg des Beitragssatzes auf im Jahre 2030 zwischen 36% und 41% (siehe unten) sollte ver-
langsamt und begrenzt werden. Eine der wichtigsten MaRnahmen dieser Reform war der Uber-
gang von der Brutto- zur Nettoanpassung, das heif3t, dass nicht mehr die Brutto-, sondern die Net-
tolohnentwicklung den Referenzpunkt flr die Rentenanpassung darstellte. Steigende Steuern,
aber auch steigende Beitragssatze senken somit im Wege einer Rickkoppelung die Rentenleis-
tungen (Dampfung). Neuregelungen gab es ebenso hinsichtlich der Bewertung und Beriicksichti-
gung von beitragsfreien und beitragsgeminderten Zeiten. So wurden bildungsbezogene Anrech-
nungszeiten nur noch héchstens mit 75% des Durchschnittsverdienstes aller Versicherten bewer-
tet, angerechnet wurden nur noch maximal 7 Jahre. Wesentlich war ebenso die stufenweise An-
hebung der Altersgrenzen von 60 und 63 Jahren auf das Alter 65, zur damaligen Zeit jedoch mit
langen Ubergangsfristen bis 2014. Auch der Bundeszuschuss wurde so fortgeschrieben, dass er
nicht nur die Veranderung der Bruttoldhne berlcksichtigt, sondern auch die relative Entwicklung
des Beitragssatzes. In der Folge pendelte der Bundeszuschuss zunachst um 18 bis 20%. Diese
Koppelung ist Teil eines neugeschaffenen Regelkreislaufes von Beitragssatz, Rentenanpassung
und Bundeszuschuss. Ankntpfungspunkt fur diesen Regelkreis ist eine gesetzlich vorgeschriebe-
ne Rucklage in Hohe einer Monatsausgabe fur Renten. Der Beitragssatz ist jahrlich so zu kalkulie-
ren, dass diese (Mindest-)Ausstattung eingehalten wird. Muss der Beitragssatz erhéht werden, um
dieses Ziel zu erreichen, so fihrt das gleichzeitig zu einer Erh6hung des Bundeszuschusses und
zudem zu einer niedrigeren Rentenanpassung, weil durch die Beitragssatzerhohung die Nettol6h-
ne geringer steigen (vgl. Quartier 1990). Im Zuge der Reform wurden damit nicht mehr die Ausga-
ben den Einnahmen angepasst, sondern die Rentenformel selbst wurde substantiell gedndert (vgl.
Hegelich 2006, 78 ff., Nocker 2003, 302, Ruland 2007, 33 f.; Ruland 2001, 2 f.). Das Rentenniveau
betrug 1992 netto nach Steuern 67,4% (vgl. Ruland 2007, 38). Die Rentenformel stellt sich formal
wie folgt dar (vgl. Holzapfel 2005, Lampert/Althammer 2007, 313):

MR = EP xZF xRF x AR

mit

EP  Entgeltpunkte

ZF  Zugangsfaktor

RF  Rentenartfaktor

AR  Aktueller Rentenwert

Der erste Faktor der Rentenformel ist die Summe aller im Lauf eines Versicherungslebens erwor-
benen Entgeltpunkte (EP), die den individuellen Versicherungsverlauf in Form der individuell er-
worbenen rentenrechtlichen Zeiten wiederspiegelt. Sie bewirkt die (Arbeits-) Leistungsbezogenheit
der Rente, weil die Zahl der personlichen Entgeltpunkte im Wesentlichen von der Hohe der geleis-
teten Beitrage und der Zahl der Beitragsjahre bestimmt wird. Einen Entgeltpunkt erhalt der Versi-
cherte fur ein Jahr Beitragszahlung aus einem Einkommen entsprechend dem durchschnittlichen
Verdienst dieses Jahres. Liegt das Einkommen uber (unter) dem Durchschnittsverdienst, erhélt er
entsprechend mehr (weniger) Entgeltpunkte (vgl. Holzapfel 2005, Lampert/Althammer 2007, 313).

Der Zugangsfaktor (ZF) hat die Funktion, bei vorzeitiger oder bei aufgeschobener Inanspruchnah-
me der Altersrente die im Vergleich zu einer ,Normalrente* abweichende Rentenbezugsdauer in
die Rentenhdhe zu bertcksichtigen. Er resultiert aus dem Beginn des individuellen Altersrenten-
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eintritts und betragt bei einem Regeleintritt 1,0.?* Er steigt (sinkt) bei einem spéteren (friiheren)
Eintritt entsprechend. Der Zugangsfaktor reguliert daher das Verhaltnis von Hohe und Dauer der
Rentenzahlungen. So sinkt die Rentenh6he fir jeden Monat, in dem die Erwerbsperson friiher in
Rente geht um 0,3%, also um 3,6% pro Jahr. Zu dieser Kirzung kommt, bedingt durch den friihe-
ren Austritt aus dem Erwerbsleben, noch das Fehlen weiterer erworbener Entgeltpunkte hinzu.
Umgekehrt erhoht sich der Zugangsfaktor bei spaterem Renteneintritt um 0,5% pro Monat, also um
6% pro Jahr (vgl. Hegelich 2006, 80, Holzapfel 2005, Lampert/Althammer 2007, 317).

Der Rentenartfaktor (RF) héangt von der jeweiligen Rentenart ab und von dem Ausmal3, in dem ei-
ne Rente Unterhaltsersatz leisten soll. Altersrenten erhalten entsprechend den Rentenartfaktor 1,0
(vgl. Holzapfel 2005, Lampert/Althammer 2007, 317f.)%.

Der aktuelle Rentenwert (AR) schlie3lich wird durch Rechtsverordnung von der Bundesregierung
bestimmt. Er ist identisch fur alle Rentner, unabhangig von Rentenart und Zeitpunkt der Inan-
spruchnahme. Er setzt die in Entgeltpunkten gezahlten Anwartschaften in Euro um und stellt folg-
lich den monetéaren Bestandteil der Rentenformel dar. Er verandert sich wahrend der Zeit des Ren-
tenbezugs und wird grundsatzlich jahrlich zum 1. Juli angepasst. Die Rentenanpassungsformel re-
guliert und konkretisiert die Beteiligung der Rentenbezieher an den Einkommensfortschritten der
Erwerbstatigen und wirkt zugleich auf die Beitragsbelastung der versicherten Beschéftigten. Vor-
nehmlich orientiert sich der aktuelle Rentenwert an der Veréanderung der Bruttolohn- und Gehalts-
summe (BE) je durchschnittlich beschéftigten Arbeitnehmer. Die Anpassungsformel enthélt daher
die Bruttolohnentwicklung des Vorjahres im Vergleich zum davor liegenden Kalenderjahr. Dieser
Wert wird korrigiert durch zwei weitere Faktoren, die zeigen, wie sich die Belastungen der Bei-
tragszahler (Nettoquote) und der Rentner (Rentennettoquote) in diesen beiden Jahren verandert
haben. Die Multiplikation der drei Verhaltniswerte mit dem (alten) aktuellen Rentenwert ergibt den
(neuen) aktuellen Rentenwert (vgl. Holzapfel 2005, Lampert/Althammer 2007, 318):%

% BE,, % NQ., % RQ.,
BE_, NQ_, RQ.

AR, =AR,,

mit

AR  aktueller Rentenwert

NQ Nettoquote fiir Arbeitsentgelt

RQ Rentennettoquote

BE  Bruttolohn- und -gehaltssumme je durchschnittlich beschaftigten Arbeitnehmer
t laufendes Jahr

t-1  Vorjahr

t-2  Vorvergangenes Jahr

% Ebenso hoch war der Wert bei Erwerbsminderungsrenten, wenn der Versicherte bei Eintritt der Erwerbsminderung

mindestens 63 Jahre alt war, und bei Hinterbliebenenrenten, sofern der Verstorbene das 63. Lebensjahr vollendet
hatte (vgl. Holzapfel 2005).

Volle Erwerbsminderungsrenten, Erziehungsrenten und Witwen-/Witwerrenten werden wahrend des Sterbeviertel-
jahrs ebenso mit dem Faktor 1,0 berechnet. Teilweise Erwerbsminderungsrente wird gewéhrt bei einem taglichen
Restleistungsvermégen von bis zu 6 Stunden. Der Rentenartfaktor betragt daher 0,5 (halbe Rente). Witwen und
Witwer erhalten mit dem Rentenartfaktor 0,6 60% der Versichertenrente, bei nur kurz Verheirateten oder jungen Ver-
witweten betrégt der Faktor 0,55. Hinterbliebene Ehepartner (und seit 1.1.2005 auch eingetragene Lebenspartner) die
erwerbsfahig sind, keine Kinder erziehen und unter 45 Jahre alt sind, erhalten durch den Rentenartfaktor von 0,25 ein
Viertel der vollen Rente. Der geringste Rentenartfaktor wird bei Waisen angesetzt. Halbwaisen bekommen 10%,
Vollwaisen 20%, die der Verstorbene erhalten hat oder hatte (vgl. Holzapfel 2005).

Die durchschnittlichen Brutto- und Nettoléhne kamen aus der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung des Statisti-

schen Bundesamtes und entsprechen der Lohn- und Gehaltssumme je durchschnittlich beschéaftigten Arbeitnehmer.
Dabei wurden die im Vorjahr verwendeten Werte im aktuellen Jahr (als Daten des vorvergangenen Jahres) unverén-
dert Ubernommen. Die Rentennettoquote erfasste das Verhaltnis der Bruttorente zur Nettorente eines Standardrent-
ners (45 Jahre Durchschnittsverdienst). Von der Bruttorente waren Abgaben und Steuern abzuziehen. Da eine Stan-
dardrente unter der steuerlichen Freibetragsgrenze lag, fielen keine Steuern auf Renten an. Bei der Anpassungsbe-
rechnung ab 1992 war jedoch der Eigenanteil fuir die Krankenversicherung der Rentner anzusetzen. Die Rentennet-
toquote, die sich aus den Veranderungen des Eigenanteils zur Krankenversicherung berechnete, bewirkte, dass die
Belastungen der Rentner fiir Sozialabgaben in der Rentenanpassung beriicksichtigt wurden (vgl. Holzapfel 2005).
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Wesentlich fur die Rentenreform 1992 waren vor allem auch sozialpolitische Veranderungen. So
ging die Verabschiedung der Rentenreform 1992 unmittelbar mit dem Zusammenbruch der DDR
einher. Die Rentenversicherung stand damit vor der doppelten Herausforderung, die gerade be-
schlossene Rentenreform umzusetzen und die deutsche Wiedervereinigung zwei Jahre friher als
urspriinglich geplant rentenpolitisch zu bewaéltigen (vgl. Ruland 2001, 3 f.; Ruland 2007, 34). Das
Rentenversicherungssystem der DDR wurde in der Folge in das Westsystem integriert. Spezifi-
sche Finanzierungsliicken des Ostsystems mussten nun durch ein Gesamtsystem gedeckt wer-
den. Abweichungen zwischen West und Ost bestanden jedoch weiter in Hinblick auf die Berech-
nung der Zugangsrenten, die Umstellung der Bestandsrenten und bei der Rentenanpassung. So
wurden die aus Beitrdgen zu DDR-Zeiten resultierenden Renten auf Basis von 20 anstelle von 45
Beitragsjahren kalkuliert. Zudem wurde ein eigenstandiger ,Aktueller Rentenwert Ost" eingeflhrt.
Dieser wurde erstmals fiktiv fir Dezember 1991ermittelt, indem der im Dezember 1991 geltende
aktuelle Rentenwert mit dem Verhaltnis aus Standardrenten in Ost- und Westdeutschland multipli-
Ziert wurde. Da das Lohnniveau in den neuen Landern erheblich unter dem westdeutschen lag,
ergab sich fur die Berechnung von Renten in den neuen Landern ein geringerer ,Aktueller Ren-
tenwert". Dieser betrug am 1.1.1992 knapp 57% des aktuellen Rentenwertes (23,57 DM gegen-
Uber 41,44 DM). Auch wurden die Renten, die aus Beitrdgen zu DDR-Zeiten resultierten, auf Basis
von 20 (und nicht 45) Beitragsjahren kalkuliert. Die Anpassung der Ostrenten schlie3lich orientierte
sich am Verhaltnis zwischen Standardrente mit 45 Entgeltpunkten und dem Nettorentenniveau der
alten Bundeslander. Das durchschnittliche Nettoentgelt (Ost) wurde berechnet und mit dem Faktor
multipliziert, der dem West-Nettorentenniveau entsprach. Um der schnelleren Lohnentwicklung im
Beitrittsgebiet Rechnung zu tragen, wurde der aktuelle Rentenwert (Ost) jedoch nicht nur einmal
jahrlich am 1.7. erhoht, sondern bis einschlief3lich 1996 zusatzlich zum 01.01. jeden Jahres (vgl.
Hegelich 2006, 83 ff., Holzapfel 2005, Ruland 2001, 3 f., Ruland 2007, 34).%*

Die Einfuhrung der gesetzlichen Pflegeversicherung 1995 durch das Pflegeversicherungsgesetz
hatte die Einbeziehung der Rentner gegen halftige Beitragszahlung in die Pflegeversicherung zur
Folge. Ab 1. April 1995 war eine Rentenversicherungspflicht fur Pflegepersonen zu Lasten der
Pflegekassen vorgesehen (vgl. Ruland 2007, 34). Die Rentenanpassung wurde damit durch die
hohere Abgabenlast der Arbeithehmer bei der Ermittlung der Nettoquote und bei der Rentennetto-
quote beeinflusst, weil auch krankenversicherte Rentner in der Pflegeversicherung pflichtversichert
wurden. Zusatzlich zum Krankenversicherungsbeitrag, der auf die Rentennettoquote bis 1994 al-
lein einwirkte, war ab 1995 auch der Beitrag zur Pflegeversicherung abzusetzen, woraufhin die
Nettoquote sank, wahrend die Rentennettoquote anstieg (vgl. Holzapfel 2005).

Als Konsequenz der durch eine hohe Arbeitslosigkeit und die West-Ost-Transfers steigenden Bei-
tragssatze reagierte die Politik mit weiteren SparmalRhahmen. So beschleunigte das Wachstums-
und Beschéftigungsforderungsgesetz von 1997 die Anhebung der vorgezogenen Altersgrenzen
durch die starke Verkiirzung der langen Ubergangsfristen, schrankte Vergiinstigungen des sozia-
len Ausgleichs ein (Verkirzung der Anrechnungszeiten wegen Ausbildung, Reduktion der Leistun-
gen nach dem Fremdrentengesetz) (vgl. Ruland 2007, 35 ff.).

Von der Rentenreform 1997 zur Rentenreform 1999/2001

Seit 1957 war die Grundstruktur der gesetzlichen Rentenversicherung nicht modifiziert worden. Die
sich wandelnden sozio6konomischen Bedingungen und finanziellen Probleme sollten im Rahmen
des umlagefinanzierten Systems bewaltigt werden. Entsprechend waren die grof3en Reformen des
Alterssicherungssystems in langen Abstanden (1957, 1972, 1992) im Konsens der grof3en Volks-
parteien verabschiedet worden. Diese waren sich weitgehend einig, das Rentensystem nicht fur
parteipolitische Profilierungen zu gebrauchen. Dies wandelte sich spatestens Ende der 90er Jahre
deutlich, als die Gestaltung des Rentensystems plotzlich 6ffentlich, politisch und wissenschaftlich
kontrovers diskutiert wurde und Rentenreformen zu einem wichtigen Wahlkampfthema avancier-
ten. Die zeitlichen Abstéande zwischen den Reformen sollten sich ebenfalls deutlich verkiirzen und

2 Eur eine ausfiihrliche Darstellung der Entwicklung des aktuellen Rentenwertes (Ost) siehe z.B. Holzapfel 2005.
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Beschlisse im Konsens der Vergangenheit angehoren. Ziel waren nun nicht mehr systemimma-
nente, sondern strukturelle Reformen, wesentlich begrindet auch durch das Bestreben, die Wett-
bewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen durch eine Senkung der Lohnnebenkosten zu gewahr-
leisten. Infolgedessen ging es bei der Rentenreform 2001 erstmals nicht um die Gewahrung eines
bestimmten Sicherungsniveaus. Mal3gebliches rentenpolitisches Ziel wurde stattdessen die Stabi-
lisierung des Beitragssatzes zur gesetzlichen Rentenversicherung, der die Hoéhe des Rentenni-
veaus untergeordnet wurde (vgl. Czada 2004, 128; Wehlau 2009, 65).

Die erste derartige Entwicklung der Umstrukturierung des Rentensystems wurde durch das Ren-
tenreformgesetz 1999 markiert, das 1997 verabschiedet wurde. Aufgrund des standig steigenden
Lebensalters der Bevélkerung und ricklaufiger Geburtenzahlen sollte die Demographie berick-
sichtigt werden. Alternativ ware es mdglich gewesen, die Beitrdge zu erhéhen und die Rentner un-
belastet zu lassen oder die Beitrdge stabil zu halten und die Renten zu kiirzen. Wéahrend erstere
Alternative allerdings in den vorausgegangenen Jahrzehnten stark genutzt wurde — der Beitrags-
satz lag 1998 bereits bei 20,3% —, beschloss man nun, die demographische Entwicklung ab 1999
in die Rentenhdhe einflielen zu lassen. Alle Rentenbezieher sollten das gestiegene Risiko durch
sinkende Einnahmen und steigende Ausgaben der Rentenkasse mittragen. Hierzu wurde die An-
passungsformel modifiziert, was sich unmittelbar auf den aktuellen Rentenwert und die Hohe aller
Renten auswirkt. Der Demographiefaktor war als zusatzliche Komponente der Rentenformel vor-
gesehen. Die bisherigen Berechnungsfaktoren blieben identisch, so dass sich die Rentenanpas-
sungsformel mit Demographiefaktor wie folgt darstellte (vgl. Hegelich 2006, 85 f.. Holzapfel 2005,
Ruland 2007, 35 ff.):

LEB,, ,

% BEt—l % NQt—l % RQ’(—Z LEBt—S
BEI—Z NQI—Z RQt—l 2

AR, =AR,, -1

mit

AR  aktueller Rentenwert

NQ Nettoquote fir Arbeitsentgelt

RQ Rentennettoquote

BE  Bruttolohn- und -gehaltssumme je durchschnittlich beschéftigten Arbeithehmer

LEB Durchschnittliche Lebenserwartung der 65-jahrigen im zurtickliegenden neunten bzw. achten Kalen-

derjahr
t laufendes Jahr
t-1  Vorjahr

t-2  Vorvergangenes Jahr

Dabei war die (Rest-)Lebenserwartung von 65-Jahrigen bzw. deren Veranderung im Vergleich
zweier aufeinanderfolgender Jahre entscheidend. Nur jeweils ein Wert pro Jahr sollte ermittelt
werden und vorhandene Unterschiede in der Restlebenserwartung zwischen den Geschlechtern
oder den beiden Teilen Deutschlands wurden nicht gesondert ausgewiesen. Der Bezug auf langer
zurlckliegende Jahre (ndmlich das neunt- und achtvergangene) wurde gewahlt, um auch die ge-
stiegene Lebenserwartung der Bestandsrentner einflieRen zu lassen. Im Zuge der Wiedervereini-
gung wuchs die durchschnittliche Lebenserwartung zu Beginn der 90er Jahre statistisch starker als
in den Jahren nach 1995. Mit dem Zugriff auf Werte ab 1990 wurde daher ein niedrigerer
Demographiefaktor ermittelt, so dass die Rentenerhhung starker gebremst wurde als dies mit ak-
tuellen Daten zur Lebenserwartung 65-Jahriger hatte getan werden kénnen. Die Teilung des Wer-
tes durch zwei beruhte auf der Entscheidung, dass die Belastung durch die demografischen Prob-
leme in der Rentenversicherung nur hélftig von den Rentnern getragen werden sollte (vgl. Holzap-
fel 2005). Somit sollten die Mehrausgaben in Folge einer langeren Lebenserwartung, wenn die Le-

46



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009

benserwartung weiter ansteigt, durch eine niedrigere Anpassung zum Teil wieder ausgeglichen
werden (vgl. Holzapfel 2005, Ruland 2007, 35 ff.).

Der Rentenversicherung wurde ferner ein zusatzlicher Bundeszuschuss entsprechend dem Mehr-
aufkommen aus einem Prozentpunkt der allgemeinen Mehrwertsteuer gewéhrt, die deswegen ab
1. April 1998 um einen Prozentpunkt von 15% auf 16% angehoben wurde. Dieser Zuschuss sollte
entlasten von der Finanzierung ,versicherungsfremder® Leistungen und ermdglichte es, den Bei-
tragssatz trotz steigender Ausgaben zum 1. April 2001 von 20,3% auf 19,5% abzusenken. Ein wei-
terer wesentlicher Teil der Rentenreform war die Neuordnung der Rententypen. Die Altersrente
wegen Arbeitslosigkeit oder nach Altersteilzeit wurde abgeschafft und die betroffenen Personen
werden in die Ubrigen Rentengruppen eingegliedert. Ebenso wurde die vorzeitige Rente fir Frauen
abgeschafft die Altersgrenzen fur die Renten fur Frauen und Arbeitslose wurden auf 65 Jahre so-
wie fur Schwerbehinderte schrittweise auf 63 Jahre angehoben. Ferner wurde die Teilung von Be-
rufs- und Erwerbsunféhigkeitsrenten aufgehoben und stattdessen eine einheitliche Erwerbsminde-
rungsrente eingefuhrt. Dabei sollte die Erwerbsfahigkeit wieder abstrakt bestimmt wurden, so dass
der bisherige Beruf, die Zumutbarkeit und die Verschlossenheit des Arbeitsmarktes nicht mehr
z&hlten. Ziel war es, Arbeitsplatz- und Invaliditatsrisiko zu trennen. Erwerbsminderungsrente sollte
ebenso nicht gezahlt werden, solange noch Entgelt fiir vor Eintritt der Erwerbsunfahigkeit geleiste-
te Arbeit (insbesondere Vorruhestandsgeld) bezogen wurde. Schlief3lich wurden fir Neurenten ab
1997 Ausbildungszeiten nur noch bis maximal 3 Jahre anerkannt (vgl. Hegelich 2006, 85 f., Holz-
apfel 2005, Lampert/Althammer 2007, 324, Ruland 2007, 35, Ruland 2001, 5).

Die neue ,rot-griine” Bundesregierung setzte unmittelbar nach dem Amtsantritt 1998 sowohl den
demographischen Faktor als auch die Neuregelung der Erwerbsminderungsrenten bis Ende 2000
aus. Als Zwischenlésung wurde Ende 1999 beschlossen, statt einer Nettolohnanpassung die Ren-
tenanpassung in den Jahren 2000 und 2001 an die Inflationsrate zu koppeln (vgl. Ruland 2007, 34
f., Ruland 2001, 5). AuBerdem wurde der zusatzliche Bundeszuschuss um Einnahmen aus der er-
hohten Okosteuer angehoben. Der Beitragssatz konnte hierdurch deutlich auf 19,3% abgesenkt
werden. Auch die Anrechnung von Kindererziehungszeiten wurde erweitert und ihre Bewertung auf
100% des Durchschnittsverdienstes erhéht. 1999 wurden geringfligig Beschaftigte und arbeitneh-
merahnliche Selbstandige in die Rentenversicherung einbezogen und die Erfassung von Schein-
selbstandigen erleichtert (vgl. Ruland 2007, 35).

Die Grundlage fur die Rentenreform 2001 war das Altersvermdgenserganzungsgesetz. Die Reform
war mal3geblich davon gepragt, dass Beitragssatz und Bundeszuschuss deutlich starker gestiegen
waren als 1996 angenommen. Betrug er 1991 noch 18,5%, so war er 2001 auf 24,2% angestie-
gen. Die Reform sollte daher ,den Beitragssatz bis 2020 unter 20% und bis 2030 unter 22%" hal-
ten (Deutscher Bundestag 2002, 16). Die Stabilisierung des Beitragssatzes sollte die internationale
Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen nicht durch steigende Lohnnebenkosten gefahrden
(vgl. Wehlau 2009, 78). Anstelle eines im Zuge der inzwischen auf 62,3 Jahre gesunkenen durch-
schnittlichen Rentenzugangsalters zunachst diskutierten Ausgleichsfaktors, der abhangig vom
Rentenbeginn stufenweise eine Art Abschlag von der Rentenhdhe bedeutet hétte, wurde die Ren-
tenanpassungsformel erneut modifiziert. Die neue Anpassungsformel schloss unverandert die
Bruttolohnentwicklung in den vergangenen beiden Jahren ein. Allerdings wurden nun nicht mehr
Nettoquote und Rentennettoquote ermittelt, sondern es erfolgte eine Bereinigung um Anderungen
beim Beitragssatz zur gesetzlichen Rentenversicherung und zur zusatzlichen Altersvorsorge. In
der Nettoquote wurde neben den Steuern nur die Belastung des Arbeithehmers durch die Beitrage
zur Sozialversicherung erfasst (Eigenanteil). Auf die neue modifizierte Bruttolohnanpassung wirkte
dagegen der volle Beitragssatz zur gesetzlichen Rentenversicherung, also Arbeitnehmer- und Ar-
beitgeberanteil bzw. dessen Veranderungen zum Vorjahr. Be- und Entlastungen der Arbeitnehmer
bei der Kranken-, Pflege und Arbeitslosenversicherung sowie Anderungen im Steuerrecht blieben
folglich unberiicksichtigt. Die vollstandige Anpassungsformel mit dem Altersvorsorgeanteil stellt
sich wie folgt dar (vgl. Hegelich 2006, 88, Holzapfel 2005, Ruland 2007, 36 ff., Ruland 2001, 6 f.):
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BE_, 100%-AVA -RVB,,

AR, =AR,, -
BE,, 100%-AVA,_,-RVB,,

mit
AR aktueller Rentenwert

AVA Altersvorsorgeanteil

RVB durchschnittlicher Beitragssatz der Rentenversicherung der Arbeiter und Angestellten
t laufendes Jahr

t-1  Vorjahr

t-2  Vorvergangenes Jahr

Ahnlich wie die aufgehobene Reform der frilheren Bundesregierung sollte die Anderung der An-
passungsformel zu einer Stabilisierung des Beitragssatzes und zu einer Absenkung des Nettoren-
tenniveaus flhren. Der neue Altersvorsorgeanteil hatte einen flacheren Rentenanstieg im Ver-
gleich zur Lohnentwicklung zur Folge. Fur die Jahre 2001 bis 2009 sollte der Beitrag zur Altersvor-
sorge stufenweise angehoben werden. Wahrend er in den Jahren 2001 und 2002 noch keine Rolle
spielte, sollte er dann jahrlich um 0,5% steigen, so dass im Jahr 2009 4% des Einkommens er-
reicht gewesen waren (,Riester-Treppe"). Dieser Anstieg des Altersvorsorgebeitrages sollte die
Anpassung zwischen 2003 und 2011 jeweils um circa 0,6% mindern. Erst im Jahr 2010 sollte die
Berechnung der Renten dann mit einem Altersvorsorgeanteil von 4% erfolgen. Dieser Wert lauft
konform mit der steuerlichen Férderung der zuséatzlichen Altersvorsorge (,Riester“-Rente), die als
private Vorsorge die Absenkung des Nettorentenniveaus ausgleichen sollte und ebenfalls Gber
acht Jahre schrittweise eingefiihrt wurde. Die Schritte erfolgten hier jedoch im Zwei-Jahres-
Rhythmus. Der Altersvorsorgeanteil wurde bei der Rentenanpassung unabhangig vom Umfang der
— individuell oder gesamtgesellschaftlich — tatsachlichen Inanspruchnahme der ,Riester*-Renten-
Forderung bericksichtigt. Der Gesetzgeber setzte vielmehr voraus, dass Versicherte mindestens
in Hohe der steuerlichen Forderung eine zusatzliche Altersvorsorge aufbauten. In die Anpassungs-
formel wurde ferner eine Basiszahl eingearbeitet, die den Einfluss der Belastungséanderungen von
Beitragen zur Altersversorgung steuert. Statt des Kiirzens der Rente durch den Ausgleichsfaktor
sollte eine Rentenerhdhung durch die Basiszahl gedampft werden, wenn die Beitrage zur Renten-
versicherung erhéht wurden. Diese Basiszahl sollte jedoch erst ab dem Jahr 2011 wirken, da erst
dann die Absenkung von 100% auf 90% erfolgen sollte. Der Basiswert von 90% konnte jedoch
wegen der zwischenzeitlichen Anderung der Rentenanpassungsformel nicht mehr zur Anwendung
kommen. Die geplante Inflationsanpassung fiir 2001 wurde zugunsten der modifizierten Brutto-
lohnanpassung aufgegeben. Da im Jahr 2000 keine echte Anpassung durchgerechnet wurde, soll-
ten fur die Anpassung zum 01.07.2001 die tatsachlichen Werte der Bruttolohnentwicklung fur das
Jahr 1999 herangezogen werden. Auch in den Jahren 2002 und 2003 errechnete sich der neue
aktuelle Rentenwert unter Berlcksichtigung der Anpassungsformel nach dem Altersvermdgenser-
ganzungsgesetz. Der Altersvorsorgeanteil wirkte sich dabei jedoch lediglich im Jahr 2003 aus. Das
Altersvermodgenserganzungsgesetz vom 21.03.2001 trat rickwirkend zum 01.01.2001 in Kraft und
wirkte sich damit ab der Rentenanpassung zum 01.07.2001 aus (vgl. Holzapfel 2005, Ruland
2007, 36 ff., Wehlau 2009, 79).

Konkret sollte das Rentenniveau durch eine Anpassung der Rentenformel von 70% des durch-
schnittlichen Nettolohns im Jahr 2000 schrittweise auf etwa 67% im Jahr 2030 gesenkt werden.
Diese Bemuhungen sollten durch staatliche Forderungen — entweder als Zuschuss, oder als Steu-
erfreibetrag — unterstitzt werden. Geférdert werden sollte hiermit der weitere Ausbau der privaten
und betrieblichen kapitalgedeckten Altersvorsorge. Hinsichtlich letzterer stellt die Rentenreform
2001 eine weitere grundlegende Anderung dar. War die betriebliche Altersvorsorge bislang (iber-
wiegend eine freiwillige Sozialleistung der Arbeitgeber, so haben Beschaftigte seit dem 1. Januar
2002 nunmehr grundsatzlich das Recht, von ihrem Arbeitgeber den Aufbau einer betrieblichen Al-
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tersvorsorge durch Beitrage aus ihren Arbeitsentgelten (,Entgeltumwandlung") zu verlangen (vgl.
Deutscher Bundestag 2002, 11, Lampert/Althammer 2007, 328, Wilke 2008, 50).

Die Neuregelung der sozialen Sicherung der Frau bildet einen weiteren Schwerpunkt der Reform.
Beschlossen war eine Hoher-Bewertung von Beitragszeiten, die Eltern beginstigt, welche wah-
rend der ersten 10 Jahre eines Kindes eine Teilzeitarbeit austiben oder trotz einer Vollzeiterwerbs-
tatigkeit nur unterdurchschnittlich verdienen. Eltern, die wegen gleichzeitiger Erziehung bzw. Pfle-
ge von zwei oder mehr Kindern nicht erwerbstatig sein kénnen, erhalten einen Zuschlag an Ent-
geltpunkten, welcher der hoéchstmoglichen Foérderung von erwerbstéatigen Erziehungspersonen
entspricht (vgl. Ruland 2007, 36, Ruland 2001, 8).

Von der Rentenreform 2004 bis zum Beitragsentlastungsgesetz 2005

Die Umstrukturierung wurde nach der Rentenreform 2001 fortgesetzt. Um den Beitragssatz zur
gesetzlichen Rentenversicherung bei 19,5% stabil zu halten, wurde nach den Anpassungen von
2001 bis 2003 die Rentenanpassung fur das Jahr 2004 aul3er Kraft gesetzt, den Rentnern der vol-
le Beitrag zur Pflegeversicherung aufgebuirdet, fir Rentenneuzugénge der Rentenzahltermin vom
Monatsanfang auf das Monatsende verschoben und die Schwankungsreserve auf eine Untergren-
ze von 0,2 Monatsausgaben abgesenkt (vgl. Hegelich 2006, 90, Lampert/Althammer 2007, 323,
Ruland 2007, 37). Ebenso wurde die Altersgrenze fir den frihestmdglichen Beginn der vorzeitigen
Altersrente wegen Arbeitslosigkeit oder nach Altersteilzeitarbeit auf das 63. Lebensjahr erhéht und
die Konzentration der bewerteten Anrechnungszeiten bei schulischen und beruflichen Ausbil-
dungszeiten auf insgesamt héchstens 36 Monate verkirzt. Die Aussetzung der Rentenanpassung
2004 fuhrte dazu, dass der Altersvorsorgeanteil des Jahres 2003 nicht auf 1% angestiegen war,
sondern bei 0,5% blieb. Damit sollte sich das Erreichen des vollen Wertes von 4% zunéchst um
ein Jahr auf 2010 verzdgern (vgl. Holzapfel 2005, Ruland 2007, 37).

Da nach den damaligen Berechnungen der Beitragssatz ohne weitere Einsparungen bis 2030 auf
Uber 24% ansteigen wuirde, enthielt das Gesetz zur Sicherung der nachhaltigen Finanzierungs-
grundlagen der gesetzlichen Rentenversicherung (RV-Nachhaltigkeitsgesetz) Regelungen, die mit-
tel- und langfristig wirkend dazu beitragen sollten, das umlagefinanzierte System der gesetzlichen
Rentenversicherung zu stabilisieren. Wichtiges Instrument fir dieses Ziel war der Nachhaltigkeits-
faktor, der in die Rentenanpassungsformel eingebaut wurde. Dieser sollte die Anpassung verrin-
gern (erhéhen), wenn entweder die Zahl der Rentner steigt (sinkt) oder die Zahl der Beitragszahler
sinkt (steigt). Zudem erfolgten weitere Anderungen in der Rentenanpassungsformel, insbesondere
hinsichtlich des Einflusses von Verédnderungen des Arbeitsmarktes auf kiinftige Rentenhtéhen. Die
Entwicklung der Entgelte oberhalb der Beitragsbemessungsgrenze oder der Entgelte von Perso-
nen, die nicht versicherungspflichtig beschéftigt sind, blieben fir die Rentenanpassung ohne Be-
deutung. Neu eingefiihrt wurde ferner eine Niveausicherungsklausel, die sich ebenfalls auf die
Rentenanpassung auswirken kann (siehe unten). Die gesamte Anpassungsformel unter Berlck-
sichtigung des Nachhaltigkeitsfaktors stellt sich wie folgt dar (vgl. Holzapfel 2005, Krie-
ger/Stdwhase 2009, Ruland 2007, 39, Sachverstandigenrat 2005, 333 f.):
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04 — _
AR, - AR, xBEu, 100%-AVA -RVB,, [, RQu [ .,
BE,, 100%-AVA_,-RVB,, RQ,,

mit
AR aktueller Rentenwert

BE.: Bruttolohn- und -gehaltssumme je durchschnittlich beschaftigten Arbeitnehmer nach der Volkswirt-

schaftlichen Gesamtrechnung im Vorjahr

BE., Kaorrigierte Bruttolohn- und -gehaltssumme je durchschnittlich beschaftigten Arbeithehmer im Vorvor-
jahr

AVA Altersvorsorgeanteil

RVB durchschnittlicher Beitragssatz der Rentenversicherung der Arbeiter und Angestellten

RQ Rentnerquotient, Verdnderung des Verhdltnisses von Rentenempfangern zu Beitragszahlern

a Faktor zur Abmilderung der Wirkung des Nachhaltigkeitsfaktors
t laufendes Jahr

t-1  Vorjahr

t-2  Vorvergangenes Jahr

Alle gesamtgesellschaftlichen Veréanderungen sollten mit dem Nachhaltigkeitsfaktor bertcksichtigt
werden, die fur die finanzielle Situation der Rentenversicherung von Bedeutung sind. Obwohl der
Nachhaltigkeitsfaktor nur die Veranderung des Verhéltnisses von Rentnern und Beitragszahlern
widerspiegelt, gehdren hierzu auch die Veranderung der Situation auf dem Arbeitsmarkt und die
demografische Entwicklung. Neben der steigenden Lebenserwartung flieRen in den Nachhaltig-
keitsfaktor auch die (niedrigen) Geburtenzahlen und die Anzahl der Erwerbstéatigen ein, was den
wesentlichen Unterschied zum Demographiefaktor darstellt, der ausschlief3lich auf die Entwicklung
der Lebenserwartung bezogen war. Die Auswirkungen des Nachhaltigkeitsfaktors betreffen sowohl
Bestands- als auch Zugangsrentner und greifen unmittelbar (vgl. Holzapfel 2005).

Die Auswirkungen des Nachhaltigkeitsfaktors sollten nicht in vollem Umfang auf die Rentenanpas-
sung wirken, weshalb ein Faktor a als Teil des Nachhaltigkeitsfaktors eingefihrt wurde, der die
Modifizierung desselben steuert und angibt, mit welchem Gewicht eine Anderung des Rentnerquo-
tienten bei der Rentenanpassung bericksichtigt wird. Dieser Parameter war auf 0,25 festgelegt
und mildert die anpassungsmindernde Wirkung durch die Verschlechterung des Verhaltnisses von
Beitragszahlern zu Rentnern auf ein Viertel. Mittels dieses Parameters sollte der Anstieg des Bei-
tragssatzes zur gesetzlichen Rentenversicherung bis zum Jahr 2030 auf maximal 22% beschrénkt
bleiben. Bei bisher nicht absehbaren Auswirkungen auf den kiinftigen Beitragssatz sollte Uber den
Faktor a eine Adjustierung erfolgen (vgl. Holzapfel 2005, Krieger/Stowhase 2009, Lam-
pert/Althammer 2007, 319).

Der Rentnerquotient, der das Verhéaltnis von Rentnern zu Beitragszahlern messen soll, basiert
nicht auf den tatsachlichen Zahlen dieser Personengruppen, sondern zieht so genannte
Aquivalenzrentner und Aquivalenzbeitragszahler heran. Die Zahl der Aquivalenzrentner wird er-
rechnet, indem die Gesamtsumme der gezahlten Renten eines Jahres durch eine Regelaltersrente
mit 45 Entgeltpunkten geteilt wird. Der Gesamtsumme werden dabei die Rententeile entnommen,
die durch den Bund erstattet werden. Die Zahl der Aquivalenzbeitragszahler ergibt sich als Ver-
haltnis aus der Summe der Einnahmen der Rentenversicherung von versicherungspflichtig Be-
schéftigten, geringfligig Beschéftigten und von Arbeitslosengeldbeziehern sowie dem jahrlichen
Durchschnittsentgelt. Mit der Berlcksichtigung der Arbeitslosengeldbezieher soll auch die Ar-
beitsmarktsituation auf den Rentnerquotienten wirken. Letzterer misst also nicht das Verhéltnis von
Beitragszahlern zu Rentnern, sondern das Verhdltnis von rentenversicherungspflichtigen Durch-
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schnittsverdienern zu Standardrentnern. Durch die Ermittlung dieser Pauschalwerte fiir Rentner
und Beitragszahler lie3en sich Verzerrungen durch geringfligige Beitrags- und Rentenzahlungen
vermeiden. Entscheidend ist somit nicht die Anzahl der Rentner, sondern die Hohe der Gesamt-
ausgaben fiur alle Rentner, unabhangig davon, ob der Einzelne eine hohe Rente oder nur wenige
Euro monatlich erhalt. Auch auf Zahlerseite gilt, dass egal, wie viele Menschen im Einzelnen wie
viel verdienen (Teilzeit, Minijobs), relevant ist, inwieweit die Summe der Beitragseinnahmen die
Renten deckt (vgl. Holzapfel 2005, Krieger/Stowhase 2009).

Die fur den Rentnerquotienten benétigten Aquivalenzrentner und Aquivalenzbeitragszahler wurden
zunachst fur beide Teile Deutschlands getrennt ermittelt, wobei den Ost-Aquivalenzrentnern eine
Standardrente zugrunde liegt, die mit dem aktuellen Rentenwert (Ost) errechnet wird. Die so ermit-
telten Aquivalenzrentner und -beitragszahler wirken auf beide aktuelle Rentenwerte gleich. Inso-
fern wurden keine verschiedenen Werte fur Ost und West genutzt, sondern es wurde ein gemein-
samer Faktor unter Berlcksichtigung der Besonderheiten der beiden deutschen Teilgebiete ermit-
telt. Verlangert sich die Lebenserwartung und steigt damit die Zahl der Rentner, mindert sich die
Rentenanpassung. Derselbe Effekt tritt ein, wenn die Zahl der Arbeitnehmer sinkt. Eine kurzfristig
stabilisierende  Wirkung erreicht der Nachhaltigkeitsfaktor. Wenn die Anzahl der
Aquivalenzbeitragszahler aus konjunkturellen Griinden abnimmt, dann wird auch die nachste Ren-
tenanpassung gedampft. FlieBen dagegen mehr Beitrage in die gesetzliche Rentenversicherung,
weil mehr Menschen beschéftigt wurden, kénnen auch die Renten steigen. Langfristig hangt die
Hohe des Nachhaltigkeitsfaktors von der Entwicklung des Arbeitsmarktes und der Verrentungspra-
xis ab. Die Kommission fur die Nachhaltigkeit in der Finanzierung der sozialen Sicherungssyste-
me, die nach ihrem Vorsitzenden Bert Rurup gemeinhin als ,Rirup“-Kommission bezeichnet wird,
ging davon aus, dass sich der Rentnerquotient in den nachsten Jahren kaum auswirken wirde.
Erst mit Zunahme der Alterung der Gesellschaft sollte ab 2010 die Rentenanpassung zunehmend
gebremst werden (vgl. Holzapfel 2005).

Zusatzlich zu der Einfihrung des neuen Nachhaltigkeitsfaktors wurde die bekannte Rentenanpas-
sungsformel teilweise verandert. So gab es Modifizierungen bei den heranzuziehenden Bruttoloh-
nen und beim Altersvorsorgeanteil. Bisher flossen die Bruttoentgelte der Arbeitnehmer in die An-
passungsformel ein, wie sie durch das Statistische Bundesamt in der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung ermittelt wurden. Enthalten sind neben den Entgelten der Rentenversicherten auch
nicht rentenversicherte Einkommen, wie Beamtenbeziige oder Verdienste Uber der Beitragsbe-
messungsgrenze. Als Folge davon stieg der aktuelle Rentenwert starker an als die zeitgleichen
Mehreinnahmen der gesetzlichen Rentenversicherung aufgrund gestiegener Versichertenentgelte.
Dies lag darin begrindet, dass die Gesamtentgelte in Deutschland in den Jahren starker angestie-
gen sind als die beitragspflichtigen Entgelte (vgl. Holzapfel 2005).

Die Rentenanpassung orientierte sich nun zwar weiterhin an der Entwicklung der Bruttolohn- und -
gehaltssumme je durchschnittlich beschaftigten Arbeitnehmer und basierte auf Zahlen aus der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung des Statistischen Bundesamtes. Wahrend allerdings BE.;
die Bruttolohn- und Gehaltssumme je durchschnittlich beschéaftigtem Arbeitnehmer geman Volks-
wirtschaftlicher Gesamtrechnung ist, wird bei BE, eine Korrektur derart vorgenommen, dass Brut-
tolohne und -gehdlter jenseits der Bemessungsgrenze sowie Beamtengehdlter herausgerechnet
und die beitragspflichtigen Einkommen von Arbeitslosen und geringfligig Beschéftigten einbezo-
gen werden. Dadurch wird die Entwicklung der Beitragsbasis stéarker beriicksichtigt und die Ein-
nahmeorientierung der Rentenanpassung verstarkt (vgl. Krieger/Stéwhase 2009).

Der 2001 eingefuhrte Altersvorsorgeanteil blieb auch in der neuen Anpassungsformel enthalten.
Lediglich der Basiswert von 90%, der ab 2011 zur Anwendung hatte kommen sollen, wurde fallen-
gelassen und die anpassungsdampfende Wirkung steigender Beitragssatze, die bisher durch den
Basiswert 90% ausgedriickt worden war, sollte nun vom Nachhaltigkeitsfaktor aufgefangen wer-
den. Der Altersvorsorgeanteil und der Beitragssatz zur Rentenversicherung sollten also von der
Basis 100% abgezogen werden, auch tber das Jahr 2010 hinaus. Durch die entfallene Anpassung
des Jahres 2004 sollte sich das Erreichen der 4% von 2009 auf das Jahr 2010 verschieben. Erst
ab 2011 sollte damit auf den vollen Wert von 4% des Jahres 2010 zurtickgegriffen werden kdnnen.
Auch wurde im Jahr 2004 die ,Schutzklausel“ eingefiihrt, die eine nominale Rentensenkung auf-
grund des Nachhaltigkeitsfaktors oder aufgrund der Erhdhung des Rentenversicherungsbei-
tragssatzes, nicht jedoch aufgrund niedrigerer Bruttoentgelte, verhindert. Bis 2011 wurde diese
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Schutzklausel auch auf den Altersvorsorgeanteil ausgeweitet. Danach dirfen bis 2011 nicht nur
der Nachhaltigkeitsfaktor und der Beitrag zur gesetzlichen Rentenversicherung nicht zur Renten-
minderung fuhren, sondern auch der Altersvorsorgeanteil (,Riester-Treppe®). Folglich kdnnen bei
positiver Lohnentwicklung der unter Berlcksichtigung des Altersvorsorgeanteils ermittelte Veran-
derungsfaktor der Beitrage und/oder der Nachhaltigkeitsfaktor zwar die Erh6hung abbauen, jedoch
keine Minderung des aktuellen Rentenwertes bewirken. Haben sich die Lohne negativ entwickelt
und sinkt daraufhin der aktuelle Rentenwert, dirfen Verdnderungen von Altersvorsorgeanteil, Ren-
tenversicherungsbeitrag und Nachhaltigkeitsfaktor sich nicht weiter mindernd auswirken (vgl.
Holzapfel 2005, Krieger/Stéwhase 2009, Sachverstandigenrat 2005, 333 f.).

Mit den Verédnderungen insbesondere der Anpassungsformel hat sich seit 2001 ein wesentlicher
Wandel vollzogen. Das frihere Ziel der Anpassung der Sicherung eines angemessenen Lebens-
standards wurde durch die Vorgabe ersetzt, der Beitragssatz solle bis 2020 die gesetzliche Vorga-
be von 22% nicht Ubersteigen. Um aber zu vermeiden, dass die Renten im Vergleich zur Lohnent-
wicklung auf lange Sicht zu stark an Substanz verlieren, wurde eine Untergrenze eingefuhrt, die
ein Gegengewicht darstellt zu den eher beitragssatz- und einnahmeorientierten Regelungen des
RV-Nachhaltigkeitsgesetzes. So sah die neue Niveausicherungsklausel vor, dass das Nettoren-
tenniveau vor Steuern bis zum Jahr 2020 nicht unter 46% und bis 2030 nicht unter 43% fallen durf-
te: Das (bisher auf 67%) festgelegte Nettorentenniveau stellte das Verhaltnis zwischen Nettostan-
dardrente und dem durchschnittlichen Nettoentgelt der Arbeitnehmer dar. Die Standardrente war
die Regelaltersrente des ,Eckrentners®, also mit 45 durchschnittlichen Beitragsjahren. Abgezogen
wurden davon Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrage. Steuern mussten bisher nicht beriick-
sichtigt werden, weil dieser ,Eckrentner” (ohne weitere Einkiinfte) keine Einkommenssteuer zahlen
musste. Durch die Neuregelung der Rentenbesteuerung im Rahmen des Alterseinkiinftegesetzes,
weg von der Ertragsanteilbesteuerung hin zur nachgelagerten Besteuerung, fielen Steuern nun
auch fur ,Nur“-Rentner an. Weil der Anteil des zu besteuernden Einkommens abhéngig vom Ren-
tenbeginn war (steuerpflichtiger Anteil z. B. bei Rentenbeginn 2005: 50%, 2015: 70%, 2025: 85%)
konnte von einem einheitlichen Nettorentenniveau fir alle Rentner nicht mehr ausgegangen wer-
den. Die Niveausicherungsklausel stellte deshalb nicht mehr auf das Nettorentenniveau, sondern
auf das Sicherungsniveau vor Steuern bzw. das Nettorentenniveau vor Steuern ab. Der Vergleich
Rente-Lohn erfolgte also nicht mehr mit den Nettowerten, sondern mit Nettowerten plus Steuern.
Die Steuerbelastung der Standardrente bleibt unbeachtlich und der Lohnnettoquote aus der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung wurde die Lohnsteuer wieder aufgeschlagen. Die Besteue-
rung bleibt damit sowohl bei den Beitragszahlern als auch bei den Rentnern unbericksichtigt. Wei-
terhin abgezogen wurden allerdings die Beitrage zu den Sozialversicherungen von den Bruttower-
ten. AuBerdem mindern sich die Nettolohne um den durchschnittlichen Aufwand zur geférderten
privaten Altersvorsorge (,Riester‘-Rente). Nach dieser neuen Definition sollte die Standardnetto-
rente vor Steuern bis 2020 nicht weniger als 46% des Standardnettolohns vor Steuern betragen.
Fur das Jahr 2005 wurde ein Wert von 52% erwartet (vgl. Holzapfel 2005, Ruland 2007, 39).

Das Gesetz zur Organisationsreform in der gesetzlichen Rentenversicherung vom 09.12.2004 re-
gelt ferner die Neustrukturierung der Trager der gesetzlichen Rentenversicherung in Deutschland.
Aus der Rentenversicherung der Arbeiter und Angestellten wurde die allgemeine Rentenversiche-
rung, Bundesversicherungsanstalt fir Angestellte und Verband Deutscher Rentenversicherungs-
trager firmieren kiinftig unter Deutsche Rentenversicherung Bund und die drei Bundestrager See-
kasse, Bahnversicherungsanstalt und Bundesknappschaft vereinigen sich unter dem Dach der
Deutschen Rentenversicherung Knappschaft-Bahn-See. Fir die Rentenanpassung bzw. den aktu-
ellen Rentenwert hat diese Umstrukturierung keine Auswirkungen. Der Zusammenschluss der
Trager in Deutsche Rentenversicherung Bund bzw. Deutsche Rentenversicherung Knappschaft-
Bahn-See galt ab 01.10.2005 (vgl. Hegelich 2006, 91, Holzapfel 2005).

Der Bundeszuschuss war 2005 auf 25% gestiegen. Nach der Neuregelung waren die Beitrage auf
das voraussichtliche Arbeitsentgelt eines Monats nun bereits Ende des gleichen Monats fallig. Bis-
her waren die Beitrage auf die erbrachte Arbeitsleistung eines Monats grundséatzlich erst zum 15.
des Folgemonats féllig gewesen. Mit dieser Neuregelung konnte in der Rentenversicherung eine
Beitragssatzerhnbhung vermieden werden, sodass der Beitragssatz des Jahres 2006 unverandert
bei 19,5% bleiben konnte. 2006 hatte sich die Liquiditat der Rentenversicherungstrager durch die
Neuerung — insoweit nur voribergehend — deutlich verbessert. Hinzu kamen aber auch Beitrags-
mehreinnahmen infolge einer anziehenden Beschéftigung, sodass die Nachhaltigkeitsriicklage
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(frihere Schwankungsreserve) Ende 2006 auf 0,6 Monatsausgaben anstieg. Fir 2007 ware daher
ein Beitragssatz von 19,7% ausreichend gewesen. Um ihn aber nicht schon 2008 wieder anheben
zu missen, ist er Ende 2006 durch ein gesondertes Gesetz in der allgemeinen Rentenversiche-
rung ab 2007 auf 19,9% angehoben worden. Im Marz 2006 ist aus Sorge vor einer ersten Minus-
anpassung infolge der Entgeltentwicklung eine Aussetzung der Anpassung beschlossen worden.
Damit gab es seit 2003 keine Anpassung der Renten mehr (vgl. Holzapfel 2005, Lam-
pert/Althammer 2007, 322; Ruland 2007, 37, Sachverstandigenrat 2005, 334).

Vom Rentenversicherungs-Altersgrenzenanpassungsgesetz 2007 bis heute

Die volkswirtschaftliche Entwicklung in den Jahren 2005 und 2006 héatte eine Rentenkirzung zur
Folge gehabt. Dies wurde durch die Schutzklausel verhindert, wobei die dadurch unterbliebenen
Anpassungsdampfungen aber langfristig eine dauerhafte Zusatzbelastung der Beitragszahler zur
Folge gehabt hatten. ,Riester-Treppe“ und Nachhaltigkeitsfaktor hatten fur sich genommen eine
Rentenanpassung verlangt. Mit dem Rentenversicherungs-Altersgrenzenanpassungsgesetz, das
2007 in Kraft trat, wurde deshalb die Schutzklausel modifiziert. Die zur Vermeidung von Renten-
kirzungen bei der Rentenanpassung ausgefallene Dampfungswirkung sollte ab dem Jahr 2011
solange durch eine Halbierung der sich dann ergebenden positiven Rentenanpassungen realisiert
oder nachgeholt werden, bis die ausgefallene Dampfungswirkung ausgeglichen ist. Dies sollte
durch den so genannten "Nachholfaktor" erfolgen. Wenn also positive Rentenanpassungen zu-
stande kommen, soll ab 2011 der jeweilige Anpassungssatz mit der unterbliebenen Anpassungs-
dampfung verrechnet werden. Die Renten wiirden dann nur noch halb so stark steigen wie rechne-
risch mdglich. Und dies gilt so lange, bis der Ausgleichsbedarf wieder aufgeholt ist. Dadurch sollte
eine UbermaRige Belastung der Rentenkassen vermieden werden. Mathematisch wirkt der Nach-
holfaktor, indem der aktuelle Rentenwert AR nach bisheriger Rentenanpassungsformel mit einem
Korrekturfaktor multipliziert wird. Dies ergibt den korrigierten aktuellen Rentenwert AR*" ; (vgl.
Gasche 2005, Krieger/Stowhase 2009, Sachversténdigenrat 2005, 334). Es gilt:

AR BS
AR = AR |1-B(1l-—1
10

mit
AR*", korrigierter aktueller Rentenwert, magebend fiir die Rentenanpassung in t
AR; aktueller Rentenwert in t gemaR der bislang giiltigen Rentenanpassungsformel

AR aktueller, mit dem Beitragssatzziel konformer Rentenwert (derjenige aktuelle Rentenwert, der sich un-
ter Anwendung der Rentenanpassungsformel ohne die Schutzklausel in Periode t ergeben hatte)

B Teil der Lucke zwischen AR, und AR®° (Anpassungsliicke), der durch die Korrektur geschlossen wer-
den soll
t laufendes Jahr

Ebenfalls mit dem Rentenversicherungs-Altersgrenzenanpassungsgesetz war die schrittweise An-
hebung des Renteneintrittsalters ab dem Jahr 2012 bis 2030 von 65 auf 67 Jahre verbunden. Be-
ginnend mit dem Geburtsjahrgang 1947 erfolgt die Anhebung ab 2012 zuné&chst in monatlichen, ab
2024 in zweimonatigen Schritten, sodass die Regelaltersgrenze von 67 Jahren fir die Jahrgange
1964 und junger erreicht wird (vgl. Wilke 2008, 66).%

% Wer mindestens 45 Jahre Pflichtbeitrage aus Beschéftigung, selbstandiger Tatigkeit und Pflege sowie aus Zeiten der
Kindererziehung bis zum 10. Lebensjahr nachweisen kann, kann wie bisher mit 65 Jahren abschlagsfrei in Rente ge-
hen. 63-jahrige und &ltere Erwerbsgeminderte mit 35 Beitragsjahren kénnen bis Ende 2023 weiterhin abschlagsfrei
eine Erwerbsminderungsrente beziehen. Des Weiteren gilt, dass Schwerbehinderte eine stufenweise Anhebung des
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Bereits Ende 2006 war der Beitragssatz durch das Gesetz tiber die Senkung des Beitrags zur Ar-
beitsférderung, die Festsetzung der Beitragssatze in der gesetzlichen Rentenversicherung und der
Beitrdge und Beitragszuschisse in der Alterssicherung der Landwirte flr das Jahr 2007 auf 19,9%
angehoben worden. Das durchschnittliche Rentenzugangsalter war 2007 um fast ein Jahr auf
63,2% gestiegen (vgl. Ruland 2007, 40).

Nachdem die tatsachliche Entwicklung des Rentenwertes ab dem Jahr 2003 wie dargestellt durch
eine Phase ohne Rentenerhéhungen gekennzeichnet war, kam es erst in den Jahren 2007 und
2008 zu moderaten Erhdhungen des aktuellen Rentenwertes. Aufgrund der schwachen Entwick-
lung der Lohne und Gehélter in den beiden Vorjahren wurde fur das Jahr 2008 nur mit einem
schwachen Anstieg des Rentenwerts gerechnet, der im Vergleich zum kraftigen Anstieg der Léhne
und Gehaélter im selben Jahr von der Bundesregierung als inadaquat angesehen wurde, obwohl er
sich im Jahr 2009 gemal Rentenformel positiv auf den Rentenwert ausgewirkt hatte. Um den Ren-
tenwert bereits in 2008 anheben zu kénnen, wurde daher der kontinuierliche Anstieg der ,Riester-
Treppe” in den Jahren 2007 und 2008 (mit Wirkung geman Rentenanpassungsformel in 2008 und
2009) ausgesetzt und der Wert des Jahres 2006 (2%) auch in diesen Jahren angesetzt. In der
Konsequenz wurde der Faktor AVA in der Rentenanpassungsformel fur zwei Jahre neutralisiert
und konnte nicht dampfend auf den Anstieg des Rentenwerts wirken, was fir das Jahr 2008 zu ei-
nem Anstieg um 0,65% fuhrte (vgl. Krieger/Stdwhase 2009). Die Rentensteigerung im Jahr 2009
betrug aufgrund der stark gestiegenen Léhne und Gehalter 2008 2,41% im Westen, im Osten
3,4%. Die beiden ausgesetzten Stufen sollten bei den Rentenanpassungen 2012 und 2013 nach-
geholt werden.

Am 19. Juni 2009 schlieRlich wurde die Schutzklausel durch das 3. SGB IV-Anderungsgesetz ein
weiteres Mal ausgeweitet, sodass ein Absinken des Rentenwertes auch dann ausgeschlossen ist,
wenn die fur die Rentenentwicklung wesentliche Berechnungsbasis, die Entwicklung der Brutto-
I6hne und -gehélter, rucklaufig ist. Im Fall sinkender Léhne wird damit ein nominales Sinken der
Renten verhindert, wobei die Rentenzahlbetrage in diesem Fall konstant gehalten werden. Die un-
terbliebene Rentenkiirzung soll mit spateren Rentenerhéhungen verrechnet werden, bis die unter-
lassene Rentenkirzung nachgeholt ist.

reguléren Renteneintrittsalters von 2017 bis 2029 von 63 auf 65 Jahre erfahren, weshalb hier frihestens die Rente ab
62 moglich war. Die Abschlagshéhe bleibt hiervon unberiihrt. Sie betragt maximal 10,8%.
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B.1.2 Kriterien zur Bewertung von ReformmalRnahmen und Prognosen

Die Bewertung von Reformmalnahmen und Prognosen setzt die Ableitung geeigneter Bewer-
tungskriterien voraus. Diese Kriterien sollen es einerseits ermoglichen, ein Urteil hinsichtlich Eig-
nung und Qualitat einer Malinahme oder Prognose abzugeben, andererseits die einzelnen Re-
formmaflRnahmen und Prognosen miteinander zu vergleichen. Bereits hier ist es wichtig, darauf
hinzuweisen, dass ReformmalRnahmen und Prognosen nicht notwendigerweise unabhéngig vonei-
nander sind. Kausale Beziehungen zwischen Prognosen und Reformmafinahmen sind grundsatz-
lich moglich und stellen ein wesentliches Problem im Rahmen politischer und wirtschaftlicher Ent-
scheidungsfindung dar. So geht eine Prognose, ihre Kenntnisnahme durch die relevanten wirt-
schaftlichen und politischen Akteure vorausgesetzt, als weiteres ,Datum* in deren Entscheidungen
ein. Damit ist grundsatzlich fraglich, ob das Eintreten einer Prognose oder auch einer MaRhahme,
um den prognostizierten Missstanden entgegenzuwirken, auf der Qualitat der Prognose beruht
oder schlichtweg durch die Prognose selbst veranlasst wurde (,self-fulfilling prophecy*). Anderer-
seits ist es moglich, dass die Prognose aufgrund des bestehenden Kausalzusammenhangs gerade
nicht eintritt, wenn es den Entscheidern gelingt, die vermuteten ,Gefahren” durch entsprechende
Maflinahmen abzuwenden. Ist die Prognosequalitéat jedoch schlecht bzw. existiert die prognostizier-
te Gefahr gar nicht und ware sie nie eingetreten, so kann dies dazu fiihren, dass tatsachliche (zu-
kinftige) Probleme vernachlassigt, neue Probleme geschaffen und Ressourcen verschwendet
werden.

Fir die Bewertung von ReformmafRnahmen und Prognosen werden Kriterien aus folgenden drei
Kategorien herangezogen:

e Allgemeine Kriterien: Die dieser Kategorie zugeordneten Kriterien finden bereichsiuber-
greifend sowohl auf ReformmalRnahmen als auch auf Prognosen Anwendung.

e Malnahmenspezifische Kriterien: Die dieser Kategorie zugeordneten Kriterien werden
ausschliel3lich zur Beurteilung der Reformmalinahmen herangezogen.

e Prognosenspezifische Kriterien: Die dieser Kategorie zugeordneten Kriterien werden
ausschlief3lich zur Beurteilung der Prognosen herangezogen.

Die Kategorie der allgemeinen Kriterien setzt sich wie folgt zusammen:

e Transparenz: Sowohl ReformmalRnahmen als auch Prognosen sollten spezifisch sein. Das
Problem, auf das eine ReformmalRnahme abzielt, sollte daher klar definiert sein. Ebenso
sollten klare Ziele definiert werden, die mit der ReformmalRnahme erreicht werden sollen.
Winschenswert ist ebenso die Angabe konkreter MessgroRen im Rahmen der Definition
von Problemen und Zielen (z.B. der Beitragssatz soll von X% heute auf Y% in 2 Jahren ge-
senkt werden). Um die Qualitat von Prognosen beurteilen zu kénnen, sollte bekannt sein,
wie die zu prognostizierende Grol3e berechnet wird und welche Ergebnisse aus den Prog-
nosen hervorgehen, ob es sich beispielsweise um Verhéaltniszahlen handelt oder absolute
Werte. Entscheidend ist die Interpretierbarkeit derselben. Auch Ergebnisse von Prognosen
sind nur dann sinnvoll interpretierbar, wenn der untersuchte Gegenstand sowie alle be-
ricksichtigten Einflussfaktoren klar und eindeutig definiert sind. Auch wird eine interessen-
geleitete Interpretation von Ergebnissen deutlich erschwert, wenn Definitionen spezifisch
sind und damit wenig Interpretationsspielraum lassen. So durfen sich beispielsweise hinter
der gleichen Bezeichnung nicht verschiedene Dinge verbergen und hinter unterschiedli-
chen Bezeichnungen nicht gleiche Dinge. Ebenso ist bei Prognosen eine vollstandige und
transparente Darstellung der gewahlten Methodik unbedingt notwendig, um das vom Erstel-
ler gewahlte Vorgehen nachvollziehen zu kénnen (intersubjektive Uberpriifbarkeit).

o Neutralitat: Weder ReformmafRnahmen noch Prognosen sollten aus politischen Grinden
.Zweckentfremdet” werden, es sei denn, ein sinnvoller Kompromiss aus 6konomischem und
sozialem Nutzen wird hierdurch nicht beeintrachtigt. Insbesondere fiir die Glaubwitrdigkeit
einer Prognose ist die Neutralitdt der Institution, die diese Prognose erstellt, wesentlich.
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Besteht eine solche Neutralitat nicht, so ist mit Interessenkonflikten und entsprechenden
Auswirkungen auf das Prognoseergebnis zu rechnen. Hier kann Kramer gefolgt werden,
nach dem jede Statistik, die von einer interessierten Seite selbst erstellt und verbreitet wird,
bis zum Gegenbeweis als manipuliert zu betrachten ist. Dies gilt fir Prognosen gleicher-
malden (vgl. Krdmer 2003, 221).

Folgende Kriterien werden zur Beurteilung der Reformmal3nahmen eingesetzt:

Effektivitat: Die Reformmal3nahmen sollten geeignet sein, eine wesentliche Gefahr fur die
Leistungsfahigkeit der gesetzlichen Rentenversicherung abzuwenden bzw. die Leistungs-
fahigkeit des Systems zu erhdhen. So sollte das Problem, auf dessen Abwendung bzw.
Minderung eine Reform abzielt, tatsachlich schwer genug wiegen, um den Erhalt der Leis-
tungsfahigkeit des Rentenversicherungssystems gefdhrden zu kénnen. Einschnitte im Be-
zug auf das Leistungsniveau sind nur dann gerechtfertigt, wenn bei Beibehaltung des Sta-
tus Quo eine wesentliche Gefahr fur die Leistungsfahigkeit des Systems bestiinde. Potenti-
elle bzw. bereits eingetretene Gefahren sollten daher im Gesamtzusammenhang betrachtet
werden. Sie sind regelmafig eng miteinander verknipft. Wesentlich sind dabei die zum
Zeitpunkt der Entscheidung tber die ReformmalRnahme verfligbaren Informationen (Prog-
nosen, wirtschaftliche Situation etc.). Punktuelle Eingriffe sind grundsatzlich nur dann sinn-
voll, wenn sie ein Teilproblem I6sen kdnnen, ohne andere Probleme zu verscharfen bzw.
neue Probleme zu schaffen. Wiinschenswert ist es, das ReformmaRnahmen nachhaltig
wirken, das heif3t, es sollte sich nicht lediglich um (politisch motivierte) ,Strohfeuer* han-
deln, die schnell ausbrennen und keine bleibende Wirkung hinterlassen.

Interessewahrung: Reformmalnahmen sollten die Interessen aller betroffenen Parteien
(Versicherte, Arbeitgeber, Gesamtheit der Steuerzahler etc.) und der verschiedenen Grup-
pen innerhalb dieser Parteien (sozialversicherungspflichtig Beschéftigte, Rentner etc.) be-
ricksichtigen und soziale und 6konomische Komponenten und Konsequenzen einer Mal3-
nahme entsprechend ausrichten. Eine Partei sollte nicht zugunsten einer anderen bervor-
teilt werden.

Effizienz: Bedeutet Effektivitat das Richtige tun, so kann Effizienz als das Richtige richtig
tun angesehen werden. Im Umkehrschluss bedeutet dies, dass eine MaRhahme, die nicht
effektiv ist auch nicht effizient sein kann, denn wenn nicht das Richtige getan wird kann das
Richtige auch nicht richtig getan werden. Neben dieser Definition kann auch eine weitere
herangezogen werden, der das insgesamt hinsichtlich der leichteren Realisierbarkeit
.Schwache" Pareto-Kriterium zugrunde liegt. Danach sind ein Zustand oder eine Mal3nhah-
me (A) effizienter als eine andere Situation oder MaRnahme (B), wenn es unter A keinem
Individuum schlechter, aber mindestens einem besser geht als unter MaRnahme B. Effizi-
enz in dieser Fassung oder Pareto-Optimalitat liegen vor, wenn es nicht mehr méglich ist,
irgendjemanden besserzustellen, ohne dass sich gleichzeitig jemand anderer verschlech-
tert. Von Effizienz spricht man auch dann, wenn es den ,Gewinnern“ — also denjenigen, die
sich besser stellen — hypothetisch mdoglich wéare, die ,Verlierer* so zu kompensieren, dass
diese sich gegeniber dem Ausgangszustand ebenfalls nicht verschlechtern. Tatsachlich
missen diese Kompensationszahlungen gar nicht geleistet werden, wichtig ist nur, dass sie
mdaglich waren (vgl. Wiegard 2001).

Prognosen werden anhand folgender Kriterien beurteilt:

Datenbasis: Die Datenbasis, die der Untersuchung zugrunde liegt, muss geeignet sein, um
die gewlnschten Schlisse auf zukiinftige Sachverhalte ziehen zu kdnnen. Hierbei ist ins-
besondere wichtig, auf welche Weise und von wem die Daten gewonnen wurden, wie ge-
nau das Sample beschrieben ist, ob es sich beispielsweise um eine Befragung handelt, ob
die Daten behdrdlich erfasst wurden und generell, ob die Daten empirisch gewonnen wur-
den oder es sich selbst nur um Ergebnisse aus Modellrechnungen handelt. Jede Erhe-
bungsmethode hat bestimmte Vor- und Nachteile. Bei Befragungen und insbesondere bei
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sensiblen Fragen beispielsweise ist problematisch, dass eine hohe Motivation dazu be-
steht, diese falsch bzw. verzerrt zu beantworten.

e Prognosefehler: Das zentrale Kriterium zur Beurteilung der Prognosequalitét ist schlie3lich
der Prognosefehler, das heil3t die Abweichung der urspriinglichen Prognose vom spater
tatsachlich eingetretenen Wert. Je groRer die Abweichung, desto schlechter grundsatzlich
die Prognose. Allerdings muss berlcksichtigt werden, dass aufgrund der Vielzahl der meist
wirkenden Einflussfaktoren eine Prognose auch zufallig nah am tatsachlich eingetretenen
Ergebnis liegen kann. Der Prognosefehler allein gentigt daher fiir eine Beurteilung nicht.

o Methodik: Wesentlich fur die Qualitat einer Prognose ist das Prognoseverfahren, das zu ih-
rer Erstellung eingesetzt wird. Als caveat ist jedoch auch anzufiihren, dass eine Vielzahl
von Untersuchungen zeigen, dass keine signifikanten Unterschiede zwischen
Prognosemethoden existieren und einfache oder rein statistische Methoden genauso gut
abschneiden wie komplexe oder 6konometrische Modelle. Fir Wirtschaftsprognosen zeigt
sich auch, dass qualitative Methoden, die nur eine Trendénderung vorhersagen, nicht zu-
verlassiger als quantitative Methoden sind (vgl. hierzu Betz 2004 und die dort zitierte Litera-
tur). Essentiell fur die Bewertung der Qualitdt von Prognosen sind ferner die im jeweiligen
Modell getroffenen Annahmen und der Wirkungen dieser Annahmen. Je mehr Annahmen
getroffen werden (muissen) bzw. je unsicherer die den Annahmen zugrunde liegenden Va-
riablen selbst sind, desto geringer die Prognosequalitat. Ruland (1995) konstatiert, dass al-
le Aussagen hinsichtlich der Entwicklung des Beitragssatzes auf Modellrechnungen basie-
ren, die Annahmen voraussetzen, deren Bestimmung hochgradig unsicher ist. Er fihrt fer-
ner an, dass neben relevanten Rahmenbedingungen wie der demographischen Entwick-
lung als noch wichtigerer Faktor gerade die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen zu be-
riicksichtigen sind, insbesondere die des Arbeitsmarktes, die wie oben dargestellt, nur sehr
schlecht prognostizierbar sind. Von Bedeutung fir die Qualitdt einer Prognose ist auch,
dass die in das Modell eingehenden Daten unverféalscht sind, und auch, dass Wechselwir-
kungen zwischen diesen Einflussfaktoren und den prognostizierten GréRen erkannt und
beriicksichtigt werden. So mag sich beispielsweise ein geringerer Beitrag in der Prognose
dadurch ergeben, dass von einer Steuererh6hung ausgegangen wird. Schlie3lich spielt
auch der gewahlte Prognosehorizont eine Rolle. Je grol3er dieser ist, desto geringer grund-
satzlich die Prognosequalitat. Aus Untersuchungen beispielsweise, die Wirtschaftsprogno-
sen empirisch evaluieren, lasst sich die Beobachtung gewinnen, dass die wirtschaftliche
Zukunft jenseits der nachsten zwei Jahre als unvorhersehbar betrachtet werden muss (vgl.
hierzu Betz 2004 und die dort zitierte Literatur).

e Geltungsbereich: Modellrechnungen sind wenig sinnvoll, wenn sie von fiktiven Charakte-
ren ausgehen, die in der Realitat nicht existieren. Die Modellrechnungen sollten daher von
tatsachlicher Relevanz fir die Versicherten bzw. auch bestimmte Gruppen von Versicher-
ten wie beispielsweise Alleinerziehende, Niedrigverdiener oder Teilzeitbeschéaftigte sein. Es
sind folglich geeignete VergleichsgroRen zu wahlen, um abgrenzen zu kénnen, fir wen die
Befunde eigentlich gelten. Aufgrund der grundséatzlichen Unmdglichkeit, exakte Prognosen
zu treffen, die Vielzahl der wirkenden Faktoren, sich &ndernde Rahmenbedingungen sowie
eine Vielfalt von Messfehlern verhindern dies, sollten ferner Szenarien bzw. Schwankungs-
breiten angegeben werden, die die Veranderung der Ergebnisse bei einer unterschiedli-
chen Entwicklung zentraler Einflussgrof3en deutlich machen (z.B. worst case / normal case
/ best case). Konsequenterweise sollte unter diesen Bedingungen auch jede Angabe ge-
nauer ZahlengrofRen als Versuch gewertet werden, Scheingenauigkeit zu erzeugen.

Guth (1979, 57, zitiert nach Schmahl 2009, 265) kommt sogar zu dem Schluss: ,,... Die Geschichte
der Bevolkerungsprognosen ist buchstablich eine Chronik des Irrtums. ..."
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B.1.3 Einschatzung und Bewertung

Nachdem die Grundstruktur der gesetzlichen Rentenversicherung seit 1957 nicht modifiziert wor-
den war, wurde durch die im Jahr 1989 verabschiedete Rentenreform 1992 eine wesentliche Um-
strukturierung des Rentensystems eingeleitet, die eine Wende in der Rentenpolitik bedeutete. Ob-
wohl sich bereits in der Zwischenzeit eine zunehmende Unzufriedenheit mit der Verfasstheit des
Sozialstaates abgezeichnet hatte und erste restriktive Maf3nahmen in den Sozialversicherungsleis-
tungen bereits seit Anfang der 70er Jahre begonnen hatten, fiihrten weder diese Einschnitte noch
die darauf folgenden zur immer wieder befurchteten ,Auflésung des traditionellen deutschen Sozi-
alstaats”. Bei den nachfolgenden Reformen ging es nun nicht mehr um Anpassungen. Stattdessen
sollten die Grundbestandteile des Rentensystems teilweise verdndert werden, was besonders an
den Eingriffen in der Rentenformel deutlich wurde. Aufgrund des sténdig steigenden Lebensalters
der Bevolkerung und rucklaufiger Geburtenzahlen sollte nun die Demographie bertcksichtigt wer-
den. Die Reform bedeutete eine neue Zielvorstellung fur die Rentenpolitik und stand unter dem
expliziten Ziel, die Rentenfinanzen auf Dauer zu sanieren und zu stabilisieren und war nicht mehr
primar darauf gerichtet, die bisherige Leistungsfahigkeit der Rentenversicherung aufrecht zu erhal-
ten (vgl. Hegelich 2005, 79 f. und die dort zitierte Literatur).

Die Einschatzung und Bewertung von ReformmalRnahmen und Prognosen als Ziel dieses Kapitels
wird mit der einschneidenden Reform aus dem Jahr 1992 beginnen. Der weitere Fortgang der Be-
trachtung orientiert sich am zeitlichen Ablauf, wie er in B.1.1 dargestellt wird (7 Phasen). Reform-
malnahmen und Prognosen werden aus den bereits in B.1.2 geschilderten Griinden soweit als
moglich gemeinsam betrachtet. Beispiele wesentlicher, zum Zeitpunkt der jeweiligen Reformmal-
nahmen relevanter Prognosen werden hierzu kriteriengeleitet analysiert. Der Anspruch, pro und
contra der ausgewahlten Reformmaf3nahmen und Prognosen vollumfanglich abzubilden, kann hier
nicht erhoben werden. Die Analyse wird sich vielmehr auf wesentliche Aspekte beschranken. Be-
vor dies geschieht, sollen jedoch wesentliche Einflussfaktoren solcher Prognosen tber Beitrags-
und Rentenhéhe, die grundsétzlich nicht unabhéangig voneinander sind, kurz dargestellt werden.
Dies sind insbesondere:

e Bevodlkerungsentwicklung: Die Bevdlkerungsentwicklung beeinflusst Beitrags- und Ren-
tenhéhe unmittelbar. Je weniger (mehr) Beitragszahler zur Verfligung stehen, desto hdher
(niedriger) fallt unter sonst unveréanderten Bedingungen der Beitragssatz fur den einzelnen
Beitragszahler aus. Ebenso gilt hinsichtlich der Anzahl der Rentenempféanger, dass eine
durch die Altersstruktur bedingte Zunahme (Abnahme) derselben unter sonst gleichblei-
benden Bedingungen zu héheren (niedrigeren) Beitragssatzen der einzelnen Beitragszah-
ler fuhrt. Vorhersagen im Bezug auf die Bevdlkerungsstruktur gelten als relativ zuverlassig,
zumindest bei kurzfristiger Betrachtung. Dies liegt daran, dass die meisten Menschen, die
die Bevolkerung in der nahen Zukunft stellen werden, heute schon geboren sind. Dies gilt
damit je nach Jahrgang auch fur viele Beitragszahler und Rentner. Damit lassen sich auch
zuklnftige Rentnerzahlen relativ gut vorhersagen. Problematischer sind Vorhersagen hin-
sichtlich zukUnftiger Einflisse wie Geburtenraten, Lebenserwartung und insbesondere
Wanderungsbewegungen, da Letztere stark abhangig sind von den rechtlichen und politi-
schen Rahmenbedingungen und sich entsprechend jederzeit &ndern kénnen. Gleiches gilt
fur den Zeitpunkt des Rentenzugangs. Aufgrund des gesellschaftlichen und politischen Ein-
flusses ist eine mehrere Jahrzehnte umfassende Aussage mit grof3er Unsicherheit verbun-
den.

e Arbeitsmarkt: Es stellt sich die Frage, ob und wenn ja inwiefern sich die Nachfrage nach
Arbeitskraften verandert. Dies wirkt sich unmittelbar auf die Arbeitslosigkeit aus und ist ab-
hangig von der wirtschaftlichen Entwicklung. Grundsétzlich ist Kramer folgend Arbeitslosig-
keit einer der schwammigsten Begriffe Giberhaupt, mit Spielraum fur Dutzende von Definiti-
onen, von denen jede ein adhnliches Existenzrecht hat wie jede andere auch, mit entspre-
chenden Folgen fur das Ergebnis (vgl. Kramer 2003, 137 ff.). Beispielsweise zahlt die Bun-
desanstalt fur Arbeit/Bundesagentur fur Arbeit als arbeitslos, wen ein Arbeitsamt als ar-
beitssuchend registriert, und wer aul3erdem mehr als 18 Stunden in der Woche arbeiten
will, nicht nur voribergehend Arbeit sucht, alter als 15 und jlunger als 65 Jahre ist sowie
dem Arbeitsmarkt sofort zur Verfiigung steht. Der verwendete Begriff sollte folglich klar de-
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finiert sein. Wesentlich ist auch, wie mogliche diskontinuierliche Erwerbsbiographien als
weitere Auspragung des Arbeitsmarktrisikos Beriicksichtigung finden. Hinzu kommt der An-
teil aller Erwerbspersonen (Personen mit Wohnsitz im Bundesgebiet, die eine unmittelbar
oder mittelbar auf Erwerb gerichtete Tatigkeit austiben oder suchen — Selbstandige, Arbeit-
nehmer, mithelfende Familienangehdrige), unabhangig von der Bedeutung des Ertrages
dieser Tatigkeit fur ihren Lebensunterhalt und ohne Ricksicht auf die tatsachlich geleistete
oder vertragsmalig zu leistende Arbeitszeit — an der Bevoélkerung, die sogenannte Er-
werbsquote, sowie deren Veranderung im Zeitablauf. Steigt (sinkt) die Erwerbsquote, so
nimmt die Anzahl der Beitragszahler zu (ab), was unter sonst gleichen Bedingungen den
Beitragssatz senken (steigern) sollte.

Erwerbstatigkeit: Die Rolle verschiedener Erwerbsformen kann sich im Laufe der Zeit an-
dern, mit méglicherweise erheblichen Folgen fir die sozialversicherungspflichtige Beschéaf-
tigung. Andert sich die Zahl derer, die sozialversicherungspflichtig beschaftigt sind, so an-
dert sich auch die Zahl derer, die Beitrdge zur Sozialversicherung entrichten. Von Bedeu-
tung sind hier insbesondere die Entwicklung der Selbstéandigkeit sowie der Teilzeitarbeit.

Die Darstellung der jeweiligen Reformmaf3nahmen erfolgte bereits in Kapitel B.1.2. Dennoch sollen
als Grundlage fiir die Bewertung wesentliche Bestandteile bzw. Implikationen der in den jeweiligen
Perioden erfolgten Reformmal3nahmen nochmals stichpunktartig dargestellt werden, beginnend
bei der Rentenreform des Jahres 1992. Die Darstellung richtet sich wie bereits im Rahmen der
Schilderung des historischen Ablaufes nach der Relevanz der Malinahmen vor dem Hintergrund
der Themenstellung. Ein Anspruch auf Vollstandigkeit wird daher nicht erhoben.

Wesentliche Reformmalnahmen seit der Rentenreform von 1992:

Ubergang von der Brutto- zur Nettoanpassung

Versicherungsmathematische Abschlage

Stufenweise Anhebung der Altersgrenzen auf 65 Jahre

Koppelung des Bundeszuschusses an Bruttoldhne und Beitragssatzentwicklung

Lverarbeitung" der Wiedervereinigung

Wesentliche Reformmalinahmen seit der Rentenreform von 1999:

Einfuhrung des demographischen Faktors

Beschleunigung der Anpassung der Altersgrenze fur die Frihverrentung
Gewahrung eines zuséatzlichen Bundeszuschusses

Einfihrung von Abschléagen fir Erwerbsminderungsrenten

Aussetzung des demographischen Faktors (1.7.1999)

Beschluss Uber Anpassung der Renten gemal Inflationsrate des Vorjahres ab 2000

Beschluss uber Abkopplung zusétzlicher Bundeszuschiisse vom Aufkommen der Okosteu-
er und Fortschreibung mit der Veranderung von Bruttolohn- und Gehaltssumme 2003
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Wesentliche ReformmalRnahmen seit der Rentenreform von 2001:

Veranderte Bruttolohnanpassung

Ausbau zweite und dritte Saule der Altersvorsorge: Einfiihrung staatliche Forderung der
privaten Altersvorsorge; Bericksichtigung des Vorsorgeanteils in der Rentenanpassungs-
formel

Absenkung des Nettorentenniveaus

Beschluss Uber die Herabsetzung der Nachhaltigkeitsriicklage 2002 (Untergrenze von 0,9
auf 0,6 Monatsausgaben)

Beschluss Uber Herabsetzung der Nachhaltigkeitsriicklage 2003 (Untergrenze von 0,8 auf
0,5 Monatsausgaben)

Beschluss Uber auRerordentliche Anhebung der Beitragsbemessungsgrenze 2003
Beschluss Uber Aussetzung Rentenanpassung fur 2004

Beschluss Uber Herabsetzung der Nachhaltigkeitsriicklage 2004 (Untergrenze von 0,5 auf
0,2 Monatsausgaben)

Beschluss Uber die nachschissige Rentenzahlung fir Neurentner (ab 1.4.2004)

Wesentliche ReformmalRnahmen seit der Rentenreform von 2004:

Einfihrung des Nachhaltigkeitsfaktors
Einfihrung der Schutzklausel

Abstellung auf tatsachliche beitragspflichtige Entgelte statt Bruttolohn und Gehaltssumme
in der Rentenformel bei Veranderung der Entgeltentwicklung

Vorziehen des Falligkeitstermins flr Sozialbeitrage fir Arbeitsentgelt
Anhebung der Altersgrenze (Frihverrentung)
Abschaffung von Anrechnungszeiten

Beschluss (ber schrittweisen Ubergang zur nachgelagerten Besteuerung (ab 2005)

Wesentliche Reformmalinahmen seit der Rentenreform von 2007:

Anhebung des Renteneintrittsalters auf 67 Jahre
Aussetzung Riester-Faktor fir 2008 und 2009
Ausweitung Schutzklausel (ab 2009)

Rentenreform 1992

Die Rentenreform stand unter dem expliziten Ziel, ,die desolaten Rentenfinanzen auf Dauer zu sa-
nieren und zu stabilisieren” (Hofmann 1992, 16). Das Rentenreformgesetz war daher als ,Sparge-
setz* ausgestaltet. Begriindet werden die im Rahmen der Reform beschlossenen MalRRnahmen
primar unter finanziellen Gesichtspunkten. Erstens wurde angefihrt, dass die steigende Lebens-
erwartung zusammen mit dem immer friheren Eintritt der Erwerbstétigen in den Ruhestand zu ei-
ner Verlangerung der Rentenbezugszeiten sowie innerhalb der vergangenen 20 Jahre zu einer er-
heblichen Erh6hung des Rentnerbestandes von 5 Millionen auf 13,8 Millionen im Jahr 1989 gefihrt
hatte (vgl. Quartier 1990). Verhindert werden sollte zweitens, dass die aufgrund der demokrati-
schen Entwicklung (mehr Rentner, weniger Kinder) prognostizierte Entwicklung des Beitragssatzes
die finanzielle Stabilitat der gesetzlichen Rentenversicherung geféahrdet. Geschatzt wurde, dass
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der Beitragssatz auf im Jahre 2030 je nach wirtschaftlicher Entwicklung zwischen 36% und 41%
steigen wirde (siehe unten). Eine geringere Anzahl von Beitragszahlern und eine steigende Zahl
von Rentnern wirden die Folgen sein (vgl. Ruland 2001).

Ausgehend zunéchst von der Glaubwirdigkeit der entsprechenden Prognosen ist die Gefahr, die
ceteris paribus von einer derartigen Beitragssatzentwicklung ausgeht, von enormer Bedeutung fir
die Leistungsfahigkeit des Rentensystems und wiegt zweifellos schwer genug, den Erhalt der Leis-
tungsfahigkeit des Rentenversicherungssystems gefahrden zu kénnen. Unter diesen Bedingungen
den Status quo in all seinen Einzelheiten aufrecht zu erhalten, wirde die Funktionsfahigkeit des
Systems in Frage stellen. Gewisse Einschnitte kdnnen daher gerechtfertigt sein. Auch wenn auf-
grund der Veranderungen der Rentenformel der Eindruck entstehen kann, bei der Rentenreform
von 1992 handelt es sich nicht um eine lediglich punktuelle Mal3hahme, sondern um einen Eingriff
in das Rentenversicherungssystem, der nachhaltig wirkt und umfassend auf die gegebenen Rah-
menbedingungen reagiert, so muss letztlich konstatiert werden, dass die Chance, nicht nur kurz-
fristige Erleichterung herbeizufuihren, angesichts des tatsachlichen Ausmalfes der Bedrohung und
insbesondere auch der andauernden Entwicklung dieser Bedrohung, nicht ergriffen wurde (siehe
unten). Die Effektivitat der Rentenreform des Jahres 1992 ist als unzureichend zu beurteilen. Es ist
nicht gelungen, die Rentenfinanzen zu stabilisieren, geschweige denn dauerhaft. Die Rentenre-
form kam nicht nur zu spét, sie ging auch nicht weit genug. Zu diesem Ergebnis kommen auch
Bdrsch-Supan/Wilke (2007, 704): ,.... Schnell wurde deutlich, dass die Reform von 1992 zu wenig
weit ging und zu spat kam, um das deutsche System auf einen stabilen und nachhaltigen Pfad zu
fuhren. ...". Ruland (1995, 131) dagegen resuimiert: ... Die Rentenreform 1992 hat bestéatigt, dass
die Finanzierungsprobleme der Rentenversicherung innerhalb des bestehenden Systems geldst
werden kénnen. ...“. Er muss aber knapp ein Jahrzehnt spater berichten, dass seit der Reform
1989/1992 das Rentenrecht etwa 150 mal geandert wurde (vgl. Nullmeier et al. 2008). Dies ist
kaum ein Hinweis auf eine langfristige Problemlésung.

Bei der demographischen Entwicklung handelt es sich keineswegs um ein neuartiges Problem,
das erst Ende der 80er oder Anfang der 90er Jahre virulent wurde. Selbst heute noch wird immer
wieder betont, dass die demographische Entwicklung mit ihren Folgen fur die umlagefinanzierte
Rentenversicherung nicht friihzeitig genug erkannt worden sei. Doch bereits in der Rentenreform-
diskussion der 50er Jahre wurden kinftige demographische Veranderungen — unter anderem un-
ter dem Stichwort Uberalterung und Rentenberg — thematisiert (vgl. Schmahl 2007, 24). Der Versi-
cherungsmathematiker Heubek hatte beispielsweise 1956 in einem Gutachten fir das Finanzmi-
nisterium fur 1986 einen Beitragssatz von 24,2% errechnet (tatsachlich dann 19,2%) (vgl. Null-
meier et al. 2008). Bereits seit Mitte der 60er/Anfang der 70er Jahre sanken die Geburtenzahlen
stark und fuhrten zu einer Nettoreproduktionsquote, die unterhalb von 100% lag. Gleichzeitig stieg
die Lebenserwartung. Auch Mitte der 70er Jahre findet sich eine entsprechende Diskussion, aus-
geldst auch durch eine anhaltend negative finanzielle Entwicklung und Einnahmeliicken in der
Rentenkasse. Der Sozialbeirat beauftragte aufgrund dessen schon 1979 beim Bundesarbeitsmi-
nisterium eine Gruppe von Wissenschaftlern, eine Analyse der langerfristigen Entwicklungsper-
spektiven der Rentenversicherung innerhalb des Gesamtgefiiges der Alterssicherung vorzuneh-
men. Die Erkenntnis war, dass nicht einzelne MalRhahmen, sondern nur ein Malnahmenbindel
die entstehenden Belastungen bewaéltigen kann (vgl. Quartier 1990). Eine entsprechende umfas-
sende Reaktion blieb jedoch aus. Es wurden lediglich punktuell unmittelbar drohende finanzielle
Probleme ins Auge gefasst.

Die Rentenreform von 1992 hat zweifellos einige positive Ver&nderungen gebracht. Die finanzielle
Situation der gesetzlichen Rentenversicherung konnte durch die MaBhahmen des Reformgesetzes
verbessert werden und auch der Anstieg des Beitragssatzes fiel durch sie geringer aus als nach
dem bis zur Reform geltenden Recht. Dennoch gingen die zugrunde liegenden Veranderungen
nicht weit genug, um dauerhafte finanzielle Stabilitdt zu erzeugen.

Die kostendampfenden Veranderungen durch die Reform 1992 und durch alle darauffolgenden
Reformen konzentrieren sich auf den aktuellen Rentenwert und definieren neu, inwiefern Verande-
rungen beim Durchschnittsverdienst abhéngig Beschéftigter sich auf die Durchschnittsrenten aus-
wirken. Angewandt wird die Formel fUr die Gesamtheit der Rentner. Damit ist das deutsche Sys-
tem zeit-, nicht kohortenorientiert. Dieser entscheidende Unterschied gegenlber anderen Renten-
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systemen erleichtert Reformen, sofern gleiche Lastenverteilung ein Prinzip darstellt, dem die Wah-
ler zustimmen (vgl. Bérsch-Supan/Wilke 2007, 710).

Die wohl bedeutendste Veranderung durch die Rentenreform von 1992 war die Einfihrung der
Nettoanpassung. Sie l6ste zumindest einige der Probleme, die durch die Bruttolohnanbindung bis
1992 entstanden waren (vgl. Borsch-Supan/Wilke 2007, 712). Die Orientierung an der Entwicklung
der Bruttoldhne hatte das Rentenniveau deutlich ansteigen lassen, da bei der Bruttoanpassung die
Belastung der Aktiven durch héhere Steuern und Sozialversicherungsbeitrdge unbertcksichtigt
blieb. Allerdings hatten die ab Mitte der 70er Jahre erfolgten Anpassungen das Rentenniveau netto
nach Steuern wieder deutlich sinken lassen, so dass es 1992 bei 67,4% lag (73,2% 1977). Im Er-
gebnis waren auch in dieser Zeit vor 1992 die Renten, abgesehen von dem zwischenzeitlichen
Aufschwung, den Nettolohnen gefolgt. Der Wechsel zur Nettoanpassung sollte gemaR Ruland
dem Rechnung tragen und gleichzeitig die Anpassung von diskretiondren Entscheidungen des
Gesetzgebers unabhangiger und damit kalkulierbarer machen (vgl. Ruland 2007, 38). Die Anpas-
sung an die Nettoléhne bedeutete einen wichtigen Schritt weg von der destabilisierenden RuUck-
kopplungsschleife, wonach die Renten stiegen, wenn Steuern und Beitrage erhoben wurden. Die-
ser Mechanismus spielt eine umso grof3ere Rolle, wenn sich das Altern der Bevolkerung be-
schleunigt, denn er enthdlt einen impliziten Mechanismus der Lastenteilung zwischen den Genera-
tionen (vgl. Borsch-Supan/Wilke 2007, 711 f.).

Obwonhl die Reform von 1992 auch Leistungsanpassungen bei Frihverrentung einfiihrte und das
groRziigige Renteneintrittsfenster abschaffte, fir alle mit Ausnahme der langjahrig Versicherten,
waren die Leistungsanpassungen geringer als versicherungsmathematisch geboten. Wesentlicher
Nachteil der Nettoformel war auch, dass steigende Beitrdge zur Krankenversicherung die Rentner
doppelt trafen und Sparmal3hahmen in anderen Sozialversicherungszweigen mit der Folge sin-
kender Beitragssétze ebenso wie sinkende Steuersatze die Rentner mit einer héheren Anpassung
begulnstigten (vgl. Ruland 2007, 38). Schliellich bleibt generell zu konstatieren, dass eine Lohn-
statt einer Lebenshaltungskostenindexierung es sehr schwer bis gar unméglich macht, die durch
Produktionszuwachse entstehende Rentenlast zu finanzieren (vgl. Borsch-Supan/Wilke 2007,
711).

Durch die verschiedenen versicherungsmathematischen Abschlage gelang es ferner, dem wesent-
lich auf die grof3zligige Rentenreform von 1972 zuriickgehenden Ruhestandsverhalten zunachst
Einhalt zu bieten und die damit verbundene Tendenz des immer weiteren Absinkens des durch-
schnittlichen Renteneintrittsalters zu bremsen bzw. sogar umzukehren. Mit der Anhebung der vor-
gezogenen Altersgrenzen von 60 und 63 Jahren auf das Alter 65 wurde sehr spat der in den Wor-
ten Rulands ,Grundfehler* der Reform von 1972 korrigiert (vgl. Ruland 2007, 39 f.). Die Flexibilitat
des Renteneintritts blieb zwar erhalten, doch musste, wer die Rente vorzeitig in Anspruch nimmt,
nun Abschlage hinnehmen. Damit geht die langere Rentenlaufzeit nicht mehr ganzlich zu Lasten
der Solidargemeinschaft (vgl. Ruland 2007, 40). Diese Verdnderung macht die modifizierte Ziel-
richtung der Rentenpolitik deutlich. Ging es vor der Reform maRgeblich darum, die Arbeitslosigkeit
durch Frihverrentung zu verringern, haben diese Anderungen einen entgegengesetzten Effekt
(vgl. Hegelich 2006, 80).

Nach Borsch-Supan/Wilke war das deutsche Rentensystem vor der Reform versicherungsmathe-
matisch nicht fair und in dem Sinne besonders verzerrend gewesen, als es die Ruhestandsent-
scheidung deutlich in Richtung des frihestmdglichen Zeitpunktes drangte (vgl. Borsch-
Supan/Wilke 2007, 722 f.). Die Leistungsanpassungen erfolgten je nach Renteneintrittsalter impli-
zit Uber die Beitragsjahre. Da die Leistungshdhe proportional zu den Versicherungsjahren war,
wurde ein Versicherter vor der Reform mit weniger Versicherungsjahren geringere Rentenleistun-
gen erhalten fiir jedes Jahr des vorzeitigen Ruhestands. Die Reform von 1992 beriicksichtigte nun
auch altersspezifische Anpassungsfaktoren, die die Rente absenken (vgl. Borsch-Supan 2001,
20). Das Heraufsetzen des Renteneintrittsalters bewirkt eine Veranderung der zeitlichen Dimensi-
on insofern, als langer Beitrage eingezahlt und kirzere Zeit Leistungen bezogen werden (eine
gleich bleibende Lebenszeit vorausgesetzt). Hiervon wurde ein Effekt auf das Verhéltnis von Bei-
tragszahlern und Rentenempféngern erwartet, da angenommen wurde, dass dieser Aspekt der
Rentenreform Anreize schafft, langer zu arbeiten, und somit die Zahl der Beitragszahler steigt (vgl.
Hegelich 2006, 80).
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Versicherungsmathematisch fair ware nach Bésch-Supan/Wilke (2007) bei einem Renteneintritts-
alter von beispielsweise 63 Jahren eine Rente von 86,5% des Betrags gewesen, die bei Verren-
tung mit 65 Jahren gezahlt wiirde. Betrugen die Zahlungen vor 1992 (wie tbrigens auch bei jedem
anderen Eintrittsalter von 62 bis 65 Jahren) noch 100%, so lagen sie nach 1992 noch bei 92,8%.
Dies war immer noch hoéher als nach der Rechnung der Autoren als ,fair* zu bezeichnen ware.
Aktuarisch neutral im mathematischen Sinne wéaren die Anpassungen der Reform demnach nur
dann, wenn man bei der Berechnung dessen, was versicherungsmathematische Neutralitat dar-
stellt, eine sehr niedrige Abzinsungsrate annimmt. Anstelle der Ublicherweise angesetzten Rate
von 3%, oft auch 4% oder 5%, beruhen die offiziellen Deutschen Berechnungen auf einer
Abzinsungsrate von 1% (vgl. Bérsch-Supan/Wilke 2007, 722 ff.).

Sinnvoll als ,Gegenanreiz” in dieser Hinsicht waren die systematischen Belohnungen fur den spéa-
teren Renteneintritt, die entsprechende Zuschlage bei Inanspruchnahme der Renten nach 65 be-
deuteten. Auch vor der Rentenreform 1992 hatte es zwar Steigerungen in den Rentenleistungen
im Falle eines spateren Renteneintritts nach dem 65. Lebensjahr gegeben. Dieser Anreiz war je-
doch ineffektiv angesichts des weit groReren Anreizes, vorzeitig in Rente zu gehen (vgl. Bérsch-
Supan 2001, 20).

Die Reform von 1992 vermindert diesen Anreizeffekt, sie ist jedoch weit davon entfernt, ihn zu be-
seitigen. Das Versdumnis, die Rentenleistungen an einen aktuarisch fairen Wert anzupassen, be-
deutet einen Verlust an ungedecktem Sozialversicherungsvermdgen, wenn ein Versicherter den
Renteneintritt aufschiebt, weil die verkirzte Zeit des Rentenbezugs nicht durch eine ausreichend
erhdhte Renten ausgeglichen wird. Dieser Verlust ist erheblich verglichen mit dem Arbeitseinkom-
men, das bei langerer Beschaftigung erzielt werden kénnte: nach Boérsch-Supan Uberstieg es vor
der Reform 1992 50% der Einkiinfte und wird auch noch weit nach der Reform darlber liegen. Das
entspricht einer erheblichen zusatzlichen Steuer auf Arbeit in hohem Alter (vgl. Bérsch-Supan
2001, 20 f.).

Insgesamt haben die Einfihrung versicherungsmathematischer Anpassungen im Verhaltnis zwi-
schen Leistungen und Renteneintrittsalter sowie eine Erh6hung des normalen Rentenzugangsal-
ters fur alle Rententypen — mit Ausnahme der Erwerbs- und Berufsunfahigkeitsrenten — den Anreiz
zum Vorruhestand verringert, mitnichten aber eliminiert. Die EinflUhrung von Leistungsanpassun-
gen an das Renteneintrittsalter entspricht den automatischen Leistungsanpassungen innerhalb ei-
nes ,Notional Defined Contribution“-Ansatzes, in dem die Leistungen mittels Annuitatenfaktoren an
das Rentenzugangsalter angepasst werden. Im Gegensatz zu einem solchen System jedoch wur-
den die Anpassungen im deutschen System diskretionar gestaltet und nicht direkt an Veranderun-
gen bei der Lebenserwartung gekntpft. Sie liegen damit nach den Berechnungen von Boérsch-
Supan und Wilke 1,5 Prozentpunkte niedriger, als Lebenstabellen und eine dreiprozentige
Abzinsungsrate implizieren wirden (vgl. Bérsch-Supan/Wilke 2007, 713 ff.).

Auch die Erhohung des Bundeszuschusses ist vor dem Hintergrund der erheblichen Zunahme der
.versicherungsfremden® Leistungen insbesondere aufgrund der Wiedervereinigung grundsatzlich
zu begriRRen. Hatte es in den Jahren vor 1992 einen relativen Rickgang des Bundeszuschusses
gegeben — gemessen an den Rentenausgaben belief sich der Bundeszuschuss 1957 noch fast auf
ein Drittel, Anfang der 90er Jahre lag der Anteilswert nur noch bei 17% —, war der Anteil nicht bei-
tragsgedeckter Leistungen dagegen bereits auf mindestens ein Viertel der Rentenausgaben ge-
stiegen (vgl. Quartier 1990). Es ist daher zu begrif3en, dass der Bundeszuschuss schrittweise so
erhdht werden sollte, wie es dem Anteil der nicht beitragsgedeckten Leistungen entsprach. Auch
wenn dieses Ziel durch die Regelungen des Rentenreformgesetzes von 1992 nicht erreicht wurde,
wurde die weitere Abwalzung ,versicherungsfremder” Leistungen auf das Rentenversicherungs-
system zumindest abgeschwécht.

Hinsichtlich des Kriteriums der Interessewahrung ist zu konstatieren, dass sich der Lebensstan-
dard innerhalb der vom Rentenversicherungssystem erfassten Gruppen vor der Reform 1992 ein-
seitig zu Lasten der aktiven Generation entwickelte, da das durchschnittliche Nettoarbeitseinkom-
men der Erwerbstatigen bei steigendem Alterslastquotienten zurtickging, wéhrend das durch-
schnittliche Renteneinkommen unbertcksichtigt blieb (vgl. von Weizsacker 1990). Durch die Re-
form wurde erreicht, den Anstieg der Belastung auf alle Systembeteiligten zu verteilen. Das Ziel,
einer ungleichen Lastenentwicklung entgegenzuwirken, wurde damit erreicht und die aus einer
maoglichen Verschiebung der Alterskomposition resultierende Finanzierungsbirde wurde Erwerbs-
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tatigen und Rentnern gemeinsam zugewiesen. Die Rentner sind betroffen durch das Heraufsetzen
der Altersgrenzen und den Ubergang zur nettolohnorientierten Rentenanpassung, die Beitragszah-
ler durch zuklnftige Erh6hungen des Beitragssatzes. Der Staat schlie3lich wird durch die Auswei-
tung der geédnderten Fortschreibung des Bundeszuschusses am Anstieg der Belastungen beteiligt.
Allerdings kann die Verteilung der zuséatzlichen Belastungen kaum als angemessen bezeichnet
werden, da bereits nach den Modellrechnungen der Rentenversicherung etwa die Halfte des Be-
lastungsanstieges von den Beitragszahlern (Arbeithehmer und Arbeitgeber) zu tragen sein wird,
wahrend etwa ein Drittel von den Rentnern getragen werden muss und der Staat nur zu einem
Siebtel an den kinftigen Belastungen beteiligt ist (vgl. Ruland 1995, Quartier 1990). Dies ist insbe-
sondere im Hinblick auf die Entwicklung der ,versicherungsfremden® Leistungen kritisch zu sehen
(siehe unten und Abschnitt E).

In diesem Zusammenhang ist zwar Ruland zuzustimmen, dass kein anderes als das umlagefinan-
Zierte Alterssicherungssystem die aus dem Zusammenfallen der Verabschiedung der Rentenre-
form sowie des Falls der ,Mauer” resultierende doppelte sozialpolitische Herausforderung hatte
meistern kénnen, innerhalb weniger Tage mehr als 4 Millionen Bestandsrenten auf das neue Sys-
tem umzustellen und innerhalb weniger Monate die notwendigen Verwaltungsstrukturen aufzubau-
en (vgl. Ruland 2007, 34). Bereits Nell-Breuning hatte 1956 hervorgehoben, dass das umlagefi-
nanzierte System es mdoglich mache ,... am Tage X — wann immer er kommen mdége, den mit uns
wiedervereinigten Teil des deutschen Volkes sofort an diesem ,neuen Plan” teilnehmen zu lassen
und unmittelbar in den Genuss aller Leistungen zu setzen, die dieses System bietet. Das Kapital-
deckungsverfahren braucht 40-50 Jahre Anlaufzeit; der ,neue Plan“ braucht keine Anlaufzeit; das
ist sein ungeheurer Vorteil im Hinblick auf die Wiedervereinigung. [...] Wenn sie driiben, jenseits
des eisernen Vorgangs, von diesem Plan [...] sich ein zutreffendes Bild zu machen imstande sind,
dann bedeutet er heute bereits einen Pluspunkt in ihrer Wertung der Bundesrepublik, und sie wer-
den den Tag herbeiwiinschen, an dem sie an ihm teilhaben durfen. ...“ (Nell-Breuning zitiert nach
Schmahl 2007, 23). Dennoch ist kaum mit dem Versicherungsgedanken zu vereinbaren (siehe
sversicherungsfremde” Leistungen unten und Abschnitt E), dass die Senioren in den neuen Bun-
deslandern, zumindest was die Leistungen der Rentenversicherung betrifft, trotz aller Anpassun-
gen deutlich mehr von der Wiedervereinigung profitierten als die Bestandsrentner in den alten
Bundeslandern, die die Beitrdge entrichtet hatten, die nun auf eine wesentlich gréf3ere Rentner-
schar verteilt werden mussten. So lag die verfiigbare Standardrente nach 45 Versicherungsjahren
bei maximal 602 DM, was 37% des Westniveaus entspricht. 2007 lag sie bereits bei 1033,65 Euro,
also bei fast 88%. Diesem Anstieg von 236% steht eine Erhdhung der Standardrente im Westen
von nur 42% gegeniber (1616 DM auf 1176 Euro) (vgl. Ruland 2007, 34).

Der Regelkreislauf von Beitragssatz, Rentenanpassung und Bundeszuschuss sowie der Ubergang
zur nettolohnorientierten Rentenanpassung mag ferner tatsachlich zunéchst den Eindruck erwe-
cken, es ginge nicht mehr um eine kurzfristige Behebung eines Ungleichgewichts zwischen Ein-
zahlungen und Auszahlungen der Rentenkasse, sondern um den Versuch, das Rentensystem da-
hingehend zu reformieren, dass sich ein Gleichgewicht automatisch einstellt, wie Hegelich formu-
liert (vgl. Hegelich 2006, 81). Auch Quartier (1990) argumentiert zunachst, dass der Regelkreislauf
Beitragssatz, Rentenanpassung und Bundeszuschuss so intendiert war, dass er die fur die kom-
menden Jahrzehnte erwarteten demographischen Belastungen angemessen auf alle Systembetei-
ligten verteilen und zugleich als Axiomatik, die die Finanzierung der Rentenversicherung weitge-
hend aus der politischen Diskussion heraushalten sollte, merkt danach aber selbst an, dass den-
noch in naher Zukunft weitgehende weitere Reformmaflnahmen notwendig sein werden. Wenn
dies aber bereits vor in Kraft treten der Reform hinlanglich bekannt war, so kann kaum davon ge-
sprochen werden, die Rentenreform hatte eine umfassende und nachhaltige Stabilisierung der
Rentenfinanzen im Auge gehabt. Die tatsachliche Entwicklung bestatigte dies schlie3lich nur sehr
kurze Zeit spéter.

Die Art und Weise wie beitragsfreie Zeiten durch Beitragszeiten ersetzt wurden — das Zufallsprin-
zip der Halbbelegung? wurde aufgegeben und die Bewertung beitragsfreier Zeiten dem Versiche-
rungsprinzip entsprechend an die Beitragsleistung gebunden — fiihrte zu einer Erhéhung der Bei-
tragseinnahmen und Verminderung der Konjunkturabhéngigkeit der Einnahmen. Beitragsfreie Zei-

% Halbbelegung bedeutet, dass die Zeit vom Eintritt in die Versicherung bis zum Versicherungsfall (Erreichen der Al-
tersgrenze) mindestens zur Halfte, jedoch nicht unter 60 Monaten mit Pflichtbeitrdgen abgedeckt ist.
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ten wie z.B. Zeiten der Ausbildung, der Krankheit, der Arbeitslosigkeit, die bis 1992 als Ausfallzei-
ten erschienen, gingen danach als Anrechnungszeiten in die Rentenberechnung ein (vgl. Ruland
2007, 42). Dies bedeutet vollwertige Beitragszeiten bei Zeiten der Arbeitslosigkeit und Krankheit
mit Bezug von Lohnersatzleistungen bei geringerer (als 100%) Bemessungsgrundlage. Da bei der
Bewertung der Zeiten beriicksichtigt wird, in welchem Umfang der Versicherte der Solidargemein-
schaft angehort, fihren Licken im Versicherungsverlauf somit unter anderem zu einer geringeren
Bewertung beitragsfreier Zeiten. Die Bewertung der beitragsfreien Zeiten wird damit starker von
der individuellen Beitragsleistung der Versicherten abhangig gemacht und so eher am Versiche-
rungsgedanken orientiert (vgl. Quartier 1990).

Auf ein neben der Demographie weiteres, in der Rentenreform von 1992 nicht angegangenes aber
dennoch bekanntes Problem hatte der Bundesrat im Zusammenhang mit der Verabschiedung des
Rentenreformgesetzes hingewiesen. So erhielten nach dem geltenden Recht der Erwerbsminde-
rungsrenten praktisch all diejenigen Versicherten mit der Erwerbsunfahigkeitsrente einen vollen
Einkommensersatz, die aus gesundheitlichen Grinden nicht mehr vollschichtig, das heift den
ganzen Tag lang, arbeiten konnten. Da es nur wenige Teilzeitarbeitsplatze gab, fir Behinderte fast
gar keine, war es fur die Rentenversicherung bzw. das Arbeitsamt fast unmdglich, diesen Versi-
cherten einen konkreten Arbeitsplatz nachzuweisen. Damit war die Voraussetzung flir die Er-
werbsunféhigkeit erfullt. Das Risiko dieser Personen, ihre Resterwerbsfahigkeit auf dem Arbeits-
markt nicht mehr einsetzen zu kénnen, fur das eigentlich die Arbeitslosenversicherung als speziel-
ler Trager zustandig ware, trug damit die Rentenversicherung. Auch bedeuten diese Regelungen
einen Anreiz fir Versicherte, die Anhebung der Altersgrenzen ab dem Jahr 2001 durch ein Aus-
weichen auf die Erwerbsunfahigkeitsrenten zu umgehen (vgl. Ruland 1995).

Wenn sich schlie3lich die grundsatzliche Ausrichtung der Rentenreform von 1992 auch in einer
Vielzahl von Einzelregelungen konkretisiert, hat sich der Gesetzgeber zuséatzlich doch von dem
Ziel leiten lassen, die Transparenz des Rentenversicherungsrechts zu erhéhen. Mit der Zusam-
menfassung des Rentenversicherungsrechts im 6. Buch des Sozialgesetzbuchs, der sprachlichen
Neufassung samtlicher Vorschriften sowie der Neugestaltung der Rentenformel ist dies auch ge-
lungen. Die Leistungsbemessung und der Anwartschaftserwerb der Versicherten sind damit Uber-
schaubarer geworden (vgl. Ruland 2007, 34, Quartier 1990). Es wird klar, welches die mit der Re-
form verfolgten Ziele sind, wie man sie erreichen will und welche Zielgréf3en angestrebt werden.

Grundsatzlich erlbrigt sich eine Beurteilung der Effizienz der Rentenreform von 1992, da ihre
mangelnde Effektivitat bereits dargestellt wurde. Wird nicht das Richtige getan (Effektivitat), dann
ist es unnotig die Frage danach zu stellen, ob das Richtige richtig getan wurde (Effizienz). Orien-
tiert man sich jedoch an der Pareto-Effizienz, so lasst sich konstatieren, dass die Verteilungsge-
rechtigkeit zwar grundsatzlich verbessert, nicht aber auf ein ausreichendes Niveau gebracht wird.

Eine Frage, die sich jedoch stellen muss, ist die nach der Glaubwirdigkeit und Qualitat der zentra-
len Aussagen des im Juni 1987 von der Reformkommission vorgelegten Gutachtens ,Zur langfris-
tigen Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung®, die im Wesentlichen den Anstol} fir die
Erarbeitung der im Zuge der Rentenreform 1992 durchgefiihrten Malinahmen bildeten. Dieses
Gutachten basierte wiederum auf einem Auftragsgutachten durch die Prognos AG. Eine Reihe der
in dem Gutachten der Rentenkommission enthaltenen konkreten Vorschlage, wie unter anderem
der Ubergang von der Brutto- zur Nettoanpassung, wurden unmittelbar in das Reformgesetz auf-
genommen. Die parlamentarischen Arbeiten zur Umsetzung des Reformvorhabens begannen etwa
zeitlich mit der Veroffentlichung des Gutachtens, die bereits im Herbst 1988 zu einem Diskussions-
und Referentenentwurf fuhrten (vgl. Quartier 1990).

Das Ziel des Gutachtens, mit dem der Verband Deutscher Rentenversicherungstrager (VDR) die
Prognos AG beauftragte, war hochst ambitioniert. Die langfristige Rentenproblematik sollte vor
dem Hintergrund der Entwicklung samtlicher sozialer Leistungen und der Gesamtwirtschaft unter-
sucht werden. Insbesondere sollten damit Uber demographische Veradnderungen hinaus auch
mdgliche Interdependenzen zum Gesamtsystem der sozialen Versorgung sowie der Wirtschaft be-
rucksichtigt werden. Die Prognosen des Gutachtens, dort als Modellrechnungen abgegrenzt, ba-
sieren auf zwei Szenarien. Ein optimistisches (pessimistisches) Szenario wird gewahlt, das glnsti-
gere (weniger ginstige) Annahmen hinsichtlich unter anderem der Entwicklung von Bevolkerungs-
entwicklung, Arbeitskrafteangebot, weltwirtschaftlichen Entwicklungstendenzen, deren Konse-
quenzen fir die Wirtschaft, technischer Fortschritt und wirtschaftspolitischen Grundlinien trifft. Bei-

65



Univ.-Prof. Dr. Oehler: ,Alles Riester? Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis* 7. Dezember 2009

de Szenarien sollen einen Korridor aufspannen, der die tatsadchliche Entwicklung der prognostizier-
ten GroRen mit hoher Wahrscheinlichkeit enthalten soll. Der Prognosehorizont wird bis auf das
Jahr 2040 ausgedehnt (vgl. VDR 1987, 38).

Angesichts der erheblichen Unsicherheit, die mit der Modellierung der Entwicklung jeder einzelnen
der in der Prognose bericksichtigten Variablen einhergeht, und insbesondere mit den méglichen
Interdependenzen dieser Variablen, ist der Versuch, Prognosen fiir einen derartig langen Zeitraum
zu erstellen, sehr kritisch zu betrachten. Die Kommission selbst schreibt dazu: ,... Die starken Ab-
hangigkeiten vom 6konomischen und sozialen Umfeld flihren bei Vorausrechnungen tber die Ar-
beitsmarktentwicklung zu héheren Schétzrisiken, weil es nahezu unmdoglich ist, den Wandel so-
wohl auf dem Gebiet der Wirtschaft speziell als auch bei den gesellschaftlichen Werten allgemein
sowie die Geschwindigkeit dieser Verdanderungsprozesse verlasslich abzuschatzen. ..." (vgl. VDR
1987, 16). Ebenso heildt es spater: ,.... Eine Projektion der demographischen und insbesondere der
o6konomischen Entwicklung Uber einen Zeitraum von mehr als 50 Jahren ist zwangslaufig mit sehr
groBen Unsicherheiten behaftet. Niemand kann ein eindeutiges Bild davon zeichnen, wie Wirt-
schaft und Gesellschaft im Jahr 2040 aussehen werden. Die Anzahl denkbarer Entwicklungspfade
ist grundsatzlich unbegrenzt. ...“ (vgl. VDR 1987, 38). Auch Ruland (1995) wird einige Jahre spater
konstatieren, dass alle Aussagen hinsichtlich der Entwicklung des Beitragssatzes auf Modellrech-
nungen basieren, die Annahmen voraussetzen, deren Bestimmung hochgradig unsicher ist. Kon-
kret fuhrt auch er an, dass neben relevanten Rahmenbedingungen wie der demographischen Ent-
wicklung als noch wichtigerer Faktor gerade die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen zu beriick-
sichtigen sind, insbesondere die des Arbeitsmarktes. Dass gerade diese aber kaum Uber einen
langeren Zeitraum prognostizierbar sind, wurde bereits in Abschnitt B.1.2 dargestellt. Eindringli-
ches Beispiel fur die Unmdglichkeit selbst deutlich kiirzerer Prognosen im Zusammenhang mit
dem Gutachten sowie auch der Entwicklung der Rentenreform von 1992 ist die Wiedervereinigung,
welche die meisten Grundannahmen der Modellierung auf einen Schlag in sich zusammenbrechen
lie. Und die ,Mauer” fiel nicht 30, sondern keine 3 Jahre nach der Veréffentlichung des Berichts
der Kommission.

Aufgrund des Einflusses der Wiedervereinigung und auch der Tatsache, dass das Gutachten und
die darin enthaltenen Prognosen wesentliche Grundlage der im Zuge der Rentenreform von 1992
ausgearbeiteten Malinahmen waren, die wiederum wesentlichen Einfluss auf das Rentenversiche-
rungssystem hatten, ist es nur bedingt erkenntnisférdernd, in diesem Zusammenhang die Abwei-
chung der unter Status quo Bedingungen erzielten urspringlichen Prognosen vom spéater tatsach-
lich eingetretenen Wert zu bestimmen. Lediglich beispielhaft sollen daher zunéchst einige fur die
Bestimmung der den geschatzten Beitragssatzen zugrunde liegende Modellgro3en dargestellt
werden. So wurde beispielsweise mit einem Rickgang des Erwerbspersonenpotentials nach 1984
gerechnet. Stattdessen stieg das Erwerbspersonenpotential seit Mitte der 80er Jahre deutlich an.
Dies war wesentlich bedingt durch Zuwanderung, die Wiedervereinigung und die steigende Er-
werbsneigung von Frauen. In der Grundrechnung wird von einem ausgeglichenen Aulienwande-
rungssaldo ausgegangen, obwohl das Statistische Bundesamt in seiner Modellrechnung bereits
einen Zuzugsiberschuss annimmt. Die Wiedervereinigung fihrte unmittelbar zu einem deutlichen
Sprung des Erwerbspersonenpotentials. Auch die bereits in der Literatur diskutierten Veranderun-
gen der Lebensstile sowie der gesellschaftlichen Leitbilder (unter anderem steigende Erwerbsta-
tigkeit von Frauen) fanden keinen Eingang in die Uberlegungen. Andererseits wurde dem Trend
steigender Lebenserwartung Rechnung getragen, indem der Sterblichkeitsriickgang der letzten
zehn Jahre, gemessen an der Sterbetafel 1982/1984 im Vergleich zur Sterbetafel 1972/1974, fur
weitere zehn Jahre fortgeschrieben wurde. Eine weiter steigende Lebenserwartung wurde damit
ausgeblendet. Die Schatzung der Bevolkerung setzte an dem durch das Statistische Bundesamt
ermittelten Wert vom 31.12.1984, der sich auf 61 Millionen belief, an. Die Bevolkerungszahlen soll-
ten dann kontinuierlich sinken, bis sie im Jahr 2040 ein Niveau von 45,5 Millionen (optimistisches
Szenario) bzw. 41,1 Millionen (pessimistisches Szenario) erreicht hatten. Allerdings war Mitte der
80er Jahre der Tiefpunkt eines Bevolkerungsriickganges erreicht, was bedeutete, dass die realen
Bevdlkerungszahlen nicht nur nicht fielen, sondern sogar zunahmen. Extrem verstérkt wurde die-
ser Effekt schlie3lich nur kurze Zeit spater durch die Wiedervereinigung. Dieses Beispiel belegt,
dass selbst die als noch relativ zuverlassig dargestellten Bevolkerungsprognosen (vgl. aber das
Zitat von Guth in Abschnitt B.1.2) an der aktuellen Entwicklung vollig vorbeilaufen kénnen. Schliel3-
lich wurde davon ausgegangen, dass sich aufgrund eines unterstellten erheblichen Produktivitats-
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und Produktionswachstums die Zahl der Arbeitslosen von 2,27 Millionen im Jahr 1984 auf 770.000
im guten und 1,76 Millionen im schlechten Szenario verringern und danach weiter deutlich sinken
wuirden (vgl. VDR 1987, 24 ff.).

Einige auf dieser Basis beruhende wesentliche Ergebnisse des Gutachtens stellen sich wie folgt
dar, wobei bei der Interpretation derselben tber das bereits Gesagte hinaus zu beachten ist, dass
die resultierenden Szenarien auf Status-quo-Bedingungen beruhen, das heifdt, die Annahme wird
getroffen, dass wahrend des Prognosezeitraums sowohl die wirtschaftspolitischen als auch die so-
zialpolitischen Instanzen dem gegenwaértigen Rechtsstand bzw. den geltenden Regelungen ent-
sprechen. Dies umfasst das System der sozialen Sicherung. Die geschatzten Beitragssatze betru-
gen 19,2% (19,2%), 18,5% (18,5%), 22,3% (24,0%), 27,1% (29,6%), 36,7% (41,7%) und 36,4%
(43,4%) fur das jeweils optimistische (pessimistische) Szenario der Jahre 1986, 1990, 2000, 2015,
2030 und 2040 (vgl. VDR 1987, 63 ff.). Der erhebliche Anstieg bei langerem Prognosehorizont ist
dabei insbesondere auch auf die Annahme einer starken Abnahme der Zahl der potentiellen Er-
werbspersonen zurlickzufiuihren. Trotz dieser Ergebnisse greift eine Interpretation zu kurz, die auf-
grund der tatséchlich deutlich niedrigeren Beitragssatze die Wirksamkeit der Reformen von 1992
im Sinne ihrer beitragssatzdampfenden Wirkung hervorhebt. Dies lasst wesentliche Interdepen-
denzen unberiicksichtigt. So spielt beispielsweise nach den angesetzten Modellen der Bundeszu-
schuss, der ebenso nach dem Status quo fortgeschrieben wird, eine mit der Zeit immer geringere
Rolle. Fir das Jahr 2030 wird er auf nur noch 11,4% der Rentenausgaben geschéatzt.

Fur die Darstellung der Verteilungsrelationen wurden neben den Ergebnissen fir die finanzielle
Entwicklung auch Angaben Uber Brutto- und Nettowerte flr das Standard-Rentenniveau gemacht,
das die Standardrente fir eine Versicherungsdauer von 45 Versicherungsjahren bei durchschnittli-
chem Bruttoentgelt darstellt. Dieses Standardrentenniveau erzielt nur der ,Eckrentner”, ein letztlich
fiktiver Charakter, dessen ,ideale* Versichertenlaufbahn sich fir kaum einen realen Versicherten
darstellt. Fur verschiedene Gruppen von Versicherten wie z.B. Frauen, Niedrigverdiener und Teil-
zeitbeschaftigte, bieten diese Ergebnisse wenige Anhaltspunkte hinsichtlich des selbst erzielten
Rentenniveaus. Die Anzahl derer, die aufgrund ihrer persénlichen Voraussetzungen zum damali-
gen Zeitpunkt der ,Eckrente” nahe kamen, war zumindest gréRRer als heute.

Hinsichtlich der Transparenz des Gutachtens schlie3lich gilt jedoch, dass die Darstellung sehr
deutlich und spezifisch erfolgt. Mag man sich auch Uber den Nutzen der Langfristprognosen strei-
ten, das aus der prognostizierten Entwicklung hervorgehende Problem ist ebenso klar dargestellt,
wie die ReformmalRnahmen selbst, die zu seiner Beseitigung angestrebt werden. Klare, anhand
konkreter Messgro3en beschriebene finanzielle Ziele der empfohlenen Reformmaflnahmen wer-
den prasentiert, wenn diese aufgrund des Prognosecharakters auch nicht mehr als grobe Orientie-
rungspunkte sein konnen. Die relevanten Variablen sowie die Konsequenzen ihrer Veranderung
sind ferner umfassend und klar dargestellt. Es wird deutlich, wie die prognostizierte Grél3e berech-
net wird und welche Ergebnisse aus den Prognosen hervorgehen. Die Darstellung erlaubt die
Nachvollziehbarkeit der angewandten Methodik. Negativ fallt die Scheingenauigkeit auf, die durch
selbst bei einem mehrere Jahrzehnte umfassenden Prognosehorizont auf eine Nachkommastelle
genau angegebene Werte (z.B. Bevdlkerungsentwicklung) erzeugt wird.

Die Entwicklung bis zur Rentenreform 2001

Nach einem kurzen Vereinigungsboom und der Erkenntnis, dass die 6konomischen Probleme der
Wiedervereinigung nicht so schnell zu bewaltigen sind wie von manchen erhofft, setzte spatestens
seit dem Sommer 1993 eine geradezu permanente Diskussion hinsichtlich der Stabilitat des ge-
setzlichen Rentenversicherungssystems ein. Akute Finanzierungsprobleme der gesetzlichen Ren-
tenversicherung boten den Anlass, generell deren langfristige Finanzierbarkeit in Frage zu stellen.
Diese akuten Finanzierungsprobleme waren nicht durch die Demographie ausgeldst, denn deren
Entwicklung und Einschatzung hatte sich im Vergleich zum Jahr 1989 kaum verandert. Mal3ge-
bend war vielmehr eine veranderte 6konomische Situation (vgl. Nullmeier et al. 2008). Hohere
Zahlungsanforderungen der Rentenversicherung ergaben sich insbesondere aus der nach wie vor
auf dem Arbeitsmarkt herrschenden Krise. Insbesondere in den neuen Bundeslandern lag eine im
Vergleich mit den alten Bundeslandern hohe Arbeitslosigkeit vor, die zudem schnell zunahm und
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einen hohen Transferbedarf ausloste. Der Anstieg der Zahl der vorzeitig wegen Arbeitslosigkeit in
Rente gehenden Versicherten belief sich Mitte der 90er Jahre auf 250% (vgl. Ruland 2007, 31).
1997 gingen bedingt durch die Friihverrentung von den Rentenneuzugéngen nur 250.000 alters-
bedingt, aber 220.000 wegen Arbeitslosigkeit vorzeitig in die Altersrente. Allein Ende 1997 bezo-
gen Uber 800.000 Personen eine vorgezogene Rente wegen Arbeitslosigkeit. Dies verursachte
Kosten von Uber 20 Milliarden DM (vgl. Riester 2008, Ruland 2007, 31). Siehe hierzu auch die
nachstehende Abbildung B.1.3.1.

Entwicklung der Arbeitslosenquoten in Deutschland

- bezogen auf abhidngige zivile Erwerbspersonen in % -
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Seit dermn Jahkr 2000 wird die Zahl der geringfiigig Beschiftighen als Teil der Bezugsgrofe fijr die Berechnung der Arbeitslosenquoten aus der Eeschiftighen-
statistik. der Bundesagentur Fir Arbeit gewonnen. Dies fiihrt rein rechnerizch zu verringerten Arbeitslosenguoten; damit ist die Vergleichbark.eit mit den Jahren
zunar eingeschrinkt.

Abbildung B.1.3.1: Entwicklung der Arbeitslosenquote in Deutschland
(Quelle: http://www.pub.arbeitsagentur.de/hst/services/statistik/000000/html/
start/gif/b_aloq_zr.shtml)

Dennoch wurde das Bild der tickenden ,demographischen Zeitbombe* mit grof3er Medienuntersttit-
zung bemiiht und damit die Notwendigkeit tiefgreifender Anderungen begriindet — sei es durch
Ubergang zu einer steuerfinanzierten Grundrente (die tbrigens aus verschiedenen politischen
Richtungen propagiert oder gefordert wurde) oder durch drastische Reduzierungen des Leistungs-
niveaus in der GRV (z.B. durch Einfrieren der Beitragsbemessungsgrenze und/oder Deckelung
des Beitragssatzes). Zu den zahlreichen Mal3nahmen, die vorgeschlagen wurden, z&hlten auch
Modifikationen der Rentenformel durch Einfigung demographischer und gegebenenfalls die Ar-
beitsmarktsituation berticksichtigender Faktoren. Die haufig — auch z.B. vom Wissenschaftlichen
Beirat des Bundeswirtschaftsministeriums — beschworenen Krisenszenarien und die Uber die Me-
dien lancierten Anderungsvorschlage trugen zu einer steigenden Verunsicherung in der Bevolke-
rung bei, fuhrten insbesondere auch zu der Frage Jingerer, womit sie trotz hoher Beitragssatze
selbst einmal im Alter werden rechnen kdnnen, ob die staatliche Alterssicherung dann nicht mehr
als eine sparliche Grundsicherung sein werde (vgl. Nullmeier et al. 2008).

Der Gesamtsozialversicherungsbeitrag stieg von 35,1% im Jahr 1985 auf 39,3% im Jahr 1995, um
nach einem zwischenzeitlichen Hoch von tber 42% im Jahr 1998 einen Wert von 41% im Jahr
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2001 zu erreichen. Der Rentenversicherungsbeitrag fiel nach der Erhéhung 1985 auf 19,2% zu-
nachst wieder auf 18,7% im Jahr 1986, um dann 1991 auf 17,7% zuriickzugehen und ab 1994
wieder deutlich anzusteigen. Nach einem Zwischenhoch von 1997 bis 1999 von 20,3% kehrte er
2001 auf ein Niveau von 19,1% zurlick (siehe Tabelle B.1.3.1). Allerdings ist hierbei natirlich zu
beriicksichtigen, dass auch die Rentner seit Einflhrung der sozialen Pflegeversicherung 1995 die-
sen zusatzlichen Sozialversicherungsbeitrag abfihren mussten, der die Nettorenten zusatzlich
minderte und sich gleichzeitig positiv auf den Beitragssatz auswirkte.

Im Anstieg des Gesamtsozialversicherungsbeitrages spiegeln sich die Lasten der Wiedervereini-
gung unmittelbar wider, die zum gro3en Teil von den Sozialversicherungen getragen werden
mussten. Fir die Rentenversicherung bedeuteten die jahrlichen West-Ost-Transfers in die neuen
Bundeslander — die Kosten beliefen sich jahrlich auf zwischen 17 und 20 Milliarden DM — und die
hohe Arbeitslosigkeit erhebliche Belastungen (vgl. Riester 2008, Ruland 2007, 31). Auch Schmahl
argumentiert, dass sich in der Hohe der Beitragssatze auch ein ,Preis” flr die deutsche Einheit wi-
derspiegelt. Er veranschlagt den ,Preis” allein in der gesetzlichen Rentenversicherung durch den
Finanzverbund zwischen West und Ost mit rd. 1,6 Beitragspunkten und beklagt, dass Aspekte wie
eben diese Art der zusatzliche Belastung der Rentenversicherung bei der Klage tber die Hohe der
Beitrage Ublicherweise — bewusst oder unbeabsichtigt — zumeist Ubersehen werden (vgl. Schmahl
2006).

Insgesamt waren 6 Millionen Neurentner zu bericksichtigen. Hinzu kam die Eingliederung von
hunderttausenden Spataussiedlern aus Osteuropa (vgl. Riester 2008, Ruland 2007, 31). Die Zahl
der Renten hatte sich entsprechend deutlich erhoht. Bereits 1994 war die Marke von 20 Millionen
Uberschritten, 2001 lag sie bei Uber 23 Millionen. Im Jahr 1985 waren es dagegen noch 14 Millio-
nen Renten gewesen, 1960 gar nur 8 Millionen (siehe Tabelle B.1.3.2). Auch die Rentenlaufzeiten
waren von 9,9 Jahren im Jahr 1960 auf Gber 16 Jahre im Jahr 2001 angestiegen (siehe Tabelle
B.1.3.3). Prozentual entspricht dies einem Anstieg von Uber 60%. Gleichzeitig sank die sozialver-
sicherungspflichtige Beschéftigung (siehe Abbildung B.1.3.2).
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Jahr Beitragssdtze zur Sozialversicherung
Rentenversicherung | Kranken- | Arbeits- Pflegever- Insge-
versi- | losenversi-| sicherung | samt?
cherung | cherung
allg. RV KnV
= in v.H. -

Alte Bundeslander {bis 1990) bzw. Deutschland {ab 1591)
1957 14,00 23,50 7,80 2,00 * 23,80
1960 14,00 23,50 2,40 2,00 * 24,40
1965 14,00 23,50 9,80 1,20 * 25,10
1970 17,00 23,30 2,20 1,30 X 26,30
1571 17,00 23.30 8,20 1,30 * 26,30
1975 18,00 23,30 10,50 2,00 X 20,30
1980 18,00 23,30 11,40 3,00 b 32,20
1981 18,50 24,00 11,80 2,00 X 33,30
1982 18,00 23,30 12,00 4,00 X 24,00
1983 bis 31.8. 18,00 23,50 11,80 4,60 ® 34,20
abo 1.9. 18,50 24,00 11,80 4,60 ® 34,90
15984 18,50 23,23 11,40 4,60 ® 34,30
1985 bis 31.5. 18,70 24,45 11,80 4,40 ® 34,90
ab 1.6. 19,20 24,95 11,80 4,10 b 35,10
1986 19,20 24,95 12,20 4,00 b 35,40
1987 18,70 24,45 12,60 4,30 ® 35,60
1988 18,70 24,45 12,50 4,30 ® 35,90
19849 18,70 24,45 12,50 4,30 ® 35,90
1990 18,70 24,45 12,78 4,30 X 35,78
1991 bkis 31.3. 18,70 24,45 12,36 4,30 ® 35,36
ab 1.4. 17,70 23,45 12,36 6,80 * 36,86
1992 17,70 23,45 12,71 6,30 * 36,71
1953 17,50 23,23 13,22 6,50 * 37,22
19594 19,20 25,50 13,17 6,30 * 38,87
19595 18,60 24,70 13,13 6,50 1,00 39,235
1996 bis 30.5. 15,20 23,30 13,48 6,50 1,00 40,18
ab 1.7. 19,20 25,30 13,48 6,30 1,70 40,88
14997 20,20 26,90 13,58 6,50 1,70 42,08
19548 20,20 26,90 13,62 6,50 1,70 42,12
1999 bis 31.3. 20,20 26,90 13,60 6,50 1,70 42,10
ab 1.4. 19,50 25,90 13,60 6,30 1,70 41,20
2000 15,20 2560 13,57 6,50 1,70 41,07
2001 19,10 25,40 13,58 5,20 1,70 40,88
2002 19,10 25,40 13,38 5,20 1,70 41,28
2003 19,50 25,90 14,31 5,20 1,70 42,01
2004 19,50 25,90 14,22 5,20 1,70 41,32
20035 19,50 25,90 13,73 5,20 1,70 41,43
2006 19,50 25,90 13,31 5,20 1,70 41,01
2007 19,30 26,40 13,30 4,20 1,70 33,70
2008 bis 30.5. 19,30 26,40 13,56 2,30 1,70 38,85
ap 1.7. 19,90 26,40 13,56 3,30 1,95 39,11

Y bis 1989 Jahresdurchschnitt: ab 1990 jeweils durchschmnittlicher ("Allgemeiner”) Beitragssatr am 1. Januar,
Ab dem 1.7.2005 ist von allen Mitgliedern der gesetzlichen Krankenwersicherung in Zusatrbeitrag

in Hhe ven 0,9 % v zahlen. Im Gégenrug waren die Krankankassen verpflichbtet, vorm gleichen Zaitpunkt
Bn die krankenkestenindividusllen Baitragisstre um 0,9 % abnisenken.

* ab 2005 erhdht sich der hier dargestelite Baitragssats flr Kinderlose urn 0,25 %

¥ unter Berdoksicht qung des Beitragisatres der allg. RV,
ohne Zusatrheitrag rur KV in Hohe von 0,9 % und zor P fiir Kinderlase in Hobe von 0,25 %

Juelle: BMAS, BMG, Deutsche Rentemersicherung Bund

Tabelle B.1.3.1:  Beitragssatze zur Sozialversicherung (Quelle: DRV 2008c, 217;
KnV=Knappschaftversicherung)
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Jahr | RV | allg. RV | KnV
Alte Bundesiinder
1960 7.872.473 7.213.815 65B.658
1965 8.605.163 7.890.860 714,303
1970 9.879.105 9.142.030 737.075
1975 11.480.207 10.748.450 731 847
1980 12.454.138 11.746.341 707.797
1985 14.014.838 13.320.392 694 446
1990 15.012.633 14.320.300 692.234
1991 15.293.201 14.598.205 694,906
19932 15.455.432 14,784,443 670.989
1993 15.828.008 15.141.302 686.706
1994 16.206.131 15.514.864 §91.267
1995 16.527.316 15.849,007 678.219
1995 16.894.775 16.208.586 686.189
1997 17.201.611 16.508.335 693.276
1998 17.514.176 16.821.560 692.616
1995 17.782.482 17.092.629 689,853
2000 18.184.863 17.496.611 688,252
2001 18.473.119 17.791.740 681.379
2002 18.668.047 17.982.651 685,396
2003 18.937.980 18.235.685 702.205
2004 19.181.405 18.465,285 716.120
2005 19.420.792 18.683.332 737.460
2006 19.542 560 18.799,229 743331
2007, 19.607.063 18,040,086 747977
Meue Bundeslander
19932 3.817.484 3.545.522 271.962
1993 4.011.464 3.737.630 273825
1994 4.293.931 4.004.177 289.754
1995 4.533.646 4.223.956 309.690
1995 4.652.821 4.343.973 308.548
1997 4.761.076 4.440.033 312.043
1998 4.823.140 4.511.149 311.901
1995 4.869.534 4.558.428 311.106
2000 4.959.604 4.647.388 312216
2001 4.991.741 4.681.529 310.212
2002 5.010.985 4.699.738 311.247
2003 5.036.261 4.710.458 316,803
2004 5.072.207 4.749.331 322 876
2005 5,062,953 4.764.208 298,745
2006 5.061.074 4.753.965 307.109
2007 5 036.650 4.726.174 310.526
Deutschiand

19932 19.272.916 18.329.965 942,951
1993 19.839.562 16.875.941 960,621
1994 20.500.062 19,519,041 981.021
1995 21.060.962 20.073.053 987.909
1995 21.547.596 20.552.559 995037
1997 21.962.687 20.957.368 1.005.319
1998 22.337.316 21.332.709 1.004.607
1995 22.652.016 21.651.057 1.000.959
2000 73.144.467 22.143.999 1.000.468
2001 73.464.860 22.473.260 991 501
2002 23.679.032 22,682,389 996 643
2003 73.974.241 22,955,143 1.019.098
2004 24.253.612 23.214.616 1.03B.996
2005 24.483.745 23.447.540 1.036.205
2006 24.603.634 23.553.194 1.050.440
2007 24.733.713 23.675.210 1.058.503

O Knagpps chaftsausgleichsleisbungen, reine KLG-Lestungen, Mullrenben und ohne Renten nach Art. 2 R0G,
Bis 1980 Indamd, ab 1981 Dnland umd Adskand.

Cualle: bis 1983: BMAS, jewells zum Anpas sungsiermin, sowie Angaben der Enappschalt
ab 1984: Statistk der Deutschen Rentenversicherung - Renenzahibestand Derember
ab 1992: Statistik der Ceutschen Rentensersicharming - Remenbestand am 31_12.

Tabelle B.1.3.2:  Anzahl Renten (Quelle: DRV 2008c, 134)
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Jahr [ insgesamt Manner Frauen
Alte Bundeslinder
1960 9,9 9,6 10,6
1965 10,5 10,1 11,6
1970 11,1 10,3 12,7
1975 11,6 10,6 13,2
1980 12,1 11,0 13,8
1985 13,1 11,9 14,9
19490 15,4 13,9 17,2
1991 15,5 13,9 17,5
1992 15,7 14,2 17,7
19493 15,6 14,0 17,6
1904 * u N K
1945 15,7 14,0 17,7
1996 15,9 14,1 17,9
1997 15,9 14,1 18,1
1998 16,0 14,2 18,1
1999 16,0 14,1 18,2
2000t x 5 ¥
2001 16,2 14,3 18,3
2002 16,6 14,6 18,8
2003 16,7 14,8 18,8
2004 16,8 14,8 18,9
2005 17,2 15,2 19,3
2006 17,1 15,2 19,0
2007 17,3 15,3 19 4
Meue Bundeslsnder
1993 * X X X
1994 * X X X
1945 16,0 11,6 19,6
1906 16,1 11,6 19,9
1997 16,0 11,4 19,8
1998 15,8 11,3 19,7
1999 16,4 11,6 20,3
2000t 16,2 11,5 20,3
2001 16,7 12,0 20,8
2002 16,6 11,8 21,0
2003 17,0 12,2 21,2
2004 17,2 12,4 21,3
2005 17,5 12,9 21,6
2006 17,5 13,0 21,6
2007 18.1 136 22,0
Deutschland

1943 * X X ¥
1994 * X X X
1945 15,8 13,6 18,2
1996 16,0 13,6 18,5
19497 15,9 13,5 18,5
1998 16,0 13,6 18,4
1999 16,1 13,6 18,7
2000t x 5 ¥
2001 16,3 13,8 18,9
2002 16,6 14,0 19,3
2003 16,8 14,3 19,3
2004 16,9 14,3 19,5
2005 17,2 14,7 19,8
2006 17,2 14,8 19,6
2007 17,4 15,0 19,9

Diée durchschnktichen Rentenbezugsdasem sind fr jedes Jahr als Querschnkt berechnet und dunch
ARechisdndenungen und dwrch sich im Zekablauf Sndemde &kerssirubkduren beeinflusst.

Wor 1980 ghne Knappschalt, da cine Geschilechierrennung nicht mighich kst

* Merkmal unzureichend beschickt

Quelks: Statistik der Deutschen Rentersersichening - Rentenwegfall, verschiedens Jahrgnges

Tabelle B.1.3.3:  Durchschnittlicher Zeitraum des Rentenbezugs (Quelle: DRV 2008c, 123)
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Sozialversicherungspflichtige Beschiftigung und Arbeitslosigkeit

-in Tausend -

259.000 J\
P

26.000 P,

™~

27.000 [——— Beschiftigung

flinke Achse) /

, ~

\

26.000

/ / e S e \ 4.000
/"-—u: Arheitslosigkeit
{rechie Achse)

3.000

Q Bundesagantur filr Arbeit
St.xrlllc
! ! 2.000
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Cluelle: Statistik der Bundezagentur fiir Arbeit

Abbildung B.1.3.2: Sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung und Arbeitslosigkeit (Quelle:
http:/www.pub.arbeitsagentur.de/hst/services/statistik/000000/html/start/gif/b_b
s_alo_zr.shtml)

Einhergehend mit diesen Entwicklungen wurde der Vorwurf laut, die hohen Lohnnebenkosten
machten die Arbeit zu teuer und gefahrdeten die Arbeitsplatze (vgl. Ruland 2007, 31). Die Sen-
kung der ,zu hohen" Lohnnebenkosten — unter denen in der Regel allein die Beitrdge der Arbeit-
geber zur Sozialversicherung verstanden wurden — wurde zum geradezu dominierenden Ziel (vgl.
Nullmeier et al. 2008). Die Reaktion hierauf erfolgte durch die im Zuge des 1997 verabschiedeten
Rentenreformgesetzes umzusetzenden SparmalRhahmen. Bundesregierung und Sozialpartner hat-
ten sich 1996 auf das Kernziel verstandigt, den Gesamtsozialversicherungsbeitrag durch die Be-
schleunigung der Anhebung der vorgezogenen Altersgrenzen, die Verkirzung des Ubergangszeit-
raumes auf 10 Jahre, die erhebliche Reduzierung der Leistungen nach dem Fremdrentengesetz
und die Einschréankung der Vergunstigungen des sozialen Ausgleichs bis zum Jahr 2000 auf unter
40% drucken zu wollen (vgl. Ruland 2001, 4).

Angesichts der Kosten steigender Lebenserwartung und des sich verschlechternden Verhéltnisses
von Beitragszahlern und Rentenempféngern, so die ,offizielle® Argumentation, sollten die Lasten
auch durch Anderung der Rentenformel auf Beitragszahler und Rentner ausgewogen verteilt wer-
den. Dies sollte der demographische Faktor vollbringen, dem der Gedanke zu Grunde lag, dass
die Kosten, die sich aus der l&angeren Lebenserwartung ergeben und die wegen des problemati-
schen Verhéltnisses von Beitragszahlern zu Rentenempfangern nicht durch den bisherigen Me-
chanismus abzudecken sind, gerecht auf Beitragszahler und Rentner verteilt werden, um zu einer
ausgewogeneren Lastenverteilung zwischen den Generationen zu gelangen. Die Gegenleistung
fur die gezahlten Beitrdge bestehe nicht nur in der Hohe der Rente, sondern auch in ihrer Laufzeit,
war das Argument. Bei gleichem Barwert der Gesamtleistung misse versicherungstechnisch bei
langerer Laufzeit die einzelne Auszahlung niedriger werden, wenn der Beitragssatz nicht steigen
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soll (vgl. Ruland 2001, 4). Malinahmen, die die Rentenformel selbst betreffen, haben einen gene-
rellen Charakter, der sie von Ad-hoc-MaRRnahmen wie etwa einer Erhéhung des Bundeszuschus-
ses unterscheidet. Effekte, die in der urspriinglichen Rentenformel impliziert waren, sollten durch
Modifikationen dieser Formel aufgehoben werden. Der demographische Faktor sollte den Sach-
zwang unterbinden, dass eine Steigerung der Ausgaben durch eine Erhéhung der Einnahmen der
Rentenkasse ausgeglichen werden muss. Dies allerdings kann nur Uber eine Absenkung des Leis-
tungsniveaus erreicht werden (vgl. Hegelich 2006, 86).

Mit der Zubilligung des zuséatzlichen Bundeszuschusses verliel3 sich die Regierung bei der immer
problematischeren Finanzierung des Rentensystems mit der Rentenreform von 1997 nicht allein
auf die beschriebenen Einsparungen. Je nach Blickwinkel der Betrachtung war dies entweder als
zu viel oder zu wenig anzusehen, ein Problem, das weiter unten kurz angesprochen wird. Zu we-
nig war es jedenfalls, um ceteris paribus den Beitragssatz zu stabilisieren. Diese Anstrengungen,
einen weiteren Anstieg des Beitragssatzes zur gesetzlichen Rentenversicherung zu verhindern,
ohne grundlegende Veranderungen des Systems anzugehen, lieRen das System der Finanzierung
der gesetzlichen Rentenversicherung stark an Transparenz verlieren. Die Aufkommen aus der An-
hebung des Regelsteuersatzes bei der Umsatzsteuer von 15% auf 16% sowie der bald darauf fol-
genden Okosteuer zur Stabilisierung und auch Senkung des Beitragssatzes sind hierfiir nur bei-
spielhaft (vgl. Datz 2003, 39). Hinzu kommt, dass es sich bei diesen Maflinahmen lediglich um eine
Umfinanzierung eines Teils der Rentenleistungen aus der Beitrags- in die Steuerfinanzierung han-
delt, was bei steigenden Ausgaben und gleichzeitig sinkenden Einnahmen (aus Beitragen) nicht
die grundlegenden Probleme der GRV |6st, sodass die Tragfahigkeit des Systems der Rentenver-
sicherung bereits seit einiger Zeit in Frage gestellt ist (vgl. Datz 2003, 39).

Nach wie vor stand das Rentenversicherungssystem damit vor einer Konstellation von erheblichen
Gefahren flr seine Leistungsfahigkeit. Wesentlich ist, dass die aktuellen Probleme den Problemen,
die der Rentenreform 1992 vorausgingen, nicht undhnlich sind und eigentlich in wesentlichen Tei-
len nicht existieren durften, hatte die Rentenreform 1992 zu einer effektiven Stabilisierung der Fi-
nanzlage des Rentenversicherungssystems gefiihrt. Nicht aber nur aus der Ex-post-Betrachtung
heraus lasst sich festhalten, dass auch die Ziele der Rentenreform 1999 nicht anndhernd erreicht
werden konnten. Dies bezieht sich weniger darauf, dass der Beitragssatz im Jahr 2000 nicht auf
unter 40% gesenkt werden konnte und noch deutlich dartber lag, sondern eher darauf, dass eine
solche Absenkung des Beitragssatzes ohne Inkrafttreten des demographischen Faktors ceteris
paribus héchst unwahrscheinlich gewesen ware. Diese Inkonsistenz politischer Eingriffe in das
System der Rentenversicherung, fir die das genannte Eliminieren des demographischen Faktors
nur ein weiteres Beispiel ist und die sich in der Folge noch héaufig zeigen wird, macht es von vorn-
herein fast unmoglich, dass einmal getroffene und dann auf diese Weise konterkarierte Maf3nah-
men effektive Ergebnisse erzielen. Damit blieb auch diese weitere Mdglichkeit, den sich immer
deutlicher abzeichnenden Problemen nachhaltig wirkende MalRnahmen zur Stabilisierung des Sys-
tems der gesetzlichen Rentenversicherung entgegenzusetzen, weitgehend ungenutzt.

Die Verkirzung der Ubergangsfristen erreichte allerdings eine Beschleunigung des Prozesses der
Anhebung der vorgezogenen Altersgrenzen. Das durchschnittliche Rentenzugangsalter ist durch
diese hier begonnene und im Rahmen der weiteren Reformen fortgefiuihrte Entwicklung seitdem
deutlich angestiegen (siehe Tabelle B.1.3.4).
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Jahr Versicherten- davon Renten wegen
renten werminderter Alters
Erwerbsfahighkeit
Alte Bundeslinder
1960 59,2 56,0 64,7
1965 61,1 57,3 64,8
1370 G6l,5 B3 6,3
1975 61,2 578 63,6
1380 59,2 56,1 62,2
1985 59,5 339 62,8
1520 60,6 534 63,2
1991 60,4 53,6 63,1
1942 6,6 33,6 63,4
19493 6,6 334 63,3
1994 60,6 53,2 63,2
1995 60,3 52,8 63,0
15996 60,2 52,6 62,7
1997 60,1 52,3 62,6
1598 60,2 52,0 62,5
19409 6,5 52,0 62,5
2000 6,5 31,8 62,6
2001 60,5 51,3 62,7
2002 60,8 50,7 63,0
2003 61,1 50,2 63,2
20404 61,1 50,0 63,3
2005 61,2 50,0 63,4
2006 61,2 50,1 63,4
2007 61,0 50,1 63,3
Neue Bundesl&nder
1993 59,2 49,4 62,2
1904 59,2 49,4 61,9
1955 59,6 49,7 61,3
1926 578 49,4 60,7
1997 574 49,6 60,7
1598 58,0 49,8 60,7
19949 58,4 50,0 60,7
2000 54,7 49,9 60,8
2001 58,6 49,7 61,1
20402 58,7 49,5 61,3
2003 59,0 49,4 61,5
2004 59,1 49,3 61,7
2005 59,3 49,4 61,9
2006 59,3 49,6 62,3
2007 3.3 49,6 62,3
Deutschland

1993 60,3 52,5 63,0
1994 60,2 52,3 62,8
1995 60,1 52,1 62,4
15996 59,7 5149 62,3
19497 59,6 51,7 62,1
19458 53,7 31,5 62,2
19949 60,1 51,6 62,2
2000 60,2 514 62,3
2001 60,2 51,0 62,4
2002 60,4 50,4 62,7
204073 6,7 50,1 62,9
20404 6, & 49,8 63,1
2005 60,8 49,9 63,2
2006 60,9 50,0 63,2
2007 60,7 50,0 63,1

Cie durchechnittichen Zugangsalter sind Hir jedes kahr als Querschnitt berechnet wnd duwrch Eechishnde-
rungen (z.B. Einflhrung des Aexiblen Akersnuhegeldes 1973, Herabsezung der ‘Wartezedk flr den Bezug
einer Regefaltersrente i Jabr 1984 und Anhebung der Altersgrerzen seit 1957)

ured dwrch skch im Zefablauf Sndernde Abersstrukiuren beeinfiusst.
Wor 1580 ohne Knappschailt.

Qe Skatistik der Deutschen Renbersersicherung - Rentensugang, verschisdene Jahrgdngs

Tabelle B.1.3.4:

7. Dezember 2009

Durchschnittliches Rentenzugangsalter (Quelle: DRV 2008c, 105)
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Jahr Bundeszuschibsse zur allkg. RV Weitere Bundesmithel * Bundes-
Insgesamt daven Beitrage | Erstattung | Erstatwung | Bundes- mittel
Allgemeiner] Zusatzhicher] Erhichungs- far inigungs- | fur ASUG < | zuschuss | insgesamt ®
Bundes- Bundes- Detrag Tum Kinder- bedingter an die
ZuSChUSS zuschuss |zusitzlichen | erzichungs- Leistungen Kny
Bundes- miben
zuschiuss
= lim Mig. C -
Allte Bundeslander (bis 19590 ) bew. Deutschiand {ab 19915
19%=0 241 341 b3 X B b3 K = 95
1951 %059 S0% o o W o W i 595
1852 775 -] ® b £ ® ] 130 285
19%3 1.17E 1.178 s M B s ] ] 1.23%
19%8 1197 1.157 W o W W W Li&S 1.268
1955 1067 1267 s M B s ] 243 1.510
19%5 1.503 1.503 o o W o W 280 1.783
1957 1.744 1.744 W o W W W 5 2.00%9
19%8 1.B50 1.850 o o W o W 472 2333
19%3 1.560 1. 960 o o W o W 511 2.471
1540 2.0 2.0 o o W o W 631 2.TIB
18941 2.300F 2.20F o o W o W T 2.506
1962 2.247 2.347 b u ® b 4 TELl 3.128
1943 2.540 2.540 s M B s ] BTS 3.41%
195 2,777 2. 717 s M B s ] 95 3.771
18945 3.0:08 3.008 o o W o W 1.118 40137
1955 3,049 3.249 s M B s ] 1.291 4,540
18967 3511 3.511 b u ® b 4 1.519 5.030
1948 3.429 3.429 s M B s ] 1,555 4,593
192 3.547 3567 s M B s ] 1.cE4 5.251
1970 3540 3.5E0 W . B W ] 1.741 5.402
1971 3.929 3.929 s M B s ] 1.852 5.791
1972 4555 4,965 b3 X B b3 K 4.108 7.071
1973 4051 4,251 s M B s ] 4.239 h.485
1974 5,149 6,149 s M B s ] 4482 83531
1975 h.E31 5,831 s M B s ] 4,785 A.500
19745 - 758 s M B s ] 3.237 10.B19
1977 8337 8,337 W . B W ] 3.575 11.912
1973 2041 2041 s M B s ] 3.859 12.938
1973 A.603 2503 b3 X B b3 K 3.992 13.59%
1980 10.807 10,8037 s M B s ] 4,309 15.010
1581 9.%34 9.554 ® b £ ® ] 4.3349 13.533
1982 112357 11.35%7 W . B W ] 4,384 15737
1983 11445 11.845 s M B s ] 4.443 15.BEE
1984 12,296 12.39G b3 X B b3 K 4.380 15,776
18985 12,853 12,852 s M B s ] 4.301 17.15%
1585 13.251 13.251 ® b £ ® ] 4.340 17.591
18987 13571 13.671 W . B W ] 4,521 19202
1588 14,118 14,118 ® b £ ® ] 4.7 18.865
19832 14573 148 57 b3 X B b3 K 4,929 19.532
1550 15.184 15,184 ® b £ ® ] 5.1E8 20371
1551 19.624 19,624 ® b £ ® ] E.1B4 25,808
1992 43,747 £3.747 W . B W ane E.072 .57E
1553 25.35% 5,365 ® b £ ® aBz E.E13 32.561
1954 19,858 I2.8968 b3 X B b3 1.165 E.7 Ir.elE
1555 30.44% 30.44% ® b £ ® 1838 7.025 39,2598
19545 32.331 32.311 ® b £ ® 1.932 7.124 41.377
1957 35.1723 35223 o o W W 2.245 7006 44475
1553 42.083 37.17% 4.508 b £ ® 2.481 7131 51.59%
19549 42.533 34557 T.976 o 5.5954 1 483 2.5594 T.2E9 &0.B55
2000 42.41% 33.341 T.745 1.329 11.453 1.1539 3.08% 7.375 &5.531
2001 44007 33.830 B.O15 4,152 11.532 agz 3.552 7335 £9.545
2002 49 Hhd 34 78% T.505 L3 1] 11.61% |03 &4.437 ¥.383 F3.457
2003 53.B5% 35,589 B.175 5.101 11.B7% 7046 4.034 7.305 TI.789
2004 54355 37100 B.0fah B.159 11.843 L) k] 3.931 7.030 TI.7BE
2005 54812 37.488 B.173 5.151 11.71% LS4 3.93% B.B31 T1.BED
20045 5. 505 7. 440 B.A05 G158 11.353 50% . 168 G449 Fr.43d
2007 555484 28080 B. 700 G158 11.5%48 4T3 4098 6273 78243
" Richt arfmist sird & wrrien urnd Erut For Varsor

Erwis =ekere Dursdsahborgsn, dis bauls nichl mabr sxist s ren

’IJIIl.n:un ufgrund das ASDG o Disatrsersemgung, Sondarversomung | lbarflbrte urd richt Obsarfofrte |, Verswalungscostan Y undl Zinsan

g vean
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19D Sp