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1. KONZEPTION FUR EIN UNIVERSELLES
SYSTEM DER GESETZLICHEN ALTERS-
SICHERUNG: HINTERGRUND,

ZIELE UND ECKPUNKTE DER REFORM

1.1 HINTERGRUND UND ZIELE DER REFORM

Anlass und Ausgangspunkt fir dieses Gutachten ist der Vorschlag der Indus-
triegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt, die gesetzliche Rentenversicherung in ein
universelles System der Alterssicherung umzuwandeln.! Dieser neue Diskussions-
beitrag zu der Zukunft der Alterssicherung enthélt wesentliche Forderungen, die
bereits seit Langerem immer wieder erhoben wurden. Dazu gehért insbesondere
die Einfuhrung einer allgemeinen Versicherungspflicht mit dem Ziel, eine eigen-
stéandige, ausreichende Sicherung fiir alle Mitglieder der Gesellschaft zu erreichen.
Seit Jahrzehnten werden von Wissenschaftlern, Politikern und Vertretern groer
gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Gruppen Reformen gefordert. Das Spek-
trum der Vorschldge ist groB3. Es reicht von Konzepten fiir Korrekturen zur Anpas-
sung des bestehenden Systems an den gesellschaftlichen Wandel bis zur Forde-
rung, die gesetzliche Rentenversicherung in ihrer heutigen Form abzuschaffen und
lediglich eine aus 6ffentlichen Mitteln finanzierte Grundsicherung zu garantieren.
Der 6ffentliche Meinungsbildungsprozess hat zu zahlreichen Anderungen des
Rentenrechts gefiihrt.

Wichtigste Ursache fiir den Reformdruck ist die demographische Entwicklung.
Insbesondere aufgrund der seit Jahren sinkenden und niedrigen Geburtenrate,
aber auch infolge der erhohten Lebenserwartung werden kiinftig vermutlich die
Erwerbstdtigen die Alterssicherung eines immer gréer werdenden Kreises der
Rentner zu finanzieren haben. Bei gleichbleibendem Absicherungsniveau der
Rentner hitte dies steigende Finanzierungslasten fir die Erwerbstatigen zur
Folge. Die bisher vorliegenden Reformvorschldage fir den Umbau der Alterssi-
cherung setzen vor allem auf eine Begrenzung des Anstiegs der kiinftigen Kosten
der Alterssicherung.Eine moglichst lang anhaltende Konstanz des Beitragssatzes
in der gesetzlichen Rentenversicherung ist ein Hauptziel der diskutierten

1 Industriegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt, Bundesvorstand: Konzeption fiir ein universelles System
der gesetzlichen Alterssicherung. Frankfurt am Main, 6. Juli 2000; im Folgenden zitiert als IG Bauen-
Agrar-Umwelt 2000.



Reformvorschldge und der jlingsten Rentenreform. Zum einen wird befirchtet,
dass die Beitragslast fiir die jeweils junge Generation von Arbeitnehmern und
Arbeitnehmerinnen zu hoch wird und dadurch die gesetzliche Rentenversiche-
rung an Akzeptanz verliert. Zum anderen sollen die Arbeitskosten der Unter-
nehmen nicht steigen, weil dies negative Wirkungen auf Wachstum und Beschaf-
tigung haben konnte.

Um das Ziel zu erreichen, die Kosten der Alterssicherung fiir die Arbeitnehmer-
und Arbeitgeberseite zu begrenzen, ist mit der jlingsten Rentenreform ein erster
Schritt unternommen worden, das umlagefinanzierte Rentenversicherungssystem
teilweise zugunsten einer privaten, kapitalgedeckten Alterssicherung abzubauen.
Hinter dieser tiefgreifenden Anderung steht die Hoffnung, dass die zusatzliche
Geldvermogensbildung der privaten Haushalte die reale Investitionstatigkeit und
damit das Wirtschaftswachstum fordert, so dass die Rendite der Alterssicherung
langfristig insgesamt hoher wird als das im reinen Umlageverfahren moglich ist.
Die Belastung der Unternehmen soll auBerdem dadurch relativ gemildert werden,
dass die Versicherten die Kosten der privaten Alterssicherung — unterstitzt durch
die staatliche Forderung - selbst tragen missen. Die Gewerkschaften kénnten
zwar versuchen, die Belastung des verfligbaren Einkommens durch den zusatzli-
chen Beitragsanteil auf dem Wege von Bruttolohnerhdhungen zu kompensieren.
Ob dies bei der ungiinstigen Beschéftigungssituation aber gelingt, ist vollig offen
(vgl. DIW 20004, S. 484f.).

Auch die Urheber des Konzepts fir ein universelles Alterssicherungssystem hof-
fen, mit den vorgeschlagenen MaBhahmen eine niedrigere Beitragshohe zu errei-
chen als das im gegenwartigen System maoglich ist,um den »... ntigen Spielraum
fur eine ergénzende Vorsorge« zu schaffen (IG Bauen-Agrar-Umwelt 2000, S. 6). Zu
den Zielen des Vorschlags (a.a.O., S. 4) gehéren auch
B Verminderung der lohnbezogenen Belastung von Arbeitseinkommen sowie
B Solidaritat und Gerechtigkeit zwischen den Generationen und
B eigenstandige Rentenanspriiche,
also Ziele, die ebenfalls von der Bundesregierung im Zusammenhang mit der
jungsten Rentenreform genannt wurden.

Das universelle Alterssicherungssystem soll jedoch auBerdem sorgen fiir

B Solidaritat und Gerechtigkeit innerhalb der Generationen,

B Beibehaltung der paritatischen Beitragsfinanzierung,

B Flexibilitat beim Renteneintrittsalter,

B Aufbau eines Grundstocks fir eine individuelle Altersvorsorge fir Alle,
B Vermeidung von Altersarmut.



Wie das heutige System der gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) soll das uni-
verselle beitragsbezogen sein und sich an das Versicherungsprinzip anlehnen.

Im Gegensatz zu den meisten anderen Vorschlagen zur Anderung der GRV bezie-
hen sich die Zielsetzungen und die Konzeption des universellen Alterssicherungs-
systems nicht alleine auf die Gefahr einer zu hohen Belastung infolge der demo-
graphischen Strukturverschiebungen, sondern auch auf die Folgen eines Wandels
der Erwerbs- und Lebensformen:

»Die schrittweise Verdrdingung des sogenannten Normalarbeitsverhdltnisses
durch arbeitnehmerdhnliche Selbstdndigkeit, neue Formen freier Berufe, Zeiten der
Weiterbildung, Teilzeit und dhnliche Modelle stellt den Bestand der Beitrags-
systeme in Frage. Diese Entwicklung geféhrdet die Finanzierung und Beitragsge-
rechtigkeit. Bei vielen Angehérigen der neuen Erwerbsformen entsteht zudem ein
hohes Armutsrisiko, weil deren Beschdftigungen hdufig kein ausreichendes Ein-
kommen sichern, um auf dem privaten Markt eine eigene, nachhaltige Altersvor-
sorge zu betreiben.

Immer mehr durchbrochene Erwerbsbiographien werden kiinftig die Regel sein.
Sie finden im heutigen Rentensystem keinen Halt mehr. AulSerdem wird der Ver-
bleib in einem Unternehmen immer kiirzer. Zeiten von Erwerbslosigkeit (Arbeitslo-
sigkeit, Familienpause, Umschulung, Qualifizierung, Sabbatical etc.) oder von
Selbstdndigkeit wechseln mit Phasen der Erwerbstdtigkeit ab. Solche Berufsleben
lassen sich im heutigen Rentensystem nicht vollstdndig mit Rentenanspriichen
abbilden. Damit geht der Anspruch des Systems, den Lebensstandard im Alter zu
sichern, verloren.« (IG Bauen-Agar-Umwelt 2000, S. 3)

Das DIW hat ebenfalls auf diese tiefgreifenden Veranderungen hingewiesen
(DIW 2000a S. 481); es wurde als schwerwiegender Mangel angesehen, dass die
Rentenreform zu sehr auf die Finanzierungsaspekte ausgerichtet war und die
strukturellen Verdnderungen zu wenig berilicksichtigt wurden. Wie die Untersu-
chung von Biographien der noch im Erwerbsalter stehenden Versicherten zeigt,
haben heute keineswegs allein Frauen ein »unvollstandiges« Versicherungsleben.
Auch Ménner haben zunehmend Liicken in ihrem Erwerbsverlauf (vgl. »AViD'96«,
Kortmann und Schatz 1999). Meistens ist daftir Arbeitslosigkeit der Grund, aber
auch die Vorstellungen der Menschen tber die Gestaltung des Lebens wandeln
sich. Vor dem Hintergrund von Veranderungen in den gesellschaftlichen Verhalt-
nissen und Einstellungen,insbesondere in Hinsicht auf die Arbeitsteilung zwischen
den Geschlechtern, ist es ein erklartes Ziel der Alterssicherungspolitik, in der GRV
eine eigenstandige — das heif3t,einer vom Ehemann und seinem Einkommen unab-
hangige - Alterssicherung der Frauen zu erreichen.



1.2 ECKPUNKTE DES REFORMMODELLS

Die Eckpunkte des universellen Alterssicherungssystems lassen sich folgender-
maf3en skizzieren (IG Bau-Agrar-Umwelt 2000, S. 5ff.):

1.

Angestrebt wird eine Versicherungspflicht, die sich auf die gesamte Wohnbe-
volkerung vom vollendeten 15.Lebensjahr an bis zum Rentenbeginn erstreckt.
Die bisher bestehende Begrenzung der Versicherungspflicht auf Arbeiter und
Angestellte sowie einige Gruppen von Selbstandigen wird damit aufgehoben.
Beamte, politische Mandatstrager, alle Selbstandigen und Nichterwerbstatige
wadren somit ebenfalls versicherungspflichtig. Jede Person der beschriebenen
Altersgruppe muss einen Beitrag entrichten.Vorgesehen ist ein Mindestbeitrag
von 200,- DM pro Monat. Mit der Zahlung des Mindestbeitrages soll gewahr-
leistet werden, dass jeder Versicherte Gber einen lickenlosen Versicherungs-
verlauf verflgt.

Anders als im bisherigen System der gesetzlichen Rentenversicherung, in dem
im wesentlichen nur das Einkommen aus einer unselbstandigen Beschaftigung
bis zur Beitragsbemessungsgrenze herangezogen wird, sollen alle Einkom-
mensarten beriicksichtigt werden. Dies schlie3t die Ertrage aus Vermogen, Ver-
mietung und Verpachtung sowie alle sonstigen zu versteuernden Einkom-
mensarten ein. Die Beitragsbemessungsgrenze entfillt.

Die Hohe der Rente soll sich an dem heute erzielten Niveau orientieren. Bei
einem durchschnittlichen Verlauf des Berufslebens soll ein Nettorentenniveau
von 70 % erreicht werden. Eine Aquivalenz von Beitrag und Rente soll nur bis
zu einer Rentenhdhe von 4 500,- DM pro Monat gelten (bezogen auf das Jahr
2000; diese Grenze soll dynamisiert sein). Rentenanwartschaften, die Gber die-
sen Betrag hinausgehen, werden gekappt.

Die Moglichkeit, eine Altersrente zu beziehen, soll anders als heute nicht mehr
davon abhdngen, dass ein bestimmtes Lebensalter erreicht wird, sondern ein
voller Anspruch auf Altersrente entsteht im universellen Rentensystem nach 44
beitragspflichtigen oder gleichgestellten Versicherungsjahren, rechnerisch
beginnend mit Vollendung des 15. Lebensjahres. Die Regelungen fiir einen
friheren oder spateren Antritt des Ruhestands auf der Basis von versiche-
rungsmathematischen Zu- oder Abschldgen beziehen sich auf die Versiche-
rungsdauer, sollen aber ansonsten den heutigen MaBnahmen fir einen »fle-
xiblen« Renteneintritt entsprechen.

Angestrebt wird der Aufbau einer eigenstéandigen und ausreichenden Anwart-
schaft fur alle Mitglieder der Gesellschaft. Damit entféllt die Notwendigkeit



einer abgeleiteten Hinterbliebenenversorgung.Es sollen jedoch Vorkehrungen
fiir den Vertrauensschutz in der Ubergangsphase getroffen werden.

1.3 SKIZZIERUNG DER WICHTIGSTEN ANSATZPUNKTE
FUR EINE KRITIK AM UNIVERSELLEN ALTERSSICHERUNGS-
SYSTEM UND GANG DER UNTERSUCHUNG

Das Konzept fiir ein universelles System der Alterssicherung lehnt sich in wesent-
lichen Momenten deutlich an das schweizerische Alterssicherungsmodell an. Dies
sind die Versicherungspflicht fir Alle, die Einbeziehung der Kapitalertrage in die
Bemessungsgrundlage fur die Beitragszahlung sowie die Aufhebung der Beitrags-
bemessungsgrenze bei gleichzeitiger Einfiihrung einer Kappungsgrenze fiir die
Hohe der Rentenleistung (vgl. zum schweizerischen Modell: Naef 1991; Bomba-
cher-Steiner 1998, Déring 2000, S. 103ff.).

Von diesen Punkten wird vermutlich der Vorschlag, die Kapitalertrédge beitrags-
pflichtig zu machen, die stérkste Kritik von Seiten der Wirtschaftswissenschaft her-
aufbeschwéren. Denn es hat sich auch in Deutschland mehr und mehr die Ansicht
durchgesetzt, dass es Ziel der Sozialpolitik sein muss, diese Markteinkommen zu
entlasten, damit das reale Wirtschaftswachstum — und damit auch die Finanzie-
rungsmoglichkeiten fur die Rentenversicherung — geférdert wird. Der Hinweis auf
die relativ problemlose Einflihrung des »Schweizer Modells« hilft gegen diese Kri-
tik wenig, denn in unserem Nachbarland wird iber das Umlageverfahren in der
»ersten Sduleg, die dem universellen Alterssicherungssystem ansonsten wohl zum
Vorbild diente, nur ein deutlich geringeres Rentenniveau abgesichert als hier vor-
gesehen. Die zweite Saule wird auf dem Wege der Kapitaldeckung finanziert. Ein-
zuwenden gegen den genannten Kritikpunkt ware freilich, dass aus Vermégenser-
trdgen ja auch heute bereits die Kosten der Alterssicherung fir die Kapitaleigner
aufgebracht werden miissen, so dass die neue institutionelle Regelung real keine
fundamentale Anderung bedeuten wiirde. Aber die Diskussion zu diesem The-
menkreis muss sehr breit gefiihrt werden, was im Rahmen des vorliegenden Gut-
achtens nicht moglich ist. Das DIW hat sich bereits mehrfach dafiir ausgesprochen,
eine allgemeine Versicherungspflicht fur die gesamte Bevolkerung einzuftihren,
was ja zugleich die Einbeziehung von Kapitalertragen impliziert (zuletzt: DIW
20004, S. 486f.).

Aus einem vollig anderen Zusammenhang wirde sich vermutlich der Wider-
stand gegen die Einbeziehung der Beamten in die gesetzliche Rentenversicherung
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ergeben. Der Sonderstatus der Beamten wird vielfach als verfassungsrechtlich
begriindet und daher als nicht oder kaum verdnderbar angesehen. Die damit im
Zusammenhang stehenden Fragen werden in Kapitel 3 dieses Gutachtens behan-
delt.

Die Einbeziehung der Selbstandigen in die gesetzliche Alterssicherung wiirde
ebenfalls zu Kritik und Widerstand Anlass geben, jedoch hat der Gesetzgeber
schon friher einige Schritte in die Richtung einer entsprechenden Reform unter-
nommen. Heute sind bereits gut ein Drittel der Selbstandigen in obligatorische
Sicherungssysteme einbezogen, und die Risiken der selbstandigen Tatigkeit, die im
unglinstigsten Fall der Staat auf der Basis der Sozialhilfe absichern muss, durften
Grund genug sein, die Versicherungspflicht auszuweiten (vgl. zuletzt Welti 2001,
S. 223ff).

Diese und weitere Probleme kénnen im Rahmen des vorliegenden Gutachtens
nicht weiter behandelt werden. An einigen spateren Stellen wird lediglich auf die
Schwierigkeiten hingewiesen, die mit der beabsichtigten Neuregelung der Alters-
sicherung verheirateter Frauen verbunden sind. Bekanntlich ist das in den alten
Bundesléndern ein seit Jahrzehnten umstrittenes Thema. Bei den Modellrechnun-
gen wird davon ausgegangen, dass im universellen Rentensystem langfristig nur
noch Waisen Anspruch auf Versorgung haben und keine Witwen-/Witwerrenten
mehr gezahlt werden miissen.Die Berechnungen sollen auch zeigen, ob sich durch
die Umstellung ein finanzieller Spielraum ergibt, der grof3 genug ist, um in der
Ubergangsphase die bestehenden Rentenanspriiche der Witwen/Witwer zu
begleichen.Ebenfalls wird gefragt, ob die Zahlung eines Mindestbeitrages in Hohe
von 200,- DM/Monat ausreicht,um eine eigensténdige Alterssicherung zu gewédhr-
leisten.

Neben der Behandlung der juristischen Fragen zur Einbeziehung der Beamten
in ein universelles System der gesetzlichen Rentenversicherung wird der Schwer-
punkt dieses Gutachtens darin liegen, die finanziellen Konsequenzen der vorge-
schlagenen Anderungen herauszuarbeiten. Hierfiir war es erforderlich, die teil-
weise noch nicht exakt konzipierten Vorhaben zu konkretisieren. Wir haben ver-
sucht, den in einigen Punkten bestehenden Spielraum auszuftllen, indem wird die
Ziele des Vorschlags interpretiert und die erforderlichen institutionellen Regelun-
gen entsprechend formuliert haben (Abschnitt 4). Die auf dieser Basis und auf der
Grundlage empirischer Daten vorgenommenen Modellrechnungen werden im
Abschnitt 5 dargestellt und diskutiert.



2. BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG

Die Finanzierung der Alterssicherung wird vor allem durch die Struktur der Bevél-
kerung beeinflusst. Das sich verandernde Verhaltnis der Zahl von Personen im
»aktiven« Alter zu der Zahl der Alteren schafft Probleme fiir die Finanzierung.

Die Einflussgroen der Bevolkerungsentwicklung determinieren das Arbeits-
krafteangebot und somit die Zahl der Beitragszahler im »aktiven« Alter und die
Zahl der Alteren.Wihrend das Arbeitskréfteangebot vorwiegend von den Wande-
rungen bestimmt wird, hangt die Zahl Alterer zum gréBten Teil von der weiteren
Entwicklung der Lebenserwartung ab. Die Annahmen Uber die kiinftigen Wande-
rungsbewegungen und tber die Entwicklung der Sterblichkeit iben somit einen
merklichen Einfluss auf die Entwicklung von Beitragszahlern und Rentenbeziehern
aus.

In der letzten Bevolkerungsvorausschatzung des DIW bis zum Jahre 2050 sind
deshalb in jeweils zwei Varianten die Auswirkungen der Zuwanderungen und der
Sterblichkeit auf den Bevolkerungsstand und die Bevolkerungsstruktur errechnet
worden (DIW 1999a). In Bezug auf die Geburtenentwicklung wurde mit keinen
Alternativen gerechnet. Es wurde unterstellt, dass das heutige Geburtenverhalten
sich lediglich geringfuigig verandert. Dies bedeutet, dass von 1 000 deutschen
Frauen im Laufe ihres Lebens durchschnittlich 1 300 Kinder geboren werden, von
1 000 auslandischen Frauen rund 1 500.

2.1 WEITERHIN STEIGENDE LEBENSERWARTUNG

Waéhrend sich das Geburtenverhalten (der deutschen Frauen in Westdeutschland)
in letzter Zeit stabilisiert hat, konnten bei der Lebenserwartung weiterhin merkliche
Zuwiéchse realisiert werden. Nach der Sterbetafel 1997/99 werden ménnliche Neu-
geborene in Westdeutschland rund 74,8 Jahre, in Ostdeutschland rund 73 Jahre alt,
weibliche Neugeborene erreichen in Westdeutschland das 81.Lebensjahr und in Ost-
deutschland das 80.Lebensjahr (Tabelle 1). Nach der Sterbetafel 1970 war die Leben-
serwartung mit rund 68 Jahren (Mdnner) bzw. 74 Jahren (Frauen) noch deutlich
geringer und in Ostdeutschland bei den Mannern sogar etwas hoéher als in West-
deutschland. Wahrend in den siebziger und achtziger Jahren die Steigerung der
Lebenserwartung in Ostdeutschland hinter der Entwicklung in Westdeutschland
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Tabelle 1: Lebenserwartung in West- und Ostdeutschland

Mittlere/fernere Lebenserwartung eines/einer

. Neugeborenen 65-Jahrigen 80-Jahrigen

Abgekirzte

Sterbetafeln Manner Frauen Manner Frauen Manner Frauen

in Jahren
Westdeutschland
1960/62 66,86 72,39 12,36 14,60 524 5,85
1970/72 67,41 73,83 12,06 15,18 5,36 6,16
1979/81 69,90 76,59 13,00 16,63 5,70 6,91
1991/93 73,11 79,48 14,58 18,35 6,34 7,88
1995/97 74,07 80,21 15,08 18,85 6,72 8,20
1997/99 74,78 80,72 15,49 19,20 6,99 8,42
2050 AV 75,47 81,72 16,25 19,99 7,30 8,91
2050 B? 81,44 86,40 20,06 23,65 9,75 11,35
Ostdeutschland
1960/61 67,31 72,18 12,70 14,59 5,21 5,73
1971/72 68,46 73,73 11,99 14,51 514 5,69
1980 68,67 74,61 12,06 14,94 4,93 5,84
1991/93 69,86 77,18 13,26 16,69 5,65 7,04
1995/97 71,77 79,01 14,13 17,89 6,14 7,76
1997/99 73,01 79,96 14,74 18,50 6,53 8,12
2050 AV 75,47 81,72 16,28 19,99 7,30 8,91
2050 B? 81,44 86,40 20,06 23,65 9,75 11,35
jahrliche durchschnittliche Wachstumsrate in %
Westdeutschland
1961/80 0,23 0,30 0,27 0,69 0,44 0,88
1980/98 0,38 0,29 0,98 0,80 1,14 1,10
1998/2050 A 0,02 0,02 0,09 0,08 0,08 0,11
1998/2050 B 0,16 0,13 0,50 0,40 0,64 0,58
Ostdeutschland

1961/80 0,11 0,17 -0,27 0,12 -0,29 0,10
1980/98 0,34 0,39 1,12 1,19 1,57 1,85
1998/2050 A 0,06 0,04 0,19 0,15 0,21 0,18
1998/2050 B 0,21 0,15 0,59 0,47 0,77 0,65

1) Vorausschétzung der Lebenserwartung Variante A.
2) Vorausschatzung der Lebenserwartung Variante B.

Quellen: Statistisches Bundesamt; Statistische Jahrblcher der DDR; Berechnungen des DIW.



zurlickblieb, setzte nach der Wende ein Aufholprozess ein.Vergleicht man die Sterb-
lichkeitsverhdltnisse 1997/99 mit denen von 1991/93, dann ist allein in diesem Zeit-
raum die Lebenserwartung in Ostdeutschland um rund 2,8 Jahre bei den Frauen und
3,2 Jahre bei den Mdnnern gestiegen. In Westdeutschland war der Zuwachs mit 1,2
Jahre (Frauen) und 1,7 Jahre (Médnner) weitaus schwacher. Anféanglich wurde die
Erhohung der Lebenserwartung vornehmlich durch die Verringerung der Kinder-
sterblichkeit erreicht, in den letzten Jahrzehnten konnte jedoch auch die Sterblich-
keit in den mittleren und héheren Altersjahren merklich reduziert werden. So kén-
nen 65-Jahrige heutzutage mit durchschnittlich weiteren 15 (Manner, Ostdeutsch-
land) bis 19 Lebensjahren (Frauen, Westdeutschland) rechnen.Dies ist gegentiber der
Lebenserwartung 65-Jdhriger nach den Sterblichkeitsverhaltnissen 1970/72 eine
Zunahme um etwa 3 Jahre. Bei den 80-Jdhrigen ist die Lebenserwartung in diesem
Zeitraum um mebhr als zwei Jahre gestiegen.

Dabei liegt Deutschland bei der Lebenserwartung im internationalen Vergleich
nicht an der Spitze.In Japan und Schweden betragt die Lebenserwartung der Man-
ner rund 77 Jahre und die der Frauen 83 (Japan) bzw. 82 (Schweden) Jahre
(EUROSTAT 1999).In diesen Landern ist ebenfalls ein Ende der Zunahme der Lebens-
erwartung nicht in Sicht.Potentiale einer weiteren Erhohung der Lebenserwartung
sind somit durchaus gegeben. Hinzu kommt ein weiterer Aspekt: Bomsdorf (1994)
stellte auf der Basis einer Kohortenanalyse der Sterblichkeitsentwicklung fest, dass
die Lebenserwartung bislang immer unterschatzt wurde. Nach seinen Analysen
wurde ein heute Neugeborener etwa 5 (Jungen) bis 6 (Madchen) Jahre langer
leben als nach der offiziellen periodenbezogenen Sterbetafel des Statistischen
Bundesamtes ausgewiesen wird (Bomsdorf 1993)2. Auch kiinftig wird deshalb mit
einer weiteren Erhohung der Lebenserwartung gerechnet. In der Variante A wird
von sich abschwéachenden Zuwachsraten bei der Lebenserwartung ausgegangen.
Die Lebenserwartung eines Neugeborenen steigt sehr moderat, auf 75,5 Jahre bei
den Ménnern und auf 81,7 Jahre bei den Frauen. Alternativ wird in der Variante B
angenommen, dass die durchschnittliche jahrliche Verringerung der altersspezifi-
schen Sterblichkeit des Zeitraumes 1997/1987 auch kiinftig realisiert werden kann.
Die Lebenserwartung steigt in dieser Variante auf 81,4 Jahre bei den Ménnern und
auf 86,4 Jahre bei den Frauen. Da allein in den letzten beiden Jahren nochmals
deutliche Zugewinne an Lebenserwartung zu verzeichnen waren, ist die Variante
B aus heutiger Sicht wahrscheinlicher. Im Folgenden wird nur noch hierauf Bezug
genommen.

2 Verglichen wird die Generationensterbetafel des Geburtenjahrganges 1993 mit der Periodensterbe-
tafel 1986/88.

15



2.1.1 Zuwanderungen
Angesichts der erwarteten Alterung der Bevélkerung und insbesondere des Riick-
gangs des heimischen Arbeitskrafteangebotes, aber auch der bereits gegenwartig
bestehenden personellen Engpasse in einigen Berufssparten, wird von Zuwande-
rungen ein ausgleichender Effekt erwartet. Noch in dieser Legislaturperiode soll
ein Zuwanderungsgesetz verabschiedet werden, das tiber die bislang bestehen-
den Moglichkeiten hinausgehende zuséatzliche Einwanderungen regeln soll.
Migration ist fur Deutschland kein neues Phdanomen. Seit 1955 sind 31,3 Millio-
nen Personen zu- und 22,2 Millionen Personen fortgezogen. Per Saldo ist die Ein-
wohnerzahl in Deutschland wanderungsbedingt seit 1955 um rund 9,1 Millionen
gestiegen.? Die Wanderungen beeinflussten nicht nur die Einwohnerzahl, sondern
auch das dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehende Arbeitskrafteangebot.
Wahrend die Gastarbeiter aus den damaligen Anwerbelandern direkt in den
Arbeitsmarkt integriert wurden, die Zunahme des Arbeitskréfteangebots also im
Prinzip gleichzusetzen war mit der Zunahme der Beschaftigung, lockerte sich die
Beziehung nach dem Anwerbestopp 1973 (Abbildung 1). Die Zuwanderungen
wurden verstarkt durch den Familiennachzug gepragt. Diese Zuwanderung

Abbildung 1: Migration und Beschdftigung von Ausldndern
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3 Die Zahlen von 1955 bis 1990 beziehen sich auf die Wanderungen des friiheren Bundesgebietes mit
dem Ausland. Die Wanderungen der DDR mit dem Ausland waren in diesem Zeitraum per Saldo

gering.



erhohte nur zum Teil das Arbeitskrafteangebot, denn die Erwerbsbeteiligung der
nachgezogenen Ehefrauen lag wesentlich unter der heimischer Frauen. Aber auch
fur die arbeitswilligen neuen Zuwanderer hatte sich die Situation gegentber der
ersten Gastarbeitergeneration wesentlich gedndert: Die zunehmende und anhal-
tende Arbeitslosigkeit sowie der Abbau der industriellen Arbeitsplatze im Bereich
der unqualifizierten Tatigkeiten verringerten die Arbeitsmarktchancen in diesem
traditionellen Bereich der Auslanderbeschaftigung, und von der Dynamik des
Dienstleistungsbereiches konnten Zuwanderer mangels ausreichender Sprach-
kenntnisse nur wenig profitieren.

Obwohl sich migrationsbedingt das Arbeitskrafteangebot starker erhéhte als die
Auslanderbeschéaftigung, war auch in dieser Zeit die Entwicklung der Zahl sozial-
versicherungspflichtig beschaftigter Auslander der Wanderungsentwicklung
gleichgerichtet. Es ist also in dieser Zeit auslandischen Migranten ebenfalls gelun-
gen, auf dem Arbeitsmarkt Ful zu fassen. Erst mit der starken Zuwanderung
Anfang der neunziger Jahre vergroRerte sich die Schere zwischen der Entwicklung
der Ausldnderbeschaftigung und der Wanderungsbewegung. Der massive Zuzug
von (Spat-)Aussiedlern und deren Familienangehdrigen, die erst zeitverzégert -
nach Umschulungs- und FortbildungsmaBnahmen sowie Sprachkursen — dem
Arbeitsmarkt zur Verfligung standen und von Asylbewerbern, die im Prinzip keiner
Erwerbstatigkeit wahrend des Asylverfahrens nachgehen kénnen, haben sicherlich
mit zu der Entkoppelung beigetragen.

Obwohl ein Arbeitskraftemangel bereits heute in einigen Branchen und Quialifi-
kationen wohl nicht von der Hand zu weisen ist, richten sich die Beflirchtungen,
dass aufgrund des sinkenden heimischen Arbeitskrdfteangebotes generell ein
Engpass auf dem Arbeitsmarkt auftreten konnte, eher auf die langfristige Ent-
wicklung. Gekoppelt daran ist die Sorge, dass die dann Erwerbstatigen mit hohen
Abgaben fir die Sozialversicherung - insbesondere die Rentenversicherung —
»Uiberlastet« werden kénnten.

Hier wird in zwei Varianten aufgezeigt, wie kiinftige Wanderungen sich einerseits
auf das Bevdlkerungsniveau und die Altersstruktur und andererseits auf das
Arbeitskréfteangebot auswirken werden.

Bei den Wanderungen ist im Zeitraum 1998 bis 2050 in der Variante | mit durch-
schnittlichen jéhrlichen Nettozuwanderungen von 140 000 und in der Variante Il
mit 260 000 jéhrlichen Nettozuzligen gerechnet worden. Wahrend der Wande-
rungssaldo in der ersten Variante etwa dem Durchschnitt der Jahre 1996 bis 1998
entspricht, liegen die Wanderungen in der zweiten Variante um etwa 30 000 Per-
sonen Uiber dem langfristigen Durchschnitt der Jahre 1970 bis 1999.Hinter den Sal-
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den stehen jedoch weitaus grof3ere Volumina der Zu- und Fortziige tiber die Gren-
zen Deutschlands. So werden im Zeitraum 1998 bis 2050 in der Variante | rund 42
Millionen Zuziige und 35 Millionen Fortzlige unterstellt; in der Variante Il sind es
rund 48 Millionen Zuzlige und 34 Millionen Fortziige (Tabelle 2). Die kumulierten
Wanderungssalden in diesem Zeitraum wirken mit 7,2 Millionen (Variante 1) und
13,8 Millionen (Variante Il) weniger spektakular.

2.1.2 Ergebnisse

Wéhrend in der Variante | die Einwohnerzahl in Deutschland bereits bis zum Jahre
2020 unter die Marke von 80 Millionen féllt und bis 2050 auf rund 66 Millionen
sinkt, entspricht bei den hoheren Zuziigen der Variante Il die Einwohnerzahl in
Deutschland im Jahre 2020 dem Ausgangsniveau 1999; sie sinkt erst danach, und
zwar auf 73 Millionen (Tabelle 3).

Zur Abschdtzung des kiinftigen Arbeitskrafteangebots ist insbesondere die Ent-
wicklung der Zahl der Personen im erwerbsfahigen Alter von Bedeutung. Dazu
werden hier die 20- bis unter 60-Jdhrigen gezahlt, denn vor dem 20. Lebensjahr
und nach dem 60. Lebensjahr ist der Anteil der Personen, die ihren Gberwiegen-
den Lebensunterhalt aus Erwerbstatigkeit bestreiten, recht gering (Tabelle 4). Die
Zahl der Erwerbsfahigen geht bis 2020 in der Variante | auf 41,4 Millionen und in
der Variante Il auf 42,9 Millionen zuriick. Im Jahre 2050 betrdgt die Zahl der
Erwerbsfahigen 27,5 Millionen (Variante |) bzw. 31,4 Millionen (Variante Il). Die jahr-
lichen hoheren Zuwanderungen insbesondere jliingerer Erwerbspersonen haben
langfristig einen merklichen Effekt auf die Zahl Erwerbsféhiger. Dennoch ist auch
bei jahrlich rund 260 000 Nettozuziigen mit einem starken Riickgang der Zahl der
Erwerbsfahigen nach 2020 zu rechnen.

Neben der Zahl Erwerbsfahiger, die demographisch die Zahl der Beitragszahler
determiniert, ist die Zahl Alterer, die demographisch die Zahl der Rentenbezieher
beeinflusst, von Bedeutung. Die Zahl der 60-Jdhrigen und Alteren wird von
18,9 Mill. im Jahr 1999 bis zum Jahr 2050 bei geringeren Zuwanderungen auf
29,2 Mill.und bei héheren Zuwanderungen auf 31,1 Mill. steigen. Der Anteil der 60-
Jahrigen und Alteren wird von 23 % auf 44 % (Variante | B) bzw.43 % (Variante || B)
zunehmen. Die Dramatik der Altersstrukturverschiebung wird besonders deutlich,
wenn der sogenannte Altenquotient betrachtet wird. Bezieht man die Zahl der 60-
Jahrigen und Alteren auf die Zahl der »aktiven« Bevélkerung (20 bis unter 60 Jahre),
dann wachst dieser Altenquotient von 41 % im Jahr 1999 auf 106 % (Variante | B)
bzw. auf 99 % (Variante Il B) im Jahr 2050. Auch bei einem unterstellten Zuwande-
rungssaldo von jahrlich 260 000 wird der Altenquotient drastisch zunehmen.



Tabelle 2: Annahmen iiber grenziiberschreitende Wanderungen
- in 1000 Personen -

Periode Deutsche Auslander *) Insgesamt
Variante |
Zuzige
1998-2010 1185 8930 10115
2011-2020 545 7 300 7 845
1998-2020 1730 16 230 17 960
2021-2050 1445 22 440 23 885
1998-2050 3175 38670 41 845
Fortzlige
1998-2010 770 7 540 8310
2011-2020 505 6 000 6 505
1998-2020 1275 13 540 14 815
2021-2050 1595 18 220 19815
1998-2050 2870 31760 34630
Saldo
1998-2010 415 1390 1 805
2011-2020 40 1300 1340
1998-2020 455 2690 3145
2021-2050 -150 4220 4070
1998-2050 305 6910 7215
Variante Il
Zuzige
1998-2010 1140 9820 10 960
2011-2020 490 8510 9 000
1998-2020 1630 18 330 19 960
2021-2050 1200 26 340 27 540
1998-2050 2830 44 670 47 500
Fortziige
1998-2010 710 7 580 8290
2011-2020 450 5900 6350
1998-2020 1160 13480 14 640
2021-2050 1295 17 810 19105
1998-2050 2455 31290 33745
Saldo
1998-2010 430 2240 2670
2011-2020 40 2610 2650
1998-2020 470 4 850 5320
2021-2050 -95 8530 8435
1998-2050 375 13 380 13755

*) Nach dem alten Staatsburgerschaftsrecht.

Quelle: Vorausschatzungen des DIW.
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2.1.3 Erwerbsbeteiligung

Um die Entwicklung des Arbeitskrafteangebots und damit den Teil der potenti-
ellen »aktiven« Beitragszahler abzuschatzen, ist neben der Zahl der Erwerbsfahi-
gen die Erwerbsbeteiligung zu beriicksichtigen. Die Erwerbsbeteiligung war in der
Vergangenheit vor allem zwischen deutschen und auslédndischen Frauen recht
unterschiedlich. Wahrend die Erwerbsbeteiligung der deutschen Frauen zuge-
nommen hat, ist die Erwerbsbeteiligung der Auslanderinnen gesunken (Tabelle 5).
Insgesamt ist die Erwerbsquote der 15- bis unter 65-jahrigen deutschen Frauen
von 47 % 1992 auf knapp 65 % 1999 gestiegen (Westdeutschland). Wahrend die
Erwerbsbeteiligung der Frauen in den jungen und élteren Altersjahren geringer
geworden ist, hat sie in den mittleren Altersjahren deutlich zugenommen. Aus-
schlaggebend hierfir ist ein Wandel des familien- und gesellschaftlichen Leitbil-
des, das den Frauen friiher eher die Rolle der Mutter und Hausfrau zuschrieb. Das
Erwerbsverhalten hat sich zwischen den Generationen gewandelt. Heutzutage
kehren immer mehr Frauen nach einer kiirzer werdenden familienbedingten
Unterbrechungsphase in die Erwerbstatigkeit zuriick. In den mittleren Altersjahren
sind bereits drei von vier Frauen erwerbstatig.

Demgegeniiber weisen die ausldndischen Frauen auch in den mittleren Alters-
jahren eine wesentlich geringere Erwerbsbeteiligung auf als die deutschen Frauen.
Dies héngt sicherlich auch mit traditionellen Verhaltensweisen sowie mit den
Beschaftigungsmoglichkeiten fur die oftmals nicht qualifizierten Frauen und der
besonders bei den »nachgeholten« Ehefrauen geringen Sprachkompetenz zusam-
men.

Im Gegensatz zu der Erwerbsbeteiligung der Frauen weicht die der auslandi-
schen Manner kaum von jener der deutschen Madnner in Westdeutschland ab. In
den Altersjahren bis 30 liegt die Erwerbsbeteiligung etwas Uber, danach etwas
unter derjenigen der Deutschen. Wesentlich hoher ist die Erwerbstatigkeit nach
wie vor bei dlteren Personen. Im Zeitablauf sind jedoch einige Unterschiede zwi-
schen Deutschen und Ausléndern festzustellen. So betrug 1962 die Erwerbsbetei-
ligung der 15- bis unter 65-jahrigen deutschen Manner noch rund 91 %, die der
Ausldnder etwa 96 %. Bis 2000 ist sie bei den Deutschen um lber zehn Prozent-
punkte auf 80,1 % gesunken; bei den Ausldndern fiel der Riickgang starker aus.
Aufgrund der zunehmenden Bildungsbeteiligung sanken die Erwerbsquoten der
15- bis unter 20-Jahrigen sowohl bei den Deutschen als auch bei den Ausléndern
seit 1962 um (weit) Gber 50 %. Die Flexibilisierung der Altersgrenze 1972 sowie der
Anstieg der Erwerbs- und Berufsunfahigkeitsrenten, deren Gewahrung u.a. auch

25



S'98 8'8L L'6L 0'8L g'z8 9'/8 9's6 £'98 L'08 ¥'08 5’08 (44} 9't8 v'L8 6'06 §9-G1
9'¢€9 €65 €65 585 9'79 6'19 €9, ¥'89 8'ss §'9¢ 8'9¢ v'6S 8'8s €8S (¥ 4°) Jwesabsul
0'e / / / / / / 4 8l 8l 8l L'z v'e 8'9 6'0L 'ns/s
0's / / / / / / 0's €y 6'v 8y vy €9 6'cl 9'0t S/-0L
0’8l soL 6 L'6 il - - 0'sL '8 L'8 '8 8'L L'6 (4044 €€ 0£-59
0'0L 9'sg 6'6€ 8's¢e 6'8t ¥'s9 L'SL 0'sL L'€e z'ee q'ze e 0'ey 0'tL €'sL §59-09
0's8 €L 6'9L v'8L 7'z8 £'98 6'c6 088 €8, 8'8L v'8L S'L8 128 €78 9'68 09-SS
0's6 7’88 €88 6'98 6'l6 €96 L's6 0's6 6'l6 9'l6 v'16 0'e6 (433 €76 'v6 §S-0S
0'86 9'l6 8'L6 8'l6 L'v6 L'L6 9'86 0'L6 €56 9's6 ¥'s6 1'96 ¥'96 0'£6 ¥'96 05-St
0'86 S'z6 L'L6 7'L6 €96 €'86 €66 0'86 £'96 £'96 £'96 S'L6 8'L6 5'86 €16 S¥-0v
096 €76 €76 6'l6 S'v6 £'96 166 0'86 v'L6 L'L6 L'L6 8'L6 6'L6 L'86 0'86 (07213
0's6 L'L6 €16 S'68 7’68 6'v6 €86 0'L6 59 596 €96 ¥'96 £'96 6'L6 7’86 GE-0€
0’88 (WA} ¥'08 L'v8 S'L8 7’68 1'96 088 0’88 6'L8 '8 8'08 6'88 S'L6 L's6 0€-S¢
0'z8 0'sL S'vL 8L 6L S'z8 8'06 0'08 S'9L L'LL 6'9L S'LL z'o8 7'e8 £'88 S¢-0¢
0ty 6'cE L'ze €0€ L'ov €18 o'or 7'se 6'7E o'ee 7'6€ (44 9'Ls 0'vL 0Z-SL
lauue

0¢0C | 000C 666L 866l 66l T86L  CL6L | OCOC | 000C 666L 866l C66L T86L  CZ6L 96l | S4yer ' Jsun

Jopue|sny 2ydsineg SIq **" UOA US|y

9% U1 uajonbsqiamiz
(. pubJY>sINapIsa ui bunbijiayaqsqiamig Jap bunppimiug s ajjaqo.L

26



589 8'Ls 1’19 v'ev L'€S 6'7S 6'89 8'99 q'e9 6'79 6'l9 1’09 L'0S S'Ly 6'o% G9-Gl
8'6¢ q'8¢ €8¢ (WA L'6€ 8'o¢ 44 0ty 8'0v L'0v 0'ov v'6€ L' 8'0€ s'ce jwesabsul
/ / / / / / / 0'L 9'0 9'0 9'0 £'0 €l ST 0'c ‘e'ng/
/ / / / / / / 0'e 6'l 0'c L'z 6'L L'T L's €' SL-0L
0'6 / / L'y 4] / / 09 6'c v 8'c 0'v 4% ool 14} 0£-59
0'8t 1'gl [4:]} 9'8l 6'LL €'6t 0'0 0'st 8l €yl L'EL L'l L'zl z'ot JAN4 §9-09
0'ss ¥4 9’9 8'sy €15 0'LS 0’6t 0'6S s 3 q'Le sy 9'6¢ 8'9¢ L't 09-SS
079 §'LS v'vS €'es 7'8s 6'79 8'LS 0'eL 8'0L 0'0L 8'/9 6'09 9'8y S'Ly 9'6¢ §S-0§
0'0L 6'€9 £'79 €79 8'6S L'¥9 6'79 0'z8 9'8L S'LL 9L £'69 0'vS 6'0S S'ey 05-S¥
0'eL 9'19 €79 L'6S €'s9 8'8S 9'¢/L 0's8 9'6L 8'8L L'LL 9'¢L L'98 €'6t 6'o% Sy-ov
0'£9 (WA g'ss 6'7S 7’09 6'8S S'LL 0'e8 L'LL S'9L 8L S'LL 8'8s 8'sy 'ov 0t-G€
0'v9 0'ts 6'CS ¥'LS L'€S ¥'6S 1’69 0'z8 8'LL €LL €'qL 7'69 L'8S '8y 8'vv GE-0€
0'6S 8'0s 'S 0'sy 0'Cs 9'9§ oL 0's8 8'6L €6, (K74 L'VL 7's9 L'vS ‘LS 0€-S¢
079 4 L'vS ¥'LS ¥'vS ¥'vS L'tL 0'8L S'0L 8'0L 7oL 0'sL ST 1’69 [AVA §¢-0C
0'se 8'0¢ 8'9¢ ¥'9C 9'te L'ee 7'89 0'se 98T 6'LT (474 9've 9'6¢ 9'0S 6'LL 0cz-Sl
uanei

0coC | 000Cc 666L 866L 66l 86l C/6L | O0COC | 000C 666L 866l C66L C86L /6L  T96L| Siyer ' isjun

Japugsny aydsInag SIq """ UOA Iy

9 U1 uajonbsqiamiz

(. pubjy>sInapisap ui bunbijiayaqsqiamig 1ap bunpppimiug :s ajjaqoL YsonN

27



"MIQ 9P USBUNZIRYISSNRIOA {(SNSUSZOINIA) L'L' 'Y ‘L S4 “HesIpung saydSIsIsHelS :uaj|anD
Jwesabsul puejyssinag 020z (L

0’6 L'6¥ 'Ly 6'0S LS "9 €19 8'09 9'6S 6'SS 8'ov 'or G9-Gl
9'Ly 0'sy L'ot 8’6t 9'es 9'€9 £'0S 9'0s 8’6y L'8t L'Ly 1'9¢ Jwesabsu|
/ / / / / / L'e g'e g'e 9'C 6'C €9 0£-S9
L'Sl [4° [4:] 9'sl / / 9'€l L'el S'zL s'oL €1l Syl §9-09
9'6¢ S'ty 9tk 'Ly 9'vv / z'os L'6y vy 8'0v 0'ce §'6C 09-SS
L'vS 6'0S ¥'0S LS 9'8s L'vS S'L9 6'99 €79 0'LS L€y 8'6¢ §G-0S
€19 0'09 8'8S 9'sS ¥'09 §'LS 8'9/L €L 6'CL L's9 L'6Y o'ty 0S5-S¥
9'8s 0'09 G'96 6'09 LGS S'oL 1’82 ¥'sL €L 9'69 9'Cs 6'ct Sv-oF
L'ts 'S L'0S 6'9S 9'sS YAVAS) L't 9L 9'69 9'99 L'vS L'ty 0r-G€
9'sy YAVA 4 v'or 0'6Y 0'LS ¥'S9 €0L 6'69 L'L9 8’19 8'ts 6'LY GE-0€
0'vy 6'vy vy L'Sy (439 7’99 €L 0'LL ¥'69 7's9 ¥'LS €St 0€-S¢
vy (47474 G'8€ 8'ty S'Ly €9 L'v9 0'€9 6'79 €'89 ¥'99 £'9S §¢-0C
/ L'og / L'vE 9'Lg [44°) 8o £'0S 'es ¥'09 7'99 €15 0z-SlL
uanel 9193AIBYIDA

0coC | 000Cc 666l 866l C66L 86l CL6L | 0COC | 000C 666L 866l C66L C86L /6L  T96L | SJyer ' isjun
1apug[sny aydsinaQg SIg """ UOA IS}y

9% ul uajonbsqiamig

(1 PUDJY>SINaPISa Ul bunbijia}aqsqiamig 4ap bunppimiug :§ ajjaqpL Y>oN

28



Noch Tabelle 5: Entwicklung der Erwerbsbeteiligung in Ostdeutschland
Erwerbsquoten in %

Alter von ... bis Deutsche
unter ... Jahre 1990 1992 1995 1999 2000 ‘ 2020
Ménner
15-20 60,2 50,8 40,6 42,7 41,2 40,0
20-25 84,6 87,4 86,8 84,6 82,5 80,0
25-30 90,2 95,1 93,0 91,4 91,7 88,0
30-35 98,2 98,6 98,0 97,1 97,0 97,0
35-40 98,0 98,8 98,4 97,4 97,3 98,0
40-45 97,6 98,5 97,7 96,9 96,4 98,0
45-50 98,2 98,2 96,5 96,1 96,1 97,0
50-55 96,7 94,6 93,9 93,2 93,0 95,0
55-60 86,4 441 62,3 83,3 82,2 88,0
60-65 70,0 16,1 15,6 21,4 23,6 75,0
65-70 14,1 35 3,0 3,7 3,7 15,0
70-75 / / / / / 5,0
75 u.a. / / / / / 2,5
Insgesamt 56,4 56,6 58,6 58,2 58,0
15-65 88,0 80,7 79,3 80,4 79,9 88,3
Frauen
15-20 49,5 42,8 30,3 31,2 29,7 35,0
20-25 86,5 84,8 80,9 74,5 73,2 78,0
25-30 96,5 95,2 91,4 88,1 85,7 85,0
30-35 94,0 97,3 95,2 93,1 92,2 82,0
35-40 97,3 97,3 96,7 93,5 94,0 83,0
40-45 95,3 96,7 96,1 95,2 95,1 85,0
45-50 95,7 95,8 94,0 93,1 92,9 82,0
50-55 88,8 90,3 89,9 88,4 89,2 73,0
55-60 70,9 27,1 53,7 74,6 76,6 59,0
60-65 24,3 2,7 34 6,2 6,5 25,0
65-70 7,0 / / 1,6 1,4 6,0
70-75 / / / / / 3,0
75 u.a. / / / / / 1,0
Insgesamt 48,4 48,2 48,5 48,0 40,5
15-65 79,9 74,7 73,9 73,2 72,4 46,1
Verheiratete Frauen”

15-20 / / / /

20-25 92,9 85,6 74,6 72,2

25-30 96,1 91,8 86,2 88,6

30-35 97,5 95,2 91,9 94,1

35-40 97,5 96,3 93,8 86,2

40-45 96,8 96,8 95,7 96,6

45-50 95,7 94,1 93,5 95,5

50-55 90,5 89,9 89,0 82,3

55-60 26,5 54,4 75,7 80,6

60-65 2,8 3,2 6,5 18,8

65 u.a. / / / 2,6

Insgesamt 70,4 68,9 65,9 65,2

15-65 79,1 79,3 78,6 80,4

*) EinschlieBlich Auslanderinnen.
Quellen: SOEP; Mikrozensus;Vorausschatzungen des DIW.



von der Arbeitsmarktlage abhéangt, liel die Erwerbsbeteiligung in den é&lteren
Altersjahren stark sinken. So waren 1962 von den 60- bis unter 65-jahrigen deut-
schen Mannern drei von vier erwerbstdtig, 2000 waren es nur noch drei von zehn.
Bei den Ausléandern war hier der Riickgang geringer.

Das kiinftige Erwerbsverhalten wird von drei Einfllissen gepragt: den Regelun-
gen in Bezug auf die Altersgrenze des Rentenzugangs, den Neuregelungen der
Erwerbsminderungsrente sowie der zunehmenden Erwerbstéatigkeit sowohl der
deutschen als auch der ausldndischen Frauen. Nach dem Rentenreformgesetz
19994 wird seit Anfang 2000 das Zugangsalter fiir den normalen Rentenbezug fur
Frauen schrittweise auf 65 Jahre erhoht. Ein vorzeitiger Rentenbeginn ist nur mit
Abschldgen von 0,3 % pro Monat moglich. Frauen, die im Dezember 1944 oder
danach geboren wurden und mit 60 Jahren in Rente gehen wollen, haben
Abschlage von 18 % hinzunehmen.’ Auch die Altersgrenze fir langjahrig Versi-
cherte wird schrittweise auf 65 Jahre erh6ht. Personen, die im Dezember 1937 oder
spater geboren sind, kdnnen zwar mit 63 Jahren bzw. 62 Jahren in Rente gehen,
sie missen jedoch ebenfalls Abschldge in Hohe von 0,3 % pro Monat vorzeitigen
Rentenbezugs in Kauf nehmen.

Neben der Erhéhung des Rentenzugangsalters wird die Neuregelung der Er-
werbsminderungsrente,S die den Zugang zu dieser Rentenart erheblich ein-
schrankt, zu einem verstarkten Verbleiben alterer Erwerbspersonen im Arbeits-
markt fihren. Es werden mehr Personen als heute gezwungen sein, ihre Lebens-
arbeitszeit zu verldangern. Die Méglichkeit des friihzeitigen Bezugs der Altersrente
wird jedoch in den nichsten Jahren, in denen die Abschlége fiir die von der Uber-
gangsregelung betroffenen Personengruppen noch nicht so hoch sind, den
Anstieg der Erwerbsquote moderat ausfallen lassen. Hinzu kommt, dass Arbeitge-
ber in schwierigen wirtschaftlichen Situationen - wie in der Vergangenheit bereits
beobachtet - dltere Mitarbeiter vermutlich drdangen werden, friihzeitig — auch
unter Inkaufnahme von Abschldgen - das Altersruhegeld zu beantragen (DIW
1999b). Insgesamt werden die Neuregelungen jedoch langfristig zu einer hoheren
Erwerbsquote Alterer fiihren. Dies betrifft sowohl Manner als auch Frauen, sowohl
Deutsche als auch Auslander.

4 Vgl.Rentenreformgesetz 1999 vom 16. Dezember 1997 (BGBL.1S.2998) gedndert durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 19. Dezember 1998 (BGBL.1S.3843).

5 Und dies nicht nur einmalig, sondern Gber den gesamten Zeitraum des Rentenbezugs.

6  Vgl. Gesetz zur Reform der Renten wegen verminderter Erwerbsfahigkeit vom 20.12.2000, BGBL |
S.1827.
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Bei den Mannern wird die Erwerbsbeteiligung insbesondere in der Altersgruppe
der 60- bis unter 65-Jdhrigen steigen (DIW 200b). Hier wird bei den Deutschen bis
zum Jahre 2020 mit einer Zunahme der Erwerbsquote auf 75 % und bei den Aus-
landern auf 70 % gerechnet.” Bei den Frauen wird in dieser Altersgruppe bis zum
Jahr 2020 die Erwerbsquote bei den Deutschen auf 25 %, bei den Ausldnderinnen
auf 28 % wachsen.

Anders als in frilheren Vorausschatzungen meistens unterstellt, wird sich der
Trend zur Verringerung der Erwerbsbeteiligung in den jiingeren Altersjahren ange-
sichts der gednderten Rahmenbedingungen nicht fortsetzen. Nach dem Mikro-
zensuskonzept zdhlen zu den Erwerbstatigen zwar die Lehrlinge, nicht jedoch die
Personen in Vollzeitberufsschulen und in Hoch- oder Fachhochschulen. Durch eine
Verkiirzung der Studienzeiten stehen die Hoch- und Fachhochschulabsolventen
friher dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung. Dies erhoht die Erwerbsquote. Hier wird
von einem leichten Anstieg der Erwerbsbeteiligung Jiingerer sowohl bei den Deut-
schen als auch bei den Auslandern ausgegangen.

Kinftig wird mit einer weiteren Zunahme der Erwerbsbeteiligung der Frauen
gerechnet. Dies ist zum einen darauf zurtickzufiihren, dass der Anteil der kinderlos
bleibenden Frauen in den Vorausschatzungen auf fast ein Drittel steigt und derje-
nige mit mehreren Kindern sich weiter verringert. Zum anderen wird sich das
Erwerbsverhalten generell verdndern. Der Anteil der Frauen mit héheren Schul-
und Berufsabschlissen steigt; die Berufstatigkeit und die Karriere hat fir viele
Frauen heute und wohl auch in der Zukunft einen héheren Stellenwert als bei den
vorangegangenen Generationen. Die Anderung des Erwerbsverhaltens wird sich
insbesondere bei Frauen mit einem oder zwei Kindern bemerkbar machen.Bis zum
Jahr 2020 wird die Erwerbsquote der Frauen insgesamt bis zur Altersgruppe der
25- bis unter 30-Jahrigen auf gut 85 % steigen. In den darauf folgenden Alters-
gruppen wird die Erwerbsquote niedriger sein, weil Frauen vielfach ihre Erwerb-
statigkeit zugunsten der Kindererziehung vortibergehend aufgeben. Da immer
mehr Frauen jedoch die Erwerbstatigkeit gar nicht oder nur fir kurze Zeit unter-
brechen, wird der Riickgang wesentlich geringer ausfallen als heute. In der Alters-
gruppe der 40- bis unter 45-Jahrigen wird die Erwerbsbeteiligung wieder auf rund
85 % steigen.

Ein Zuwachs wird ebenso bei der Erwerbsbeteiligung der auslandischen
Frauen bis zum Jahre 2020 unterstellt. Die zweite und dritte Generation wird

7 Nach dem Jahr 2020 wird die dann erreichte Erwerbsbeteiligung fiir den restlichen Vorausberech-
nungszeitraum konstant gehalten.
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gegentiber ihrer Mlttergeneration ein anderes Bildungsniveau (deutsche Bil-
dungsabschlisse, bessere Sprachkenntnisse) besitzen und sich in ihrem
Erwerbsverhalten wohl kaum von demjenigen der Deutschen unterscheiden
(Gornig/Jeschek/Stille/-Schulz 1999). Bei neu hinzugewanderten Frauen wird
jedoch die Erwerbsquote weiterhin gering sein. Insgesamt ergibt sich ein
Anstieg, doch werden die Erwerbsquoten im Jahre 2020 noch unter der deut-
schen Erwerbsbeteiligung liegen.

2.1.4 Arbeitskrdafteangebot

Unter den genannten Annahmen bleibt das Arbeitskrafteangebot in der Variante
| (niedrige Wanderungen) in den nachsten 15 Jahren iber dem Ausgangsniveau
von 40,6 Millionen (Abbildung 2). Danach verringert sich die Zahl der Erwerbsper-
sonen bis zum Jahre 2020 auf 39,9 Millionen und bis 2050 auf 27,3 Millionen
(Tabelle 6). Die Zuwanderungen kdnnen die Verschiebungen in der Altersstruktur
nur abmildern.

Wird mit jahrlichen Nettozuwanderungen von durchschnittlich 260 000 bis
zum Jahre 2050 gerechnet, so steigt die Zahl der Erwerbspersonen zunachst
bis 2014 auf 41,7 Millionen und geht anschlieBend bis 2020 auf rund 41,3 Mil-
lionen zurlick. Wahrend die Einwohnerzahl in dieser Variante im Jahre 2020
gleich hoch ist wie im Ausgangsjahr und die Zahl der Erwerbsfahigen um 3,6
Millionen niedriger ausféllt als 1999, liegt aufgrund der zunehmenden Erwerbs-
beteiligung das Arbeitskrafteangebot um rund 650 000 Personen lber dem
Ausgangswert 1999.

Die Entwicklung nach dem Jahr 2020 zeigt den rein demographischen Effekt, da
die Erwerbsbeteiligung nach 2020 konstant gehalten wurde. Auch bei den unter-
stellten hohen Zuzligen ist mit einer raschen Abnahme des Arbeitskrafteangebots
zu rechnen. Innerhalb von funf Jahren geht die Erwerbspersonenzahl um rund 2,1
Millionen zurlick. Bis zum Jahre 2030 wird sich die Erwerbspersonenzahl auf 36,9
Millionen, bis 2040 auf 33,7 Millionen und bis 2050 schlieBlich auf 31 Millionen ver-
ringert haben. Die hoheren Nettozuwanderungen der Variante Il bewirken somit,
dass der Riickgang des Arbeitskrafteangebotes um rund finf Jahre hinausgezo-
gert wird und insgesamt nicht ganz so deutlich ausfallt.

Hohere Zuwanderungen kénnen zwar die Alterung des Arbeitskrafteangebots
abmildern, aber nicht verhindern. So wird bei dieser Variante ebenfalls der Anteil
der sechzigjahrigen und &lteren Erwerbspersonen zunehmen, und zwar von
etwa 4 % im Jahre 1999 auf rund 9 % im Jahre 2020 und auf fast 12 % im Jahre
2050.
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Abbildung 2: Szenarien der Entwicklung der Zahl von Erwerbspersonen

1998 bis 2050 - Deutschland
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW DIW Berlin

Tabelle 6: Entwicklung der Erwerbspersonen nach Altersgruppen
Deutschland
Alter von ... bis 1999 2010 2020 2030 2040 2050
unter ... Jahre in Millionen
Variante |
Insgesamt 40,5 40,8 39,9 34,7 30,7 27,3
dar. Auslander? 3,5 5,0 6,0 6,1 6,0 5,9
15-20 1,5 14 14 1,2 11 1,0
20-30 7,4 7,6 6,8 56 53 4,7
30-45 17,0 141 12,9 11,8 9,7 8,7
45 -60 12,9 151 15,0 11,8 11,4 9,7
60 u. alter 1,6 2,6 3,8 4,2 3,2 3,2
Variante Il

Insgesamt 40,5 41,3 41,3 36,9 33,7 31,0
dar. Auslander " 3,5 5,6 74 8,4 8,9 9,5
15-20 1,5 1,4 14 13 1,3 11
20-30 74 7.8 7,0 6,0 5,8 53
30-45 17,0 14,4 13,6 12,6 10,7 10,0
45 - 60 12,9 151 15,4 12,6 12,5 10,9
60 u. dlter 1,6 2,6 38 4,4 34 3,6

1) Migranten und deren Kinder und Kindeskinder, wobei das bis 1999 geltende Staatsangehorigkeitsrecht

unterstellt wurde.

Quelle: Berechnungen des DIW.
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Noch Tabelle 6: Entwicklung der Erwerbspersonen nach Altersgruppen
Deutschland

Alter von ... bis

unter ... Jahre 1999 2010 2020 2030 2040 2050
Variante |
in Millionen
Insgesamt 40,5 40,8 39,9 34,7 30,7 27,3
dar. Auslander" 3,5 50 6,0 6,1 6,0 59
Struktur in %
15-20 3,8 3,4 3,4 3,6 3,7 3,5
20-30 18,4 18,7 17,0 16,2 17,1 17,2
30-45 419 34,6 32,4 34,1 31,6 31,9
45 - 60 31,9 36,9 37,6 339 37,3 355
60 u. alter 4,0 6,4 9,5 12,2 104 11,9
Variante Il
in Millionen
Insgesamt 40,5 41,3 41,3 36,9 33,7 31,0
dar. Auslander? 3,5 56 74 84 89 9,5
Struktur in %
15-20 3,8 3,4 3,4 3,6 3,7 3,6
20-30 18,4 18,8 171 16,3 17,2 17,2
30-45 419 34,8 32,9 34,3 31,8 32,4
45 - 60 31,9 36,6 37,3 34,1 371 353
60 u. dlter 4,0 6,3 9,3 11,8 10,2 11,5

1) Migranten und deren Kinder und Kindeskinder, wobei das bis 1999 geltende Staatsangehdrigkeitsrecht
unterstellt wurde. Quelle: Berechnungen des DIW.

2.2 AUSWIRKUNGEN AUF DIE ZAHL POTENTIELLER
BEITRAGSZAHLER

Die Veranderungen in der Bevélkerungszahl und -struktur sowie im Erwerbsver-
halten wirken sich auf die Zahl der potentiellen Beitragszahler aus. Betrachtet man
die Entwicklung der unter 20-Jahrigen, dann ist hier nach wie vor die Erwerbsbe-
teiligung gering. 1999 waren von den unter 20-Jahrigen 9 % Erwerbspersonen, dies
waren 1,5 Millionen. Bis zum Jahr 2020 wird die Zahl dieser Erwerbspersonen in
derVariante | auf 1,35 Millionen und in der Variante Il auf 1,4 Millionen und bis 2050
auf eine Million (I) bzw. 1,1 Millionen (ll) zurtiickgehen. Von den Nichterwerbsper-
sonen waren fast alle vorher noch nicht erwerbstatig, also keine Beitragszahler.?

8  Nach dem Mirkozensus 1999 waren von den 15- bis unter 20-jahrigen Nichterwerbstatigen tber
99 % noch nie erwerbstatig gewesen.
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Tabelle 8: Entwicklung der Nichterwerbspersonen nach Altersgruppen

Deutschland
Alter von ... bis 1999 2010 2020 2030 2040 2050
unter ... Jahre in Millionen
Variante |
Insgesamt 41,5 40,8 39,8 41,7 41,0 38,5
dar. Auslander " 3,6 2,9 3,5 4,4 5.2 5,2

0-15 12,6 10,6 9,5 8,6 7.3 6,5
15-20 3,2 2,8 2,2 2,0 1,9 1,6
20-30 2,0 2,1 1,6 1,3 1,2 1,1
30-45 2,4 2,2 1,5 1,4 11 1,0
45 - 60 3,5 3,9 3,5 2,7 2,6 2,2
60 u. dlter 17,9 19,1 21,5 25,7 26,9 26,0

Struktur in %

0-15 30,3 26,0 23,8 20,7 17,9 17,0
15-20 7.7 6,9 5,6 49 4,6 4,1
20-30 4,9 5.2 39 3,1 3,0 2,9
30-45 57 54 3,8 3,3 2,8 2,7
45 -60 8,3 9,5 89 6,4 6,3 58
60 u. alter 43,0 46,9 54,0 61,6 65,5 67,5

Variante Il
Insgesamt 41,5 41,1 40,8 43,4 43,6 42,0
dar. Auslander " 3,6 3,1 4,0 5,4 6,8 7.4
0-15 12,6 10,8 9,9 9,3 8,1 7,5
15-20 32 29 2,3 2,2 2,1 1,8
20-30 2,0 2,2 1,6 14 1,4 1,3
30-45 24 2,3 1,6 1,5 13 1,3
45 - 60 3,5 3,9 3,6 2,8 2,8 2,5
60 u. alter 17,9 19,2 21,7 26,1 27,8 27,6
Struktur in %

0-15 30,3 26,2 24,3 21,4 18,7 17,9
15-20 7,7 6,9 5,7 5,0 4,7 43
20-30 4,9 53 4,0 3,3 3,2 3,2
30-45 57 55 4,0 3,5 3,1 3,0
45 - 60 83 9,5 8,9 6,5 6,5 6,0
60 u. alter 43,0 46,6 53,2 60,3 63,8 65,6

1) Migranten und deren Kinder und Kindeskinder, wobei das bis 1999 geltende Staatsangehdrigkeitsrecht
unterstellt wurde.
Quelle: Berechnungen des DIW.
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Die Zahl der 20- bis unter 60-jahrigen Erwerbspersonen betrug 1999 rund 37,4
Millionen.Von diesen Erwerbspersonen waren nach eigenen Angaben 33,5 Millio-
nen erwerbstatig und 3,8 Millionen erwerbslos. Von den Erwerbslosen bezogen
rund 3,3 Millionen Arbeitslosengeld/-hilfe oder Rente; 0,5 Millionen bezogen ihren
Uberwiegenden Lebensunterhalt von An- gehorigen (Tabelle 7). Damit ist von den
Erwerbspersonen der tiberwiegende Teil Beitragszahler. Die Zahl der 20- bis unter
60-jahrigen Erwerbspersonen wird bis 2020 auf 34,8 (1) bzw. 36 (Il) Millionen zuriick-
gehen. Anschlieend verlduft die Verringerung dynamischer. Im Jahre 2050 wer-
den 23 (I) bzw. 26,3 (Il) Millionen Erwerbspersonen im Alter von 20 bis unter 60 Jah-
ren sein.

Gleichzeitig geht jedoch auch die Zahl der Nichterwerbspersonen in dieser
Altersgruppe zurtick:Von 7,9 Millionen 1999 auf 6,6 (I) bzw. 6,9 (Il) Millionen im Jahr
2020 und auf 4,4 (I) bzw. 5,1 (Il) Millionen im Jahr 2050 (Tabelle 8).Von den 20-
bis unter 60-jahrigen Nichterwerbspersonen bestritten nur die Frauen in West-
deutschland zum Grof3teil ihren Uberwiegenden Lebensunterhalt durch Ange-
horige (Tabelle 9). Rund 80 % der weiblichen Nichterwerbspersonen in West-
deutschland wurden durch Angehdrige finanziert. Wesentlich anders sieht dies in
Ostdeutschland und hier insbesondere bei den Mdnnern aus. Ab dem 35. Lebens-
jahr betragt hier (ostdeutsche Manner) der Anteil der Bezieher von Renten, Vorru-
hestandsgeld, Sozialhilfe u.a. weit Gber 90 %. Von den weiblichen Nichterwerbs-
personen in Ostdeutschland beziehen ab dem 25. Lebensjahr rund zwei Drittel
Rente, Vorruhestandsgeld, Sozialhilfe u.a. Auch bei den mannlichen Nichterwerbs-
personen in Westdeutschland Gberwiegt ab dem 35. Lebensjahr der Rentenbezug
0.a. Damit durfte auch ein GroBteil der Nichterwerbspersonen 1999 zu den Bei-
tragszahlern gezahlt haben.

Kiinftig wird nicht nur die Zahl der 60-Jahrigen und Alteren zunehmen: Ange-
sichts der unterstellten starkeren Erwerbsbeteiligung insbesondere der Frauen im
Alter von 60 bis unter 65 Jahren wird auch die Zahl der Erwerbspersonen in dieser
Altersgruppe steigen. 1999 waren 1,6 Millionen Erwerbspersonen 60 Jahre und
alter. lhre Zahl wird bis 2020 auf 3,8 (I und Il) Millionen steigen und bis 2050 leicht
auf 3,2 (1) bzw. 3,6 (Il) Millionen zurtickgehen. Damit steigt der Anteil der Erwerbs-
personen an der Bevolkerung in dieser Altersgruppe von 8,3 % 1999 auf 15 % im
Jahr 2020. Aufgrund der steigenden Lebenserwartung insbesondere der Personen
in den hoheren Altersjahren sinkt der Anteil der Erwerbspersonen an der Bevol-
kerung im Alter von 60 Jahren und élter anschlieBend jedoch bis auf 11,5 % im
Jahr 2050.Insgesamt ist in dieser Altersgruppe somit mit einer Zunahme der »akti-
ven« Beitragszahler zu rechnen.
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Wesentlich erhhen wird sich ebenfalls die Zahl der 60-jéhrigen und élteren
Nichterwerbspersonen von 17,9 Millionen 1999 auf 21,5 (I) bzw. 21,7 (ll) Millionen
2020 und auf rund 26 (I) bzw. 27,6 (Il) Millionen im Jahr 2050.Von diesen Nichter-
werbspersonen bestritten 1999 fast alle ihren Gberwiegenden Lebensunterhalt
durch Renten, Sozialhilfe u.d. Auch bei den Frauen in Westdeutschland steigt der
Anteil der Personen mit Giberwiegendem Lebensunterhalt durch Rente bei den 60-
bis unter 65-Jahrigen auf 60 % und bei den 65-Jahrigen und Alteren auf 86 %. Die
zunehmende Erwerbsbeteiligung der westdeutschen Frauen erhdht nicht allein
den Anteil der Erwerbspersonen an der Bevélkerung in den mittleren Altersjahren,
sondern fihrt auch zu steigenden Rentenanspriichen der Frauen, da die Erwerbs-
phase insgesamt langer wird. Wahrend heutzutage noch die Rentenanspriiche der
Frauen in den hohen Altersjahren abgeleitet sind von der Erwerbstéatigkeit des ver-
storbenen Ehemannes, werden kiinftig vermutlich fast alle Frauen eigene Renten-
anspriiche erworben haben. Kohortenanalysen zeigen, dass die Frauen jlingerer
Geburtsjahrgange zundchst nach der Ausbildung fast alle berufstatig waren. Da
das mittlere Alter bei der Erstgeburt bei rund 28 Jahren liegt, durften bereits etli-
che Frauen vor der Geburt von Kindern die Voraussetzungen fur eigene Renten-
anspriche erfullt haben (60 Monate Erwerbstatigkeit). Hinzu kommt, dass Mtter
zunehmend wieder nach einer Phase der Kindererziehung erwerbstatig werden
und somit Renteneinkuiinfte erzielen durften, die Gber der Geringfligigkeitsgrenze
liegen. Damit durfte sich der Anteil der mitversicherten Familienangehérigen in
dieser Altersgruppe kiinftig weiter merklich verringern.
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3. JURISTISCHE ASPEKTE
EINER UNIVERSELLEN SOZIALEN
RENTENVERSICHERUNG*

3.1 ZUR GESETZGEBUNGSKOMPETENZ

Im Bundesstaat Deutschland sind gemaf3 Art. 70 Abs. 1 des Grundgesetzes® (GG) als
Prinzip die Lander zur Legislation berufen, wenn nicht das Grundgesetz dem Bunde die
Gesetzgebungsbefugnis verleiht.' In Gestalt der »konkurrierenden Gesetzgebung« in
Art. 74 Abs. 1 Ziff. 12 verleiht das Grundgesetz dem Bund hinsichtlich der »Sozialversi-
cherung«, worunter auch das in Frage stehende Modell einer universellen sozialen Ren-
tenversicherung zu subsumieren ist, die Gesetzgebungsbefugnis. »Konkurrierend«
hei3t gemaB Art. 72 Abs. 2 GG, dass der Bund auf den in Art. 74 Abs. 1 aufgefiihrten
Gebieten Vorschriften erlassen kann, wenn dies zur Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse, Wahrung der Rechts- oder der Wirtschaftseinheit im Bundesgebiet erfor-
derlich ist. Da die Alterssicherung einen wesentlichen Teil der Lebensverhéltnisse aus-
macht und die Lohnnebenkosten in Form der Arbeitgeberbeitrage gleich und damit
wettbewerbsneutral sein sollen, ist die erste und die dritte Anforderung erfillt. »Kon-
kurrierend« heif3t weiter, dass (anders als bei der ausschlielichen Bundeskompetenz
gemal Art. 71, 73 GG) die Lander eigene Gesetze auch auf einem der genannten
Gebiete erlassen kdnnen, solange und soweit der Bund nicht legislatorisch tatig gewor-
denist (vgl. Art. 72 Abs. 1 GG).

Auf dem Gebiet einer offentlich-rechtlichen Alterssicherung, zu der auch die
Sozialversicherung zahlt, haben die Lander gesetzliche Regelungen uber berufs-
standische Versorgungswerke fiir traditionell ,verkammerte’ Berufe (u.a. Arzte,
Architekten oder Rechtsanwalte) getroffen.'” Dem steht auf der anderen Seite die
gesetzliche Befreiungsmdglichkeit der entsprechenden Erwerbstétigen in § 6 Abs.
1 Nr. 1 SGB VI - Gesetzliche Rentenversicherung'? gegentber. Strittig ist, ob dies fur

* Das juristische Gutachten erstellte Prof. Dr. Dr. Ulrich Lohmann.

9  Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Bundesgesetzblatt (BGBI.) I, S. 1.

10 Vgl. zur Gesetzgebungskompetenz allgemein lbsen, Jorn: Staatsrecht |. Staatsorganisationsrecht.
12. Aufl. Neuwied 2000, S. 127 ff.; Maunz, Theodor/Zippelius, Reinhold: Deutsches Staatsrecht. Ein
Studienbuch. 30. Aufl. Miinchen 1998, S. 323 ff.

11 Vgl. ndher Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.): Ubersicht iiber das Sozialrecht.
6. Aufl. Bonn 2000, S. 460 ff. »Berufsstandische Versorgungswerke«.

12 Sozialgesetzbuch VI - Gesetzliche Rentenversicherung vom 18. Dezember 1989, BGBI. |, S. 2261,
berichtigt 1990, I, S. 1337.
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die Zukunft geandert werden kann. Einschlagige Gutachten kommen zu dem
Standpunkt, dass »die Regelung der berufsstandischen Versorgung ausschlie3lich
Landersache gemaB Art. 70 GG (ist)« und »schon die Regelung des § 6 Abs. 1 Nr. 1
SGB VI an die Grenze dessen (geht), was dem Bund verfassungskompetenziell an
Regelungsbefugnissen noch eroéffnet ist«.'* Das findet jedoch keine Stiitze im
Grundgesetz. Entweder kann man begriffsweise argumentieren, dass »Sozialversi-
cherung« etwas anderes als berufsstandische Versorgung ist; dann kann der Bund
im vollen Umfang von seiner Regelungsbefugnis nach Art. 74 Abs. 1 Ziff. 12
Gebrauch machen und die Freiberufler in die Sozialversicherung einbeziehen, weil
die Auflistung als Ausnahme in Art. 74 die Regel des Art.70 Abs. 1 suspendiert und
sich nicht etwa zwei Kompetenztitel auf gleicher Stufe gegenutiber stehen.* Oder
man sagt der Sache nach, berufsstandische Versorgung und Sozialversicherung
sind beides Teile einer &ffentlich-rechtlichen Pflicht-Alterssicherung, dann erlischt
nach Art. 72 Abs. 1 GG die Landeskompetenz, wenn und soweit der Bund sich an
Stelle der Befreiungsklauseln der Materie inhaltlich annimmt.’> Wenn der Bund
sozialpolitisch will, kann er also die gesetzliche Rentenversicherung auch auf die
,verkammerten’ Berufe erstrecken. Dann konnten die Lander immer noch unter
dem »Versorgungswerk«- oder einem anderen Titel etwa in Analogie zu Betriebs-
renten, eine zur Sozialversicherung zusatzliche Alterssicherung dieser Berufsgrup-
pen vorsehen.

Entgegen dem Wortlaut des Art. 74 Abs. 1 Ziff. 12 GG (»Sozialversicherung«) kann
hinsichtlich der Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir eine universelle soziale
Rentenversicherung auch nicht eingewandt werden, der Grundgesetzgeber habe
damit nur die klassische, Bismarcksche Variante einer Pflichtversicherung allein fir
abhéngig Beschéftigte gemeint, da dieser Kreis beim Erlass des Grundgesetzes
schon Uberschritten war'® sowie — grundlegender -, wie sich aus der Natur von

13 Scholz, Rupert: Berufsstandische Altersversorgung und gesetzliche Rentenversicherung: Zu den ver-
fassungsrechtlichen Grenzen gesetzgeberischer Umgestaltung. Rechtsgutachten. KoIn 1999, S. 114.

14 Ebsen, Ingwer: Verfassungs- und europarechtliche Vorgaben, spricht hinsichtlich des Art. 70 GG von
der »Residualkompetenz« der Lander; in: Schulin, Bertram (Hrsg.): Handbuch des Sozialversiche-
rungsrechts. Bd. 3 Rentenversicherungsrecht. Miinchen 1999, S. 133 (136).

15 Scholz, a.a.0. (Fn. 13) argumentiert in sich widerspriichlich: Zunachst behauptet er begriffsmafig,
berufsstandische Versorgung sei Landersache, da der Begriff in Art. 73 f. nicht auftaucht, dann postu-
liert er der Sache nach, also habe sich der Bund bei der Regelung der Sozialversicherung herauszu-
halten.

16 Durch die Einbeziehung der Hausgewerbetreibenden, selbstdandigen Lehrer und Erzieher 1922,
Musiker und Hebammen 1929 sowie Handwerker 1938; vgl. Steinmeyer, Heinz-Dietrich: Der versi-
cherte Personenkreis in der gesetzlichen Rentenversicherung - Problematische Fragen. In: Boecken,
Winfried et al.: Offentliche und private Sicherung gegen soziale Risiken. Colloquium zum 65. Geburts-
tag Bernd Baron von Maydell. Baden-Baden 2000, S. 29 (35 ff.).
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Gesetzgebung als Antwort auf neue Herausforderungen ergibt, Art. 74 GG nicht
statisch zu sehen'” und weiteren »Entwicklungen nicht von vornherein verschlos-
sen«’® ist. Unter Beachtung der (unten zu erdrternden) materiellen Vereinbarkeit
mit dem Grundgesetz, insbesondere mit den Staatszielbestimmungen, Grund-
rechten und institutionellen Garantien, kann der Bundesgesetzgeber (Bundestag
und Bundesrat) also ein Gesetz Uiber eine universelle soziale Rentenversicherung
erlassen.

3.2 VERFASSUNGSRECHTLICHE STAATSZIELBESTIMMUNGEN -
(AUCH) EIN »MAGISCHES VIERECK«

Das Grundgesetz normiert in den Art. 20, 28 GG so genannte Staatsziele', von
denen vier mehr oder weniger in der permanenten (verfassungs-)politischen Dis-
kussion sind: Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Féderalismus und Sozialstaatlich-
keit.?° Das Problem mit ihnen ist, dass jedes Staatsziel mit allen anderen in Konflikt
geraten kann und dass deswegen, dhnlich wie bei dem »magischen Viereck« der
Ziele der Wirtschaftspolitik (Stabilitat des Preisniveaus, hoher Beschaftigungsstand,
aullenwirtschaftliches Gleichgewicht sowie stetiges und angemessenes Wachs-
tum?') die einzelnen Elemente nicht separat maximiert, sondern nur im Verbund
optimiert werden kénnen.22 Dies gilt insbesondere auch fiir das Rechtsstaatsprin-
zip. Die herausgehobene Stellung, die es traditionell in Deutschland bis heute
hatte, beruhte auf einer zu schwachen Auspragung von Demokratie und Sozial-
staatlichkeit. Lénder mit einer traditionellen gefestigten Volksherrschaft wie Eng-
land oder Frankreich stellen den Gesetzgeber nicht unter eine so enge juristische
Kontrolle seiner Entscheidungen. Die starke Betonung der Gesetzesgebundenheit
und Gerichtsunterworfenheit der Exekutive durch die Preuf8ische Staatsrechtswis-
senschaft und Verwaltungsrechtsprechung ist vor dem Hintergrund verstandlich,
dass das Birgertum in Deutschland z.B. 1848 nicht in der Lage war, die politische

17 Vgl.Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 75, S. 108 (146).

18 Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 3. April 2001, Az. 1 BvR 2014/95, Rdz. 72.

19 Der Begriff »Ziele« suggeriert, dass man sich noch weiter daraufhin zu bewegen soll; deshalb wére
eine neutrale Ausdrucksweise wie »Staatsprinzipien« oder »Fundamentalnormen« besser.

20 Das funfte Staatsziel ist die »Republiks, die heute in Deutschland nicht mehr zur Disposition steht.

21 Vgl.die Auflistung in § 1 des Gesetz zur Férderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft
vom 8.Juni 1967, BGBI. |, S. 582.

22 Papier, Hans-Jirgen: Der Einfluss des Verfassungsrechts auf das Sozialrecht, spricht vom »Geflecht«
der staatsrechtlichen Bestimmungen; in: Baron von Maydell, Bernd/Ruland, Franz (Hrsg.): Sozial-
rechtshandbuch: (SRH). 2. Aufl. Neuwied 1996, S. 73 (74 f.).
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Macht zu erobern und deswegen der misstrauisch beargwéhnten monarchischen
Gewalt enge rechtsstaatliche Zigel anzulegen versuchte.

In die gleiche Richtung flihrten die einseitig interpretierten?? »Lehren aus Wei-
mar« im Grundgesetz zu einer Dominanz der Berechenbarkeit und Stabilitat
gegenilber der Artikulation und Realisierung des Willens des Volkes** bzw. auch
der Volksvertretung?. Demgegentiber kann und sollte man nach mehr als einem
halben Jahrhundert gefestigter Demokratie in West- und einer Uberzeugenden
friedlichen demokratischen Revolution in Ostdeutschland mehr Akzeptanz des
Demokratieprinzips praktizieren.

Zum Zweiten steht eine Aufwertung des Sozialstaatsprinzips gegeniiber dem
Rechtsstaatsprinzip auf der Tagesordnung (u.a. wohl auch des Bundesverfas-
sungsgerichts?’). Das Rechtsstaatsprinzip arbeitet retrospektiv und kntipft kausal
an friher so oder so gesetzte Sachverhalte an, das Sozialstaatsprinzip agiert pro-
spektiv und gestaltet final anhand angestrebter Zustande. Die immer schneller
und tiefgreifender werdende Dynamik des sozialen Wandels mit der wachsenden
Flexibilitat und Interdependenz aller Lebensbereiche erfordert eine Umorientie-
rung zu Gunsten der aktuellen Problembewaéltigung (durch den demokratischen
Gesetzgeber oder gar das Volk selbst), weil die individuellen Menschen wie auch
Staat und Gesellschaft oftmals beizeiten keinen Anlass und keine Mdglichkeit
gehabt haben, auf die z.B. demographischen Veranderungen zu reagieren.

Kein Staatsziel kann absolute Geltung beanspruchen, sondern sie mussen nicht
nur wechselseitig relativiert, sondern insgesamt im Verbund? gesehen werden,um
die in Art. 1 Abs. 1 GG noch Ulbergeordnete Zielstellung der Bundesrepublik
Deutschland, némlich die Achtung und den Schutz der Menschenwiirde in Freiheit
(vgl. Art. 2 GG) und Gleichheit (vgl. Art. 3 GG) optimal im sozialen Ergebnis zu rea-
lisieren.

23 Die Mehrheit fir das die Diktatur einleitende »Ermachtigungsgesetz« resultierte nicht aus der Wahl-
entscheidung des Volkes, sondern aus der Verhaftung bzw. Tduschung von Reichstagsmitgliedern.

24 Von dem Programmsatz, dass die Staatsgewalt »vom Volke in Wahlen und Abstimmungen ... aus-
gelibt (wird)« (Art. 20 Abs. 2 GG) bleibt hinsichtlich der Abstimmungen in den nachfolgenden Arti-
keln des Grundgesetzes leider nur der Volksentscheid bei der Neugliederung des Bundesgebietes
(vgl. Art. 29 Abs. 8 GG).

25 Durch das konstruktive Misstrauensvotum nimmt das Grundgesetz gegebenenfalls in Kauf, dass ein
Regierungschef im Amt bleibt, der das Vertrauen der Mehrheit des Parlaments verloren hat.

26 Vgl.die Praambel des Einigungsvertrages zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deut-
schen Demokratischen Republik vom 31. August 1990, BGBI. II, S. 885.

27 Auf diese Formel konnte man kurz gefasst die Urteile des Bundesverfassungsgericht zur Pflegeversi-
cherung bringen; vgl.die Pressemitteilung Nr.35/2001 der Pressestelle des Bundesverfassungsgericht
vom 3. April 2001.

28 So auch schon das revolutiondre Biirgertum mit seiner Trias von Freiheit, Gleichheit und Bruderlich-
keit, letzteres vielleicht heute mit »Teilhabe« zu tibersetzen.
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3.3 PROBLEMDIMENSIONEN

Die Alterssicherung der in Deutschland lebenden Menschen? stellt in der Staats-
und Gesellschaftsordnung der Bundesrepublik Deutschland — noch vor der Absi-
cherung des Pflegerisikos®?, das sich erfreulicherweise nur bei einem Teil der alten
Menschen realisiert - einen legitimen Gemeinwohlbelang dar. Die wirtschaftliche
Sicherstellung auch und gerade der alten Menschen ist eine soziale Aufgabe der
staatlichen Gemeinschaft;ihrist die Wahrung der Menschenwdirde in einer solchen
gefdhrdeten Situation aufgetragen. Ein mogliches Bewaltigungskonzept dafiir ist
das System einer universellen sozialen Rentenversicherung?, das sich aus unter-
einander relativ unabhdngigen Elementen zusammensetzt.

Eine erste Frage ist die nach dem Kreis der auf Grund gesetzlicher Pflicht zu ver-
sichernden Personen. Derzeit besteht in Deutschland ein selektionistischer Ansatz
nach sozio-6konomischen Kategorien. Von daher ist zu prifen, ob alle Erwerb-
statigen oder noch darliber hinaus ganz allgemein die Wohnbevélkerung verfas-
sungsrechtlich in das &ffentlich-rechtliche Rentensystem einbezogen werden kann
(dazu unter 4.). Das wiirde Anklange an das Demokratieprinzip in Form einer par-
tizipativen Homogenitat aller Blrgerinnen und Birger aufweisen.

Dann stellt sich die Frage, welche und wie ausgestaltete Versicherungsmomente
im engeren Sinne von Verfassungswegen zuldssig oder geboten sind. Das betrifft
insbesondere die Beitragsgestaltung (dazu unter 5.), wobei sich hier hauptsachlich
das Rechtsstaatsprinzip entfaltet.

SchlieBllich ist das soziale Element in Form eines solidarischen Ausgleichs zu
betrachten, welche Notwendigkeiten und Méglichkeiten sich hierzu aus dem
grundgesetzlichen Sozialstaatspostulat ableiten lassen (dazu unter 6.).

3.4 VERSICHERTENKREIS/VOLKSVERSICHERUNG

Zu prifen ist, ob statt des kategorial-selektionistischen Ansatzes ein universalisti-
scher Zugang zur gesetzlichen Rentenversicherung verfassungsrechtlich vorgese-

29 Zu den Strukturen und Elementen einer Alterssicherung vergleiche ganz allgemein aus internatio-
naler Perspektive Zacher, Hans F.: Ziele der Alterssicherung und Formen ihrer Verwirklichung. In: Ders.
(Hrsg.): Alterssicherung im Rechtsvergleich. Baden-Baden 1991,5.27 - 111.

30 Vgl.die Gemeinwohl-Uberlegungen im Urteil des Bundesverfassungsgerichts, a.a.O. (Fn. 18), Rdz. 84 f.

31 Vgl.die Darstellung des Konzepts bei Wiesehtigel, Klaus: Solidaritat ist machbar. In: Soziale Sicherheit
2000, S. 230 - 232.
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hen werden kann. Dazu soll neben dem bereits im geltenden Recht berticksich-
tigten Kreis der abhangig Beschaftigten die Einbeziehung anderer Personengrup-
pen je nach ihrer spezifischen Problemstellung betrachtet werden.

3.4.1 Arbeitnehmer und andere entgeltlich Beschiaftigte
Die Griinde fir die Einrichtung einer gesetzlichen Pflichtrentenversicherung fir —
im Kern — Arbeiter und Angestellte3? bestehen weiterhin fort. Zunachst geht es um
die zwangsweise Aufbringung von Mitteln von Beginn des Arbeitslebens an als
Vorsorge fur die Zeit einer konkret festgestellten bzw.ab dem Rentenalter pauschal
unterstellten Erwerbsminderung, sei es in Form eines Kapitaldeckungsverfahrens,
sei es in Form eines Umlageverfahrens, bei dem 6ffentlich-rechtliche Anspriiche
gegeniliber dem Leistungstrager mit Eigentumsschutz nach Art. 14 GG* erlangt
werden. Des Weiteren ist Gber das individuelle Zwangssparen bis zu einer durch-
schnittlichen Gré3enordnung hinaus die Pflichtversicherung eingerichtet, um das
Risiko, in diesem Falle le risque heureux des statistisch unerwartet langen Lebens,
in der Versichertengemeinschaft auszugleichen, weil der Einzelne zu einer daftir
notwendigen Vorsorge durch einen sehr hohen Konsumverzicht wéahrend der akti-
ven Phase kaum in der Lage und wohl auch nicht willens ist. Schlief3lich geht es
heutzutage - faktisch und normativ — um einen solidarischen Ausgleich zwischen
den Alleinstehenden und den Beitragszahlern mit einem oder mehreren wirt-
schaftlich abhdngigen Familienmitgliedern fur den Fall des Todes des Erndhrers
durch die beitragsneutral eingeschlossene Hinterbliebenensicherung in Form der
Witwen-/Witwer- bzw. Waisenrente.3* Wegen der gleichmafigeren Verheiratung
und Reproduktion im 18.und auch noch im 19. Jahrhundert spielte der Familien-
lasten- bzw. -leistungsausgleich keine so grof3e Rolle und war auch von Verfas-
sungswegen nicht vorgesehen. Unter Geltung des Grundgesetzes mit seinem Teil-
habe- (statt allein Abwehr-)Grundrecht des Art.6 GG (Schutz von Ehe und Familie)
mdsste ein solcher Mechanismus eingefiihrt werden3s, wenn er sich nicht im Laufe
der Zeit von selbst herausgebildet hatte.>

32 Vgl.die genaue Grenzziehung der abhéngig Beschaftigten heute in § 1 SGB VI, a.a.0. (Fn. 12).

33 Vgl.insbesondere Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 69, S. 272.

34 Vgl.§§ 46 ff. SGB VI, a.a.0. (Fn. 12).

35 Vgl. das so genannte Mtter-Urteil in Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 87, S. 1
(38 ff.), nach dem bei allen Reformierungen Benachteiligungen von Familien abzubauen sind.

36 Das Phdnomen ist in der Gesetzlichen Krankenversicherung noch ausgepragter. Dazu unten.
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3.4.2 Sonstige privatrechtlich Erwerbstadtige

Fur Selbstandige und Freiberufler wurde klassischerweise eine Pflichtmitglied-
schaft in der gesetzlichen Rentenversicherung nicht als angezeigt angesehen. Sie
galten entsprechend ihrem beruflichen Erscheinungsbild als vorausschauend und
rational genug, um Uber ihre Lebensverhaltnisse und zukinftige Sicherung selbst
zu bestimmen, sowie als finanzkraftig genug, diese Lebensplanung auch materiell
abzusichern. Schon frith wich dieses Klassendenken des Kaiserreiches aber einer
differenzierten Betrachtungsweise, die auch Selbstandige und freiberufliche
Berufsgruppen als schutzbedurftig definierte. So wurden Hausgewerbetreibende,
selbstdndige Lehrer und Erzieher 1922, Musiker und Hebammen 1929, Handwer-
ker 1938, Landwirte 1957 und Kunstler 1983 in die gesetzliche Alterssicherung ein-
bezogen.?” Andere Freiberufler konnten bzw. mussten sich in berufssténdischen
Versorgungswerken absichern. Mit punktuellen Erweiterungen wird man aber den
neuen, durch Flexibilisierung und Globalisierung gekennzeichneten Arbeits- und
Erwerbswelten nicht mehr gerecht. Nicht erst seit der Diskussion tber die »Schein-
selbstandigkeit«®® ist klar geworden, dass Selbstéandigkeit nicht mehr automatisch
mit Entscheidungsfreiheit und wirtschaftlicher Selbstbestimmung gleich zu setzen
ist. Zudem verringert das immer schnellere Auf und Ab immer mehr sich ausbrei-
tender Markte eine verldssliche Prognose der zukinftigen Situation. Vorsorge in
stabilen Sicherungssystemen ist also auch fur alle privatrechtlich Erwerbstéatigen
von Noten. Das wiirde zunachst zu dem Ergebnis fiihren, dass auch dieser Perso-
nenkreis gesetzlich verpflichtet wird, das Risiko des ausbleibenden Erwerbsein-
kommen im Alter abzudecken. Damit wédre abstrakt das Problem gel6st, aber die
konkrete Durchfiihrung wéare mit groBen Problemen verbunden. Ein wie geartetes
und wie groBes Vermogen oder welche Vertragsanspriiche gegentiber welchen
Anbietern ware eine ausreichende Sicherung? Und wie ware die Aufrechterhal-
tung der Verfligbarkeit der Sicherungsmittel tiber gegebenenfalls lange Zeitraume
sicherzustellen und zu kontrollieren? Diese Fragen sind nicht zufrieden stellend zu
beantworten.?* Deswegen erscheint der weiter gehende Schritt, die Einbeziehung
auch der Selbstandigen und Freiberufler in die 6ffentlich-rechtliche Pflichtversi-
cherung, der sinnvollste Weg; sie ist geeignet, den in Frage stehenden Personen-

37 Vgl.Steinmeyer, a.a.0. (Fn. 16), S. 34 ff.

38 So im Ergebnis auch Rische, Herbert: Die gesetzliche Rentenversicherung im 21. Jahrhundert -
Standortbestimmung und Ausblick. In: Die Angestelltenversicherung 2000, S. 1 (6).

39 So die Argumentation der Bundesregierung im Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht, Az. 1
BVR 2014/95, a.a.0. (Fn. 18), Rdz. 61.
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kreis wirksam zu schiitzen, sie ist erforderlich, weil ein milderes Mittel nicht zur Ver-
fugung steht und sie ist verhaltnismaBig, da sie die aus Art. 2 GG resultierende all-
gemeine Handlungsfreiheit nicht im Kern antastet und gentigend Freiraum fir
eigene Erweiterungen und Ergdnzungen ldsst.*

So hat auch das Bundesverfassungsgericht in dem vergleichbaren Fall der
Abdeckung des Risikos der Pflegebedurftigkeit entschieden, dass der zur sozial-
politischen Gestaltung berufene Gesetzgeber bei der Verfolgung legitimer Zwecke
des Gemeinwohls eine Pflichtversicherung vorsehen darf, »die im Grundsatz alle
Burger als Volksversicherung erfasst«*'.

Die Einbeziehung der Freiberufler in die gesetzliche Rentenversicherung wiirde,
soweit sie beitragsmafig reicht, den Finanzmechanismus der berufsstandischen
Versorgung berlhren, da diese nach dem »Offenen Deckungsplan« — einer Art
gruppenbezogenem Umlageverfahren - arbeitet und auf Grund der zu erwarten-
den geringeren Beitragseinnahmen »zu massiven Leistungsreduktionen (auch) im
Bereich der Leistungsempfanger wie der Anwartsberechtigten gezwungen wére
... Diese Leistungsreduktion wiirde gegen die verfassungsrechtliche Eigentums-
garantie des Art. 14 GG versto3en«*2. Dies mag im Ergebnis richtig sein, fihrt aber
nicht zu dem zwingenden Schluss der alternativiosen Notwendigkeit der Weiter-
fuhrung der Versorgungswerke im bisherigen Umfang. In dem MaRe, wie die
Beitrage umgelenkt werden, kénnten fiir die Ubergangszeit die Anwartschafts-
und Leistungsbezugsrechte teilweise auf die gesetzliche Rentenversicherung als
neuem Leistungstrager tibergehen, so dass der Eigentumsschutz der Versicherten
im notwendigen MaRe abgesichert werden kénnte. Aber aus einem 6konomischen
Defizit, dem fehlenden Kapitaldeckungsverfahren, quasi fir die Institution eine
Ewigkeitsgarantie dhnlich Art. 79 Abs. 3 GG herzuleiten, erscheint ziemlich hoch
gegriffen.

Durch die skizzierte offentlich-rechtliche Pflichtversicherung der Selbstéandigen
und Freiberufler wiirde des Weiteren gewerblichen Lebensversicherungsunter-
nehmern sicherlich ein Teil ihres Geschéfts entzogen. Das ist am Mal3stab der Art.
12 und 14 GG zu messen. Wie oben schon gesagt, wiirde der Umfang der Risiko-
abdeckung nicht so groB sein, dass Giberhaupt keine Neugeschéfte mehr getatigt
wiirden, so dass die Wahl des Berufs »Lebensversicherer« und die wirtschaftliche
Existenzmoglichkeit von einschldagigen Unternehmen prinzipiell weiter gegeben

40 Vgl. zur VerhéltnismaBigkeit insbesondere Entscheidungen des Bundesverfassungsgericht Bd. 97,
S.271 (286).

41 Urteil des Bundesverfassungsgerichts, a.a.O. (Fn. 18), Rdz. 85.

42 Scholz,a.a.0.(Fn.13),S.114.
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wadren. Zugunsten eines hohen Gemeinwohlgutes mussten die Betroffenen die
Einschrankungen hinnehmen.*?

3.4.3 Beamte, Berufssoldaten
Die Alterssicherung der Beamten (und die ahnlich gestaltete Versorgung der
Berufssoldaten, auf die im Folgenden nicht mehr gesondert eingegangen wird*)
weichen in wesentlichen Punkten von der gesetzlichen Rentenversicherung ab. Sie
werden gepragt von »hergebrachten Grundséatzen des Berufsbeamtentums, die
in Art. 33 Abs. 5 GG Verfassungsrang erhalten haben und die der Gesetzgeber bei
Neuregelungen zu berticksichtigen hat.Einschldgige Grundséatze sind, dass Beamte
im Prinzip auf Lebenszeit ernannt werden und dass, als Gegenstiick der Treue-
pflicht mit der Disziplinarunterworfenheit und fehlendem Streikrecht des Beam-
ten gegen seinen Dienstherrn, dieser in Ausiibung seiner Firsorgepflicht den
Beamten amtsangemessen alimentiert und versorgt. Das fuhrt u.a. dazu, dass die
Beamtenpension von den Beziigen des letzten erreichten Amtes abgeleitet wird
(und nicht wie in der Rentenversicherung das Lebensarbeitseinkommen wider-
spiegelt).”* Die Frage ist, inwieweit diese Kernpunkte der Einbeziehung der Beam-
ten in eine universelle Rentenversicherung entgegen stehen.

Verfassungsrechtlich nicht moglich wére die Ablosung der Beamtenversorgung
durch ein Versicherungsverhdltnis. Der Dienstherr verbleibt, anders als ein Arbeit-
geber, bis zum Ende des Lebens des Beamten (und gegebenenfalls abhdngiger
Hinterbliebener) in seiner Flrsorgepflicht; er kann diese nicht ablésend auf andere
Stellen Gberwélzen. Zum anderen stellt die Beamtenpension mit ihrer amtsange-
messenen Hohe einen integralen Verbund von Regelsicherung plus »betrieblicher«
Aufbausicherung dar. Auch dieses Sicherungsniveau gehort zu den »hergebrach-
ten Grundsdtzen«.4

Dieser letztere Problembereich bliebe unberiihrt, wenn man eine »gespaltene«*”
Alterssicherung der Beamten nach dem Modell der Arbeiter und Angestellten des
Offentlichen Dienstes mit der Mitgliedschaft in einer Rentenversicherung und der

43 Vgl. dazu das grundlegende »Apotheken-Urteil« in Entscheidungen des Bundesverfassungsgericht
Bd.7,S.377.

44 Vgl. das Soldatenversorgungsgesetz in der Fassung vom 6. Mai 1999, BGBI. |, S. 882.

45 Vgl.§ 14 (Hohe des Ruhegehaltes) des Gesetz liber die Versorgung der Beamten und Richter in Bund
und Léndern (Beamtenversorgungsgesetz) in der Fassung vom 16. Mérz 1999, BGBI. |, S. 322.

46 Vgl. Ruland, Franz: Méglichkeiten und Grenzen einer Annaherung der Beamtenversorgung an die
gesetzliche Rentenversicherung - Zu den verfassungsrechtlichen Vorgaben der Versorgung der
Beamten. Rechtsgutachten. Bonn 1983, S.231.

47 Ruland,a.a.0.S.181f.

53



Zusatzversorgung des Offentlichen Dienstes durch die Versorgungsanstalt des
Bundes und der Lander (VBL)*® vorsehen wiirde. Ein solches Modell scheitert
jedoch an der zuerst dargelegten lebenslangen Fiirsorge- und Versorgungspflicht.
Der Dienstherr darf sich nicht, auch nicht zu einem Teil, aus seiner Verantwortung
fur die beamtenrechtliche Versorgung herausstellen und den Beamten auf ein sozi-
alrechtliches Verhéltnis zu einem Rentenversicherungstrager verweisen, da das
»Schicksal« eines Rentenanspruchs anderen Bahnen folgen kann als der Pensions-
anspruch.® So hat auch das Bundesverfassungsgericht festgestellt, dass »auf dem
Boden der hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums ... daher weder
das Gehalt des aktiven Beamten noch das Ruhegehalt ... (ganz oder teilweise) in
Leistungen anderer Qualitdt wie z. B. ... Sozialversicherungsleistungen tberfiihrt
werden«*® kdnnen.

Es bleibt die verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer »gestuften« Versorgung®'
zu prifen. Diese zeichnet sich dadurch aus, dass der Dienstherr allein und unge-
teilt fur die Versorgung verantwortlich (und gegebenenfalls vor den Verwaltungs-
gerichten verklagbar) bleibt, er jedoch - salopp formuliert — einen Teil aus einer
anderen Kasse bezahlen lasst und diesen Teil, wenn er denn gezahlt ist, bei seiner
Leistung anrechnet.Man muss diese Konstruktion fiir die in Frage stehende Reform
nicht neu erfinden: Sie ist seit langem und weit verbreitet fur die Félle, in denen
der Beamte vor seiner Ernennung z. B. durch eine Angestelltentdtigkeit Rentenan-
wartschaften erworben hat, die beim Erreichen der Altersgrenze zu einer BfA-Rente
fuhren. Die in § 55 Beamtenversorgungsgesetz®? getroffene Regelung ldsst den
Rentenanspruch ungeschmadlert bestehen und kirzt die Pensionsbeziige so weit,
dass »keine héhere Gesamtversorgung als bei einem »Nur-Beamten« entsteht«.
Dass dies verfassungskonform ist, »ist unbestritten«®. Der einzige Unterschied
wiirde darin bestehen, dass statt einer diachron vor der nun eine synchron zur
Beamtentatigkeit erworbene Rente technisch auf die Pension angerechnet wiirde;
das hat jedoch verfassungsrechtlich keine Bedeutung.

48 Vgl. Schulin, Bertram/Igl, Gerhard: Sozialrecht. Ein Studienbuch. 6. Aufl. Duisseldorf 1999, Rdz. 737.

49 Bisher ist das noch nicht passiert, da die Leistungsmodifikationen im Rentenrecht auch auf die Beam-
ten Ubertragen worden sind. Vgl. zuletzt die Rentenreform 2001, deren MafBnahmen auf systemge-
rechte Art wirkungsgleich in die Beamtenversorgung Ubertragen werden sollen, u.a. im Interesse
sozialer Symmetrie.

50 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes Bd. 44, S. 249 (269).

51 Vgl.Pannhausen, Rainer: Das Alimentationsprinzip im Beamtenrecht. Diss. jur. Regensburg 1978.

52 Aa.O.(Fn.45).

53 BMA (Hrsg.): Ubersicht tiber das Sozialrecht. A.a.O. (Fn. 11), S. 474.

54  So auch Ruland, a.a.0. (Fn. 46), S. 183, der zuvor die gestufte Versorgung fir sehr bedenklich ansieht.
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Es bleibt das Problem der Beitragspflicht in einer Versicherung. Traditionell sind
die Beamten nicht (offen?) an der Finanzierung ihrer Alterssicherung beteiligt;
hierzu hatte allerdings schon die »Alterssicherungskommission« die Anderungs-
empfehlung abgegeben, »entsprechende Gehaltsanteile der Beamten in ihren
Bezligen offen auszuweisen«®. Die »hergebrachten Grundsatze des Berufsbeam-
tentums« lieBen nach der geschichtlichen Entwicklung der Beamtenversorgung
eine solche Losung zu.*® Diese Empfehlung ist mit dem Versorgungsreformgesetz
von 199857 umgesetzt worden; gemdll dem neuen § 14 a Bundesbesoldungsge-
setz>® werden von kommenden Besoldungs- und Versorgungserhéhungen 0,2 %
einbehalten und »Versorgungsriicklagen« als Sondervermdgen des Bundes und
der Lander zugefuihrt. Das ist funktional nichts anderes als ein Beitrag der Beam-
ten zu ihrer Alterssicherung. Ob dieser Beitrag dann in das so genannte Sonder-
vermdgen oder in den Haushalt eines offentlich-rechtlichen Leistungstragers
flieBt, ist demgegentiiber wiederum zweitrangig. Entscheidend bei dieser Teilfrage
bleibt, dass die Alimentation nach Abzug von Steuern und Abgaben amtsange-
messen ist, was letztlich die Verwaltungs- bzw. das Bundesverfassungsgericht(e)
festzustellen hatten. Da die Beitragsfrage also auch kein uniiberwindliches Hin-
dernis darstellt, konnte man die Beamten und Berufssoldaten mittels einer »gestuf-
ten Versorgung« in eine Volksversicherung einbeziehen, ohne mit den grundge-
setzlich verblrgten Grundsatzen des Berufsbeamtentums in einen unlésbaren
Konflikt zu geraten.

3.4.4 Politische Mandatstrdger (Abgeordnete, Minister)

Das fur die Beamten gefundene Ergebnis kann man auch auf die Abgeordneten
der Volksvertretungen und die politischen Wahlbeamten tibertragen.* Da fur die
Abgeordneten zudem »hergebrachte Grundsdtze« nicht bestehen bzw. nicht
einem verfassungsrechtlichen Schutz unterliegen, kdnnte man dort sogar an eine
»gespaltene« Alterssicherung denken, dergestalt, dass die Beitrage der versicher-
ten Volksvertreter und exekutiven Mandatstrager den allgemeinen Weg der Ein-
zahlungen Uber Anwartschaften zu Renten wie aller tbrigen Versicherten gehen

55 Sachverstandigenkommission Alterssicherungssysteme: Vergleich der Alterssicherungssysteme und
Empfehlungen der Kommission. Gutachten. Berichtsband 1.Bonn 1983, S. 144.

56 Vgl.a.a.0,S.145.

57 Vom 29.Juni 1998, BGBI.|, S. 1666.

58 In der Fassung vom 3.Dezember 1998, BGBI.|, S. 3435; zur kritischen Wiirdigung vgl. Petrasch, Martin:
Die Alterssicherung der Beamten: Zugleich eine nahere Betrachtung des § 14 a Bundesbesoldungs-
gesetz. Diss. jur. Wirzburg 1999.

59 So auch die Alterssicherungskommission, a.a.O. (Fn. 55), S. 155.
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und gegebenenfalls nicht durch eine Erhohung des Versorgungsanteils kompen-
siert werden. Das hatte auch den demokratielegimatorischen Vorteil, dass die Mit-
glieder des politischen Subsystems von ihren Beschlissen mit betroffen wiirden.

3.4.5 Wehr- und Zivildienstleistende, Haftlinge
Gemeinsames Merkmal der hier unter dem Alterssicherungsaspekt zusammenge-
fassten, ansonsten in ihren aktuellen Lagen sehr heterogenen Personengruppen
ist, dass ihr Status, wie bei dem Kreis in den beiden vorangegangenen Kapiteln, auf
einem offentlich-rechtlichen Rechtsverhdltnis beruht, wobei es als Unterschied
diesmal nicht ihrer Zustimmung oder Mitwirkung bedarf. Die Betroffenen befin-
den sich in dem so oder so gearteten Besonderen Gewaltverhaltnis®® prinzipiell
allein aufgrund gesamtgesellschaftlicher staatlicher Ziele und Interessen und wer-
den dadurch u.a.von einer Erwerbstatigkeit abgehalten. Bei den Wehré'- und Zivil-
dienstleistenden®? trifft den Staat aus rechtsstaatlichen Gesichtspunkten eine
erhohte Fursorgepflicht, weil er die Dienste der Soldaten und Sozialhelfer nicht
angemessen honoriert. Das mag fur die aktive Zeit traditionell legitimiert sein, darf
jedoch fur die Versicherungskarrieren und damit fiir den dritten Lebensabschnitt
keine gravierenden Nachteile mit sich bringen.Von daher sind die Wehr- und Zivil-
dienstpflichtigen als solche zu Lasten des Staates in die Rentenversicherung ein-
zubeziehen.®3

Bei den Insassen von Justizvollzugsanstalten liegt der Sachverhalt anders: Hier
ist keine Leistung der Betroffenen fiir die Gemeinschaft zu berlicksichtigen, son-
dern das - in Konkretisierung des Schutzes der Menschenwtrde - selbst gestellte
Ziel des Strafvollzugs, namlich die Resozialisierung® der Tater. Dazu ware in der
gesetzlich geforderten Angleichung an die allgemeinen Lebensverhéltnisses> und
Ausrichtung des Vollzuges auf Hilfe zur Eingliederung in das Leben in Freiheits®
eine nicht unterbrochene Versicherungszugehorigkeit mit entsprechenden Leis-

60 Moderner auch Sonderstatusverhaltnis genannt; vgl. Jarass, Hans D./Pieroth, Bodo: Grundgesetz fur
die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar. Miinchen 2000, S. 33.

61 Vgl.Wehrpflichtgesetz in der Fassung vom 15. Dezember 1995. BGBI. |, S. 1756.

62 Vgl. Gesetz Uiber den Zivildienst der Kriegsdienstverweigerer (Zivildienstgesetz) in der Fassung vom
28.September 1994.BGBI. |, S.2811.

63 So auch im geltenden Recht; vgl. § 3 Satz 1 Ziff. 2 SGB VI - Gesetzliche Rentenversicherung. A.a.O.
(Fn.12).

64 Vgl. § 2 (Aufgaben des Vollzuges) des Gesetz iber den Vollzug der Freiheitsstrafe und der freiheits-
entziehenden MaBregeln der Besserung und Sicherung - Strafvollzugsgesetz vom 16. Marz 1976.
BGBI. 1, S.581.

65 Vgl.§ 3 Abs. 1 a.a.0.

66 Vgl.§3 Abs.3 a.a.0.
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tungen im Alter, wenn die Haftentlassenen dann wieder auf freiem FuB sind, for-
derlich. Verbleiben die Straftater im Ausnahmefall als wirklich »Lebensldngliche«
im Vollzug, kénnten die Rentenleistungen zur Teilabdeckung der Kosten zur Unter-
kunft und Verpflegung®” mit herangezogen werden.

3.4.6 Sonstige Sozialtatige®, Familienarbeitende,
Bildungsteilnehmer

Eine nachste Gruppierung betrifft Personen, die auf privatrechtlicher Grundlage als
Haupttatigkeit gesetzlich anerkannte soziale oder 6kologische Aufgaben Uber-
nehmen und deren Engagement — gleichfalls in vollem Bewusstsein beider Seiten
- nicht angemessen honoriert wird. Es handelt sich dabei um die nicht erwerbs-
maBigen Pflegepersonen®?, Entwicklungshelfer’® sowie Jugendliche im freiwilligen
sozialen”" bzw. 6kologischen Jahr’2. Auch diese Tatigkeiten sollten aus der Wert-
entscheidung des Grundgesetzes fiir Nachstenhilfe und Umweltschutz’3 keine Ein-
buBen bei den spateren Rentenanspriichen mit sich bringen; die Betroffenen sind
also zu Lasten einer Gesetzlichen Pflegeversicherung, der Deutschen Entwick-
lungshilfe sowie der sozialen bzw. 6kologischen Beschéftigungsinstitution in die
universelle Rentenversicherung einzubeziehen.’*

In gleicher Weise konnte man an die Finanzierung der elterlichen Kleinkindbe-
treuung durch das Bundeserziehungsgeldgesetz’> ankniipfen und die Bezieher
entsprechender Leistungen zu Lasten des Leistungstragers beitragspflichtig in die
Rentenversicherung eingliedern.

Schiler an weiterfihrenden Schulen, Studierende von Fach- oder Hochschulen
und Teilnehmer an berufsvorbereitenden BildungsmalRnahmen leisten typischer-
weise einen Beitrag fur die Entwicklung der Gesellschaft,indem sie sich Kenntnisse,

67 Offiziell »Haftkostenbeitrags, § 50 a.a.O.

68 Der Begriff ist in Analogie zu den »Erwerbstatigen« gebildet.

69 Im Sinne des § 19 SGB XI - Soziale Pflegeversicherung vom 26. Mai 1994. BGBI. 1, S. 1014.

70 Vgl. Entwicklungshelfer-Gesetz vom 18. Juni 1969, BGBI. |, S. 549.

71 Vgl. Gesetz zur Forderung eines freiwilligen sozialen Jahres vom 17. August 1964, BGBI. |, S. 640.

72 Vgl. Gesetz zur Férderung eines freiwilligen 6kologischen Jahres (FOJ-Férderungsgesetz) vom
17.Dezember 1993, BGBI.1,S.2118.

73 Vgl.nunmehr Art. 20 a GG (Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen).

74 Im geltenden Recht sind die Pflegepersonen pflichtversichert, die Entwicklungshelfer werden auf
Antrag pflichtversichert; vgl. §§ 3 Satz 1 a, 4 Abs. 1 Ziff. 1 SGB VI - Gesetzliche Rentenversicherung
a.a.0.(Fn.12);die Teilnehmer am Freiwilligen Sozialen bzw. Okologischen Jahr sind hingegen nur kran-
kenversichert; vgl. § 7 Satz 1 Ziff. 2, 3 SGB V - Gesetzliche Krankenversicherung vom 20. Dezember
1988, BGBI. |, S. 2477.

75 Vgl.Gesetz Uber die Gewdhrung von Erziehungsgeld und Erziehungsurlaub (Bundeserziehungsgeld-
gesetz) in der Fassung vom 31. Januar 1994. BGBI. |, S. 180.
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Fahigkeiten und Fertigkeiten zu einer kiinftigen Erwerbstatigkeit aneignen. Statt
der spateren (begrenzten) Anrechnung solcher Zeiten ware es in Abkehr von der
erwerbsarbeit-zentrierten sozialen Betrachtungsweise des 19. Jahrhunderts dem
grundgesetzlichen Bild der Wiirde des Menschen mit seiner »Teilnahme am kultu-
rellen Leben«’® angemessener, eine solche Erarbeitung der Kultur im weiteren
Sinne durch die nachste Generation neben der Erwerbs- und jetzt auch Familien-
arbeit unmittelbar als gesellschaftsnitzlich anzusehen und dann diesen Perso-
nenkreis zu Lasten der jeweils Unterhaltsleistenden (BAf6G’”u.a. bzw. familiar Ver-
pflichtete sowie Arbeitsamt®) auch direkt als Beitragszahler in die Rentenversi-
cherung mit einzubeziehen.

3.4.7 Bezieher von tempordren Sozialeinkommen

Als eine weitere Gruppe sind die derzeit aus dem einen oder anderen Grunde
erwerbslosen Bezieher von Leistungen nach dem SGB Il - Arbeitsforderung in
Form von Arbeitslosengeld”® bzw. -hilfe®, nach dem SGB V - Gesetzliche Kranken-
versicherung in Form von Krankengeld®' oder nach dem Bundessozialhilfegesetz
in Form von Hilfe zum Lebensunterhalt?? zu betrachten. Sie erhalten entweder auf-
grund eigener Beitragsvorsorge »Geld«- oder aufgrund steuerfinanzierter Systeme
»Hilfe«-Leistungen als Regel- oder sozialkulturelle Mindestsicherung. Dazu gehort
bzw. sollte nach dem Sozialstaatsprinzip der modernen Lesart nicht nur die
Abdeckung des aktuellen Bedarfs gehéren, sondern auch die Fahigkeit der Vor-
sorge flr zukinftige soziale Risiken; mit anderen Worten: Zum aktuellen Bedarf
gehort die finanzielle Vorsorge fir zukiinftige Risiken. Die Einbeziehung des
»sekunddren sozialen Risikos«, des Risikos der Vorsorgemdglichkeit®® fur die
priméaren Risiken wie Krankheit oder hier Alter wirkt entdiskriminierend, weil die
Person im Leistungsfall im allgemeinen Sicherungssystem verbleibt, und macht

76 So § 12 Abs. 1 Bundessozialhilfegesetz in der Fassung vom 23. Mérz 1994, BGBI. |, S. 646, der »die
Fiihrung eines Lebens ... das der Wiirde des Menschen entspricht« (§ 1 Abs. 2 a.a.0.) insoweit kon-
kretisiert.

77 Vgl. Bundesausbildungsférderungsgesetz in der Fassung vom 6. Juni 1983, BGBI. |, S. 645; geandert
durch das Gesetz zur Reform und Verbesserung der Ausbildungsférderung - Ausbildungsforde-
rungsreformgesetz vom 19. Mdrz 2001, BGBI. 1, S. 390.

78 Vgl.§ 66 (Bedarf fiir den Lebensunterhalt bei berufsvorbereitenden BildungsmaBBnahmen) SGB IIl -
Arbeitsférderung vom 24. Marz 1997.BGBI. 1, S. 594.

79 Vgl.§§ 117 ff.SGB Il a.a.O.

80 Vgl.§§ 190 ff. SGB Il a.a.0.

81 Vgl.§§ 44 ff.SGBV a.a.0. (Fn.74).

82 Vgl.§§ 11 ff. BSHG (Fn.76).

83 Hans F. Zacher spricht von der »Vorsorgefahigkeit; vgl. Ders.: Abhandlungen zum Sozialrecht.
Heidelberg 1993,S.314.
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diese allgemeinen Systeme mehr armutsfest, realisiert also auch die »Sicherung der
Sicherung. Bis auf die Sozialhilfe ist dieser Gedanke bei den anderen Leistungsar-
ten zur Kontiniutatssicherung bereits im geltenden Recht umgesetzt.®* Zur
SchlieBung der verbleibenden Liicke sollten auch Sozialhilfebezieher in die Ren-
tenversicherungspflicht einbezogen werden; ankntpfen kann man dabei an § 14
Bundessozialhilfegesetz (Alterssicherung), der nur von einer Kann- in eine Istbe-
stimmung umzuandern ist.

3.4.8 Bezieher von Kapitaleinkommen

Neben dem Arbeits- und dem Sozial- gibt es als dritte typisierte Form das Ein-
kommen aus Sach- oder Geldkapital. Wenn dieses gro3 genug ist und kontinuier-
lich Ertrdge abwirft, kann es den Lebensabend absichern. Anders als beim Ein-
kommen aus Arbeit gleich welcher Form (Selbstandige, Freiberufler, Arbeitnehmer)
ist zundchst richtig, dass Kapitaleinkommen nicht von der typischerweise nach-
lassenden Arbeitskraft des Betroffenen abhangt. Der Miet-, Pacht- oder Kapitalzins
fliel3t bei gleich bleibender Eigentums- und Marktlage unbeschadet des mensch-
lichen Altersabbaus weiter. Doch auch hier gilt, dass — insbesondere tber langere
Zeitrdume, wie sie fur eine Alterssicherung in den Blick zu nehmen sind - aus-
weislich der Zahl und Entwicklung der Insolvenzverfahren - die Vorhersehbarkeit
und Steuerbarkeit abgenommen haben, die Stabilitat der Verhaltnisse gemindert
ist. Auch hier ist, wie bei den Selbsténdigen und Freiberuflern eine Pflichtsicherung
und, gleichfalls wegen des risque heureux des Gberdurchschnittlich langen Lebens,
eine Pflichtversicherung entsprechend der Hohe des Einkommens (nicht des Kapi-
tals) geeignet, notwendig und verhiltnismaBig. Im Ubrigen ergibt sich diese Fol-
gerung auch aus der prinzipiellen Gleichwertigkeit aller drei oben erwahnten Ein-
kommensarten vor dem Gesetz. Zur Verwirklichung eines hohen Gemeinwohlzie-
les wie der Beseitigung der Altersarmut darf das Einkommen aus Eigentum nicht
positiv diskriminiert werden.?> Insofern ist die Wertentscheidung der Verfassung
zur Sozialpflichtigkeit des Eigentums® gemaf Art. 14 Abs. 2 GG analog auch auf
die hiesige Fragestellung anzuwenden und der Kreis der Kapitaleinkommensbe-
zieher in die universelle Rentenversicherung einzubeziehen.

84 Vgl.§ 3 Satz 1 Ziff. 3 SGB VI, a.a.0. (Fn. 12).

85 So im Ergebnis auch Zacher, Hans F.: Der Sozialstaat an der Wende zum 21. Jahrhundert. In: Viertel-
jahresschrift fur Sozialrecht 2000, S. 185 (199).

86 Vgl.dazu Maunz/Zippelius: Deutsches Staatsrecht a.a.O. (Fn. 10), S. 248 f.
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3.4.9 Vermodgenseigentiimer

Von der vorigen Gruppe zu unterscheiden sind solche Personen, die zwar gleich-
falls Gber nicht unerhebliches Eigentum verfligen, daraus jedoch kein Einkommen
erwirtschaften, sondern, aus welchen Griinden auch immer, vom Verzehr des Ver-
mogens leben. Hier stellt sich die Frage, ob sie in Abweichung von allen bisher
betrachteten Personengruppen, bei denen irgendein Einkommen Anknupfungs-
punkt war, mit ihrem Vermogen als solchem in die Rentenversicherung einbezo-
gen werden sollen bzw. kdnnen. Wahrend die Schweizer 1. Sdule, die »Alters- und
Hinterlassenenversicherung« mit der »Invalidenversicherung« (AHV/IV) dieses
tut®, sieht das hier in Frage stehende Konzept eine solche Heranziehung nicht vor.
Der Maf3stab der Beurteilung ist das Gleichheitsgebot des Art. 3 GG, wonach Glei-
ches gleich und Ungleiches ungleich behandelt werden muss.8¢ Sinn, Zweck und
Rechtfertigung einer Alterssicherung ist die Vermeidung von Altersarmut, haupt-
sachlich durch Einkommensausfallersatz. Da der hier behandelte Personenkreis
kein Einkommen hat, das ausfallen kann und zu ersetzen ist, ist er ungleich zu den
bisher betrachteten Gruppen und damit anders zu behandeln, d. h., die Vermo-
genseigenttimer sind nicht als solche in die Rentenversicherung einzubeziehen.
Aber die Rentenversicherung soll nach dem in Frage stehenden Konzept - und dies
in Ubereinstimmung mit der neuen Rechtslage nach dem Gesetz tiber eine bedarfs-
orientierte Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (GSiG)®® - Alters-
armut auch aus anderen Griinden denn Einkommensausfall vermeiden, sie soll qua
Volksversicherung fir alle mindestens eine Grundsicherung im Alter bereitstellen.
Diese Funktion trifft auch auf Vermdgenseigentiimer zu, denn auch GroBvermo-
gen kdnnen, wie oben bereits angesprochen, verganglich sein. Vermdgende Per-
sonen sind also als Personen, unabhdngig von ihrem Vermégen, in die Rentenver-
sicherung einzubeziehen und nach den (unten zu erdrternden) allgemeinen
Regeln zu behandeln.

3.4.10 Beschaftigungsunwillige
SchlieBlich bleibt eine andere Gruppe ohne (abschopfbares) Einkommen zu
betrachten, némlich Erwerbs- und Arbeitsunwillige. Es gibt in Deutschland rund

87 Vgl. Becker, Susanne: Schweiz. In: Verband Deutscher Rentenversicherungstrager (Hrsg.): Rentenver-
sicherung im internationalen Vergleich. Frankfurt am Main 1999, S.211 (217).

88 Vgl. zur jlingsten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Bormann, Ulrike/Petersen, Ulrich:
Entscheidungen aus dem Europa- und Verfassungsrecht.In: Die Angestelltenversicherung 2001,S.198
(204).

89 BGBI.|,S. 1335; eine erste Darstellung findet sich bei Heller, Bernd: Die Neuregelungen des Altersver-
mogensgesetzes. In: Deutsche Angestelltenversicherung 2001, S. 232 (238).
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150 000 Einwohner, die weder krankenversichert sind, noch Anspruch auf Sozial-
hilfe haben.®® Dazu gehoren wohl die ganz Reichen sowie die, die trotz Arbeits-
fahigkeit gemal den Regeln des Sozialgesetzbuches oder des Bundessozialhilfe-
gesetzes, keiner anerkannten Beschaftigung oder Erwerbstatigkeit nachgehen und
daher nicht sozialleistungsberechtigt sind. Bei der Pflegeversicherung hatte der
Gesetzgeber diesen Personenkreis nicht berticksichtigt, da die Erfassung aller Bir-
ger durch die Sozialverwaltung einen unvertretenbaren Aufwand erfordere und
der Beitragseinzug nur mit erheblichen Kosten mdglich sei. Ein einseitiges Bei-
trittsrecht hingegen kénne Selektionsprozesse zu Lasten der Solidargemeinschaft
der Versicherten bewirken.®’ Das Bundesverfassungsgericht hat das erste Argu-
ment akzeptiert, das zweite jedoch verworfen und es mit dem allgemeinen Gleich-
heitssatz flr unvereinbar gehalten, schutzbediirftige Personen von einer gesetzli-
chen Versicherung auszuschlieBen, »die als Volksversicherung angelegt ist«®2. Das
ware fir die hiesige Fragestellung mindestens zu ibernehmen, wobei es dem
Gesetzgeber unbenommen bleibt, wie auch in dem in Frage stehenden Konzept
vorgesehen, eine Versicherungspflicht fir alle Schutzbeddurftigen, d.h. hier fir alle
Einwohner zu statuieren. Das durfte allerdings nicht mit einer Arbeitspflicht zur
Erzielung von Einkommen verbunden sein. Art. 12 GG verbietet, aufler im Rahmen
einer herkdmmlichen allgemeinen Dienstpflicht (wie etwa der Schneebeseitigung
vor dem Haus) oder bei einer gerichtlich angeordneten Freiheitsentziehung jegli-
chen Zwang zur Arbeit.”? Arbeitsverweigerung stellt allgemein und auch im sozia-
len Leistungsbereich immer nur eine Obliegenheits- (statt Pflicht-)Verletzung dar,
die nicht mit Zwang gebrochen wird, sondern »nur« mit Leistungsminderungen
sanktioniert wird.* Unbeschadet entsprechender Modifikationen der Beitrags-
und Leistungsausgestaltung (dazu siehe unten), sind erst einmal auch Beschafti-
gungsunwillige als Pflichtmitglieder in die universelle gesetzliche Rentenversiche-
rung einzubeziehen.

Damit stehen der Einrichtung auch einer echten Volksversicherung, die jeden
treffen kdnnende soziale Risiken abdeckt, keine verfassungsrechtlichen Hinder-
nisse entgegen.

90 Vgl. Pressemitteilung 35/01,a.a.0. (Fn. 27).

91 Sodie referierte Argumentation der Bundesregierung; vgl. Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
3. April 2001, Az. 1 BvR 81/98, Rdz. 20 f.

92 Aa.O, Leitsatz Nr. 2.

93 Vgl.Ebsen, a.a.0. (Fn. 10), S. 197 ff. (Verbot des Arbeitszwangs und der Zwangsarbeit).

94 Vgl.§ 66 SGB | - Allgemeiner Teil vom 11. Dezember 1975, BGBI. |, S. 3015.
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3.5 BEITRAGSGESTALTUNG UND VERSICHERUNGSPRINZIP

3.5.1 Beitrdge und Beitragssatz

Die Finanzmittel der sozialen Rentenversicherung werden prinzipiell durch
Beitrage aufgebracht. Der Begriff der »Versicherung« in Art. 74 Abs. 1 Ziff. 12 GG
enthdlt nach hergebrachter und allgemeiner Anschauung das Element der
Beitrage und damit die gesetzgeberische Kompetenz zur Auferlegung von sol-
chen. Zwar wurde der Beitrag zu Anfang der Sozialversicherung nur vom Entgelt
abhangiger Beschaftigter erhoben, doch hatte sich dies schon beim Erlass des
Grundgesetzes auf selbstandige Erwerbseinkommen ausgedehnt®, so dass diese
Ausweitung der Beitragsbemessungsgrundlage als vom Wortlaut her mit gedeckt
anzusehen ist. Aber auch die Zugrundelegung weiterer, Uber den Arbeitsbereich
hinausgehende Einnahmen, wie z. B. aus Kapital, ist nicht prinzipiell sozialversi-
cherungswidrig und -fremd, wie die Beriicksichtigung der »gesamten wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit«% hinsichtlich der Art der Bemessungsgrundlagen bei der
Beitragsbemessung freiwilliger Mitglieder der Krankenversicherung zeigt. Eine
Heranziehung auch von Vermogen, wie es die schweizerische soziale Rentenversi-
cherung macht?, braucht hier nicht geprift werden, da sie im Ausgangskonzept
nicht vorgesehen ist. Auf der Beitragsseite soll es eine linear-prozentuale Bemes-
sung geben, wie sie das geltende Recht auch vorsieht und wogegen keine verfas-
sungsrechtlichen Bedenken erhoben werden.?® Die Beitrdge werden bei Arbeit-
nehmern formal hélftig vom Arbeitgeber aus eigenen Mitteln abgefihrt, wirt-
schaftlich gesehen ist dieser Anteil jedoch einbehaltener Lohnbestandteil®® und
wird damit 6konomisch gesehen aus dem Einkommen des Arbeitnehmers gelei-
stet. Damit stellt die auch formal alleinige Tragung der Beitragslast durch Selbst-
andige und Kapitaleinkommensbezieher keine an Art.3 GG zu messende Ungleich-
behandlung dar.

95 Durch die Einbeziehung der Hausgewerbetreibenden usw.; vgl. Steinmeyer a.a.O. (Fn. 16).

96 § 240 Abs.1 SGBV, a.a.0. (Fn.74).

97 Vgl.Becker, a.a.0.(Fn.87),S.217.

98 Das Gegenmodell wére, wie bei der Steuer, einen progressiven Tarif mit anwachsenden Prozent-
punkten zugrunde zu legen.

99 Vgl. Kirchhof, Ferdinand: Sozialversicherungsbeitrag und Finanzverfassung. In: Neue Zeitschrift fur
Sozialrecht 1999, S. 161 (165).
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3.5.2 Mindestbeitrag

Um zu einer mdglichst liickenlosen Rentenbiographie aller Einwohner zu kommen,
ist ein pflichtiger Mindestbeitrag vorgesehen.® Das geht Giber die Aufhebung der
Geringflgigkeitsgrenze hinaus. Vorbild wére auch hier die Schweiz.'®" So weit der
Beitragsumfang entsprechend der prozentualen Berechnung vom Einkommen die
Hohe des Mindestbeitrages erreicht, ergeben sich keine Probleme. In anderen Fal-
len umfasst der notwendige Lebensunterhalt dann auch die Zahlung des Min-
destbeitrages. Erwerbswilligen, deren Verdienst zu gering bleibt, um von ihm den
Mindestbeitrag abzuleiten, erwachst insofern ein (erganzender) Anspruch auf Hilfe
zum Lebensunterhalt. Den Personen in Besonderen Gewaltverhdltnissen (Wehr-
und Zivildienstleistende, Haftlinge), 6ffentlich finanzierten Teilnehmern von Bil-
dungsmafBnahmen (Studierende, Umschiler usw.) anerkannten, aber nicht ange-
messen honorierten Sozialtatigen (Pflegende, Entwicklungshelfer usw.) sowie
Beziehern von Sozialeinkommen (nach SGB Ill, Bundeserziehungsgeldgesetz oder
BSHG) sind die zur Verfiigung stehenden Mittel zweckgebunden entsprechend
aufzustocken. Die vermehrten aktuellen Aufwendungen sind insofern als sinnvolle
Investitionen zu betrachten, als durch die damit erworbenen spdteren Rentenan-
spriiche ein sonst eventuell auftretender Sozialhilfebedarf vermieden wird.

Bei Ehegatten, von denen nur einer erwerbstatig ist und der andere auch keine
offentlich geforderte Familienarbeit (Bedurftigkeitspflege oder Kindererziehung)
leistet, konnte wie in der Schweiz, die gesetzliche Fiktion geschaffen werden, dass
der Beitrag des einkommenslosen Ehegatten bezahlt ist, wenn der Erwerbstdtige
mindestens den doppelten Mindestbeitrag entrichtet. Damit ware der kombinier-
ten Funktion der Rente als Einkommensersatz und Grundsicherung Rechnung
getragen. Wirde man anders verfahren und auf jeden Fall einen eigenen Min-
destbeitrag des nicht Erwerbstdtigen erheben, wiirde die spatere Rente - ceteris
paribus — Gberproportional zu dem jetzigen Einkommen der Unterhaltsgemein-
schaft ausfallen. Daflir besteht kein Bedarf und der entsprechende Pflichtbeitrag
wirde die allgemeine Handlungsfreiheit nach Art. 2 GG unverhéltnismaBig ein-
schranken. Bei ehedhnlichen Lebensgemeinschaften'® kénnte in gleicher Weise
verfahren werden.

100 Vgl. allgemein Rolf, Gabriele: Fuir eine Mindestbeitragspflicht aller Personen im Rahmen der gesetz-
lichen Rentenversicherung - Ein Wegweiser durch einen Reformpfad. In: Galler, Heinz P./Wagner, Gert
G. (Hrsg.): Empirische Forschung und wirtschaftspolitische Beratung. Festschrift fir Hans-Jirgen
Krupp zum 65. Geburtstag. Frankfurt am Main/New York 1998, S.485-501.

101 Vgl.Becker, a.a.0. (Fn.87),S.218.

102 Vgl.§ BSHG, a.a.0 (Fn.76).
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Vermdgenseigentiimer ohne Einkommen hatten den Mindestbeitrag zu ent-
richten, notfalls im Wege der Zwangsvollstreckung aus dem Vermégen. Bei
Erwerbsfahigen, aber nicht (gentigend) -willigen, die damit auch keine Sozialhilfe-
berechtigung haben, wiirde die Pflicht zur Entrichtung des Mindestbeitrages
gleichfalls bestehen, sie wire jedoch mangels Vermégens und bis zur Uberschrei-
tung der Pfandungsfreigrenze'®® nicht durchsetzbar. Eine strafrechtliche oder son-
stige Erzwingungssanktion gegentiber einem solchen Verhalten scheidet wegen
UnverhaltnismaBigkeit aus; man konnte nur leistungsrechtliche Einschrankungen
in Erwdgung ziehen (dazu unten).

3.5.3 Beitragspflichtiges Einkommen

Die Beitragspflicht erstreckt sich auf das gesamte Einkommen, eine Beitragsbe-
messungsgrenze ist nicht vorgesehen. Auch hier ist die Schweiz Vorbild."* Insbe-
sondere bei einem linearen Steigerungssatz, wie hier vorgesehen, ist ein Aus-
schluss hoherer Einkommensanteile von der Beitragspflicht nicht zwingend, er ist
nicht einmal indiziert. Den Betroffenen bleibt von jeder/m DM/Euro und vom
gesamten Einkommen so viel, dass ihre wirtschaftliche Betatigungs- und Gestal-
tungsfreiheit nicht unverhaltnismaBig eingeschrankt wird. Eher ist das Bestehen
einer Beitragsbemessungsgrenze kritisch zu befragen.'® Die wirtschaftliche Hand-
lungsfahigkeit des Versicherten mit einem Einkommen gerade in Hoéhe der Bemes-
sungsgrenze wird fuir sein ganzes Einkommen um den Beitragssatz vermindert, die
des Versicherten mit dem zwei- oder dreifachen Einkommen jedoch nur zur Hélfte
bzw. zu einem Drittel davon. Das ist eine verhaltnismaBige Schlechterstellung der
Bezieher der nicht so hohen Einkommen. Dieses Ergebnis stellt sich auch beim
Familienlastenausgleich ein: Die Einkommensbezieher bis zur Bemessungsgrenze
sind in gleicher Weise mit ihrem ganzen Einkommen, die anderen wiederum nur
mit einem Teil dabei, obwohl der Familienleistungsausgleich eine Aufgabe der
gesamten Bevolkerung ist. Diesen Befund hebt im geltenden Recht auch der »Bun-
deszuschuss«'% nicht vollig auf, da die Versicherten mit dem nicht so hohen Ein-

103 Vgl. § 850 c Zivilprozessordnung in der Fassung vom 12. September 1950, BGBI. |, S. 455. Mit der Frei-
grenze fur einen Alleinstehenden von derzeit 1 209 DM, die auf ca. 1 000 Euro erhéht werden soll.

104 Vgl. Stillich, Klaus: Die Alters- und Hinterbliebenenversorgung in der Schweiz nach der 10. AHV-
Revision. In: Deutsche Angestelltenversicherung 1998, S. 241 (249).

105 Vgl. z.B. Ebsen, Ingwer: Referat zu verfassungsrechtlichen Aspekten der eigenstidndigen Alterssiche-
rung der Frauen. In: Deutscher Juristinnenbund (Hrsg.): Aktuelle Informationen: Rente. Bonn 2000,
S.7(11).

106 Vgl. das Gesetz zur Finanzierung eines zusatzlichen Bundeszuschusses zur gesetzlichen Rentenver-
sicherung vom 19. Dezember 1997, BGBI. |, S. 3121; s. dazu auch das Urteil des Bundessozialgerichts
vom 29. Januar 1998, Az.B 12 KR 35/95 R. In: Sozialgerichtsbarkeit 1998, S.476 (477 f).
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kommen als Steuerzahler diesen im Rahmen ihrer Leistungskraft auch mit finan-
ziert haben.

3.5.4 Beitragsqualitadt

Die abzuftihrenden Einkommensbestandteile sind Beitrdge und keine Steuern.Das
ist wichtig, weil die Kompetenztitel zur Auferlegung verschieden sind (Art. 74 Abs.
1 Ziff. 12 vs. Art. 104 a ff. GG) und weil Beitrdge und Steuern unterschiedlichen Pri-
fungsmalstdben entsprechen missen. »Sozialversicherungsbeitrége ... finden
ihren Grund und ihre Grenze in der Finanzierung der Sozialversicherung. Der
Gesetzgeber kann sich seiner Regelungskompetenz fir die Sozialversicherung
nicht bedienen, um dadurch Mittel fir die Finanzierung allgemeiner Staatsaufga-
ben aufzubringen ... Ein Einsatz der Sozialversicherungsbeitrage zu Befriedigung
des allgemeinen Finanzbedarfs ist ausgeschlossen«'?’. Das bedeutet zunachst aus
der Sicht der Institution, dass jede(r) Beitrags-DM/Euro flir Zwecke der Alterssiche-
rung der Versichertengemeinschaft ausgegeben werden muss. Das ist nach dem
Konzept vorgesehen. Des Weiteren bedeutet es aus der Sicht der Beitragszahler,
dass jede(r) DM/Euro der Beitragsleistung einen »Gegenleistungsbezug«'®® auf-
weist: Auch die/der letzte DM/Euro muss sich noch — zu welchem Teil auch immer -
rentensteigernd auswirken. Das Mischsystem »Sozial-Versicherung« muss nicht
nach einer strengen versicherungsmathematischen 1 : 1-Aquivalenz arbeiten, es
muss andererseits eine individuelle Leistungsgebundenheit des Beitrages sicher-
stellen. Die Beitrdge missen leistungsproportional sein, d.h., wer mehr Beitrdge
eingezahlt hat, bekommt auch eine gréBere Leistung.'®® Das wird mit der unten
vorgeschlagenen Modifikation des Konzepts auch erreicht.

3.6 SOZIALER AUSGLEICH

3.6.1 Degressive Leistungshohe
Das in Frage stehende Konzept sieht hinsichtlich des Leistungsumfangs eine »Kap-
pungsgrenze«''® vor. Das wiirde bedeuten, dass die Beitragsanteile, die eigentlich

107 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 75, S. 108 (148).

108 Isensee, Josef: Verfassungsrecht bestimmt auch Rentenrecht. In: Sozialer Fortschritt 1980, S. 195 (196).

109 Vgl. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 54, S. 11 (28) (»Rangstelle des Versicherten
innerhalb der Versichertengemeinschaft«; dazu Depenheuer, Otto: Wie sicher ist verfassungsrechtlich
die Rente? — Vom liberalen zum solidarischen Eigentumsbegriff. In: Archiv des 6ffentlichen Rechts
1995,5.417 (442).

110 Wiesehugel, a.a.0. (Fn.31),S.232.

65



zu einer hoheren Rente jenseits der Kappungsgrenze fiihren wirden, zwar noch
fur Aufgaben der Rentenversicherung insgesamt ausgegeben wiirden, aber dem
betroffenen Beitragszahler in keiner Weise mehr zu Gute kamen. Das vernachlas-
sigt zu stark das vorsorgende Versicherungsprinzip und beriicksichtigt nur einsei-
tig das umverteilende Sozialprinzip, statt eine Losung innerhalb des verfassungs-
rechtlich zuldssigen kombinierenden Entscheidungs- und Gestaltungsrahmens zu
suchen.

Die maximale zuldssige Variante wdre eine mehr oder minder starke Degression
der Leistungshohe ab einem bestimmten Leistungsumfang. Das ist fur die Bun-
desrepublik Deutschland nicht neu und auch fir westliche Industrielander nicht
exzeptionell. Unter der Geltung des insoweit gleichen Grundgesetzes fand bis zur
Rentenreform 1957 eine Umverteilung zu Gunsten von niedrig Verdienenden
durch einen von der Hohe der geleisteten Beitrage unabhéangigen festen Grund-
betrag statt.""" Auch die Schweiz und die USA, die wohl nicht im Ruch mangeln-
den Freiheitsschutzes stehen, praktizieren einen erheblichen sozialen Ausgleich, in
der Schweiz »durch eine begrenzte Rentenhohe bei unbegrenzter Beitrags-
pflicht«’2, in den USA durch die Absenkung des Beitrag/Leistungs-Verhaltnisses
von anfanglich 90 auf 15 %''3,also eine »stark degressive Formel«'#, wobei, »soweit
ersichtlich, diese rigide Umverteilung zu Gunsten der Bezieher niedriger Einkom-
men niemals in Frage gestellt (wurde) ... Diese fehlende Diskussion ist umso
erstaunlicher, als die US-amerikanische gesetzliche Rentenversicherung praktisch
keine staatlichen Zuschiisse erhélt, sondern sich ausschlieBlich aus Beitrdgen
selbst finanziert«''s.

Was dem Versicherungselement nach wie vor geschuldet bleibt, ist die Anfor-
derung, dass »die durch die Lebensleistung erreichte relative Position innerhalb
der jeweiligen Rentnerpopulation nach Eintritt des Versicherungsfalles erhalten
bleibt«''¢, mit einfacheren Worten, wer mehr bezahlt hat als seine Arbeitskollegen,

1

Vgl. Kohler, Peter A.: Entwicklungslinien der 100jahrigen Geschichte der gesetzlichen Rentenversi-
cherung: Die Zeit von 1891-1957. In: Ruland, Franz (Hrsg.): Handbuch der gesetzlichen Rentenversi-
cherung. Neuwied 1990, S. 51 ff., Rdz. 113 ff.

112 Becker, a.a.0. (Fn.87),S.239.

113 Vgl. Eichenhofer, Eberhard: Landesbericht USA. In: Zacher a.a.0. (Fn. 29), S. 467 (476).

114 Graser, Alexander: Magic Money - Riester’s American Dream? In: Boecken et al. (Hrsg.), a.a.0. (Fn. 16),
S.161 (164).

Reinhard, Hans-Joachim: Umverteilung und Grundrente - Frauen und Alterssicherung in den USA und
Kanada. In: Rust, Ursula (Hrsg.): Eigenstandige Alterssicherung von Frauen. Fachtagung. Sozialpolitik
in Europa. Bd. 5. Wiesbaden 2000, S. 94 (102 f.).

116 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 100, S. 1 (42).

11

wv
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auch eine groBere Rente erhélt."”” Mit dieser Konstruktion, einer degressiv pro-
portionalen Rentenhdhe in einem - sowohl, was die Versicherten als auch was die
beitragspflichtigen Einkiinfte angeht — universellen System wére dem - vom aka-
demischen Vordenker des Sozialrechts ungewohnt emphatisch vorgetragenen -
Postulat Rechnung getragen, dass »eine allgemeine Regelsicherung aller Erwerb-
statigen die »GroR3e Solidaritat« aller mit den Schwéchsten herstellen (musste)«'s.

3.6.2 Ungleiche Leistungskraft der Beitrdage

Das skizzierte sozialstaatlich erwiinschte Ergebnis wird erkauft durch die unglei-
che Wirksamkeit verschieden hoher Beitragsbetrdge: Ein(e) Beitrags-DM/Euro kann
mehr oder weniger Versicherungsleistung nach sich ziehen, je nach dem, ob er von
einem niedrigen oder einem hohen Einkommen entrichtet wird. Das wére aber
keine Singularitat, wie schon der Blick auf das aktuelle Gesamtsystem der deut-
schen Sozialversicherung zeigt, sondern hat sich in der gesetzlichen Krankenversi-
cherung im Laufe der Zeit herausgebildet. Bei der Einfihrung der Krankenversi-
cherung machte das - lohn- und dann beitragsbezogene - Krankengeld den
Hauptteil der Ausgaben aus. Die Sachleistungen wie &rztliche Behandlungen oder
Arzneimittel spielten dem gegentber eine untergeordnete Rolle. Das hat sich
durch die Zunahme der medizinischen Méglichkeiten nachhaltig gedndert; die Ein-
fuhrung der Lohnfortzahlung im Krankheitsfalle durch den Arbeitgeber tat ein
Ubriges'®. In der heutigen Zeit entfallen auf das Krankengeld weniger als 6 % der
Gesamtausgaben der gesetzlichen Krankenversicherung.’?® Den Grofteil machen
die Sachleistungen zur Wiederherstellung der Gesundheit aus. Da eine Risikopri-
fung und -einstufung'?' nicht stattfindet, soll fir diese Betrachtung von einem in
etwa gleich groen Bedarf aller Versicherten ausgegangen werden.'?? Fir die

117 Dazu ausfuihrlich Heine, Wolfgang: Zur Verldsslichkeit von Versicherungsregelungen bei langen
Zeitrdumen - Aus juristischer Sicht am Beispiel der gesetzlichen Rentenversicherung. In: Rolf,
Gabriele et al. (Hrsg.): Sozialvertrag und Sicherung. Zur 6konomischen Theorie staatlicher Versiche-
rungs- und Umverteilungssysteme. Frankfurt am Main/New York 1998, S.431 (436 f.).

118 Zacher, a.a.O. (Fn. 85), S. 200.

119 Vgl. das Gesetz Uber die Zahlung des Arbeitsentgelts an Feiertagen und im Krankheitsfall (Entgelt-
fortzahlungsgesetz) vom 26. Mai 1994, BGBI. |, S. 1014, nach dessen § 3 im Krankheitsfalle des Arbeit-
nehmers wahrend der ersten 6 Wochen der Arbeitgeber das Arbeitsentgelt fortzahlt; erst danach setzt
das Krankengeld der Gesetzlichen Krankenversicherung ein.

120 Vgl. Schulin, Bertram: Rechtliche Grundprinzipien der gesetzlichen Krankenversicherung und ihre
Probleme. In: Ders. (Hrsg.): Handbuch des Sozialversicherungsrechts. Bd. 1: Krankenversicherung.
Miinchen 1994, § 6, Rdz. 47.

121 Wobei sich das Risiko »Alter« bei einer lebenslangen Mitgliedschaft egalisiert.

122 In der Realitat sind die Unterschiede wohl noch groBer, da die Krankheitsanfalligkeit mit steigendem
sozialen Status abnimmt.
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Abdeckung eines solchen gleichen Bedarfs bezahlt der Verdiener knapp unterhalb
der Beitragsbemessungsgrenze etwa zehn mal so viel wie der Versicherte mit
einem Arbeitseinkommen leicht tUber der Geringfligigkeitsgrenze. Je nach Fami-
lienstatus kann sich diese Differenz noch mit der Anzahl von wirtschaftlich abhan-
gigen Ehegatten und/oder Kindern multiplizieren, was bei der Lohnersatzleistung
»Krankengeld« Gberhaupt nicht stattfand. Diese historisch erwachsene Situation
hat sich der Gesetzgeber dann zu Eigen gemacht und in § 3 des SGB V - Gesetzli-
che Krankenversicherung'® - als »Solidarische Finanzierung« fir die Gegenwart
ausgewiesen. Bei der Neuschaffung der Sozialen Pflegeversicherung ist bewusst
und von Anfang an dieser Finanzierungsweg beschritten und vom Bundesverfas-
sungsgericht ohne Diskussion als »fiir die soziale Pflegeversicherung charakteristi-
scher solidarischer Ausgleich«' flir verfassungsrechtens zugrunde gelegt worden.
Der gerichtsbekannt gewordene Vater von zehn Kindern hat sogar noch eine Sen-
kung seiner Beitrage zur Sozialen Pflegeversicherung erstritten.'?> In dem anderen
Verfahren zur Finanzierung der gesetzlichen privaten Pflegeversicherung halt das
Bundesverfassungsgericht es fir vereinbar mit dem Gleichbehandlungsgebot,
dass die Beitrags- bzw.Pradmiengestaltung an verschiedenen Punkten (Einkommen
vs. Risiko) anknpft, dass der nicht erwerbstéatige Ehegatte nicht beitragsfrei mit-
versichert ist und der Kindererziehungsaufwand in der privaten Pflegeversiche-
rung nicht berticksichtigt wird.'?s Die Entscheidungen zeigen - in ihren fast lapi-
daren Formulierungen -, dass der Gesetzgeber bei der Verfolgung legitimer
Gemeinwohlzwecke eine sehr groBe Gestaltungsfreiheit hat und — zwar nicht im
Kern-, aber im Randbereich - die individuelle allgemeine Handlungsfreiheit ein-
schlieB8lich der Sicherung der daftir zur Verfiigung belassenen finanziellen Mittel
erst sehr spat unverhdltnismdBig eingeschrankt wird. Wo nun die Grenze der Ver-
haltnismaBigkeit letztlich liegt, ist derzeit nicht zu sagen, weil noch nicht ausgelo-
tet. Ob fur die gleiche oder eine dhnliche Sozialversicherungsleistung eine Bei-
tragsdifferenz von etwa 1 : 10 (wie durch die Spanne des beitragspflichtigen Ein-
kommens) oder 1 : 100 (wie bei dem Vater von zehn Kindern, wenn er gering ver-
dienend ist) oder gar 1: 1000 (wie bei der fehlenden Beitragsbemessungsgrenze
in der Schweiz) zulassig ist, ist auch — in langeren Zeitraumen gesehen - nicht nur
die Frage nach der verfassungsrechtlichen Auslegung statischer Texte, sondern

123 A.a.0.(Fn.74).

124 Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 3. April 2001, Az. 1 BvR 1681/94, Rdz. 62.

125 Vgl. Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 3. April 2001, Az. 1 BVR 1629/94, Leitsatz.
126 Vgl. Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 3. April 2001, a.a.O. (Fn. 124), Rdz. 66, 68.
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auch nach dem verfassungspolitischen Verstandnis der dynamischen Staatsprinzi-
pien oder -ziele einschlieBlich ihrer interdependenten Akzentuierung'?’, wie dies
eingangs unter Abschnitt 2 angerissen wurde.

3.6.3 Mindestrente und
»bedarfsorientierte Grundsicherung«

Die universelle Rentenversicherung hat, wie schon angemerkt, zwei Funktionen:
Allgemein die Lohn- bzw. genereller, Einkommensersatzfunktion, dann jedoch, ins-
besondere fiir die Mindestbeitragszahler, die Aufgabe der Sicherung eines auch
relative Armut vermeidenden Lebensstandards im Alter. Dazu ist eine Mindest-
rente festzulegen, deren Hohe nicht notwendig allein aus den eingezahlten Min-
destbeitragen resultiert. Die damit praktizierte Solidaritdt der Mehrverdiener mit
den Geringverdienenden ist der Sozialversicherung, derzeit am besten sichtbar bei
der gesetzlichen Krankenversicherung, inhdrent.’?¢ Das Versicherungsprinzip ist
vice versa nicht verletzt, weil der Ausgleich allein innerhalb der beitragszahlenden
Versichertengemeinschaft stattfindet, also keine »versicherungsfremden Leistun-
gen« getatigt werden.

Es bleibt zu klaren, wie in den Fallen verfahren werden soll, in denen trotz Bei-
tragspflicht keine Beitrdge bezahlt worden sind, diese wegen der Pfandungsfrei-
grenze auch nicht zwangsweise eingezogen werden konnten und schlie8lich Sozi-
alleistungstrager solche aufgrund von Erwerbsunwilligkeit trotz Arbeitsfahigkeit
nicht tbernommen haben. Zur Aufrechterhaltung der Anreizfunktion zur Arbeit
bleiben diesem Personenkreis Versicherungsleistungen versagt. Andererseits
gebietet es das Sozialstaatsprinzip, ihnen ab Erreichen des Rentenalters, wenn sie
auf eigene Arbeit nicht mehr verwiesen werden kénnen, das sozialkulturelle Mini-
mum zu einem Leben entsprechend der Wiirde des Menschen'?® zu gewdhren.Das
mag nach den Vorschriften des Sozialhilferechts oder, wie jetzt neu erlassen, nach
dem »Gesetz Uber eine bedarfsorientierte Grundsicherung im Alter und bei
Erwerbsminderung (GSiG)«'3° geschehen. Der Unterschied besteht in der entdis-
kriminierend gemeinten Bezeichnung der Leistung und des Leistungstragers, der

12

~

Als Beispiele dafiir mégen dienen die beiden Urteile des Bundesverfassungsgerichts hinsichtlich des

Schwangerschaftsabbruchs oder die Urteile zum Einsatz der Bundeswehr »out of area, in denen der

»Geist namens Zeit« durchscheint.

128 So auch Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts Bd. 76, S. 256 (301): Die Sozialversicherung
»beruht wesentlich auf dem Gedanken der Solidaritat ihrer Mitglieder«.

129 Vgl.§ 1 Abs. 2 Bundessozialhilfegesetz, a.a.O. (Fn. 76).

130 A.a.0.(Fn.89).
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Wiedereinfihrung eines allgemeinen Altersmehrbedarfs von mindestens 15 %
sowie, entscheidend zur Vermeidung der verschamten Altersarmut, der wesentli-
chen Lockerung der familidgren Unterhaltspflicht zwischen Kindern und Eltern und
diesbeziiglichen Regressforderungen des Leistungstragers gegeniber den Kin-
dern.’3

3.7 FAZIT

Nach all dem kann festgestellt werden, dass das System einer universellen sozia-
len Rentenversicherung, wenn es denn vom demokratischen Gesetzgeber oder,
nach Einflihrung einer entsprechenden Moglichkeit eines Volksentscheides, von
den wahlberechtigten Biirgerinnen und Birgern selbst beschlossen worden ist,
nicht wegen mangelnder Kompatibilitdt mit dem Grundgesetz scheitern misste.
In Fortsetzung der Linie der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
Sozialen Pflegeversicherung ware die Wahrscheinlichkeit eines positiven Votums
aus Karlsruhe sehr hoch.

131 Erstab einem Einkommen von 100 000 Euro bleibt es bei der Unterhaltspflicht der Kinder und es wird
gesetzlich vermutet, dass sie dieses nicht erreichen; vgl. § 2 Abs. 2 GsiG, a.a.0. (Fn. 89).
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4. AUSGESTALTUNG
DES UNIVERSELLEN
RENTENMODELLS

4.1 RENTENFORMEL, VERSICHERTENEINKOMMEN
UND RENTENNIVEAU

Im Folgenden wird auf einige wichtige institutionelle Regelungen des geltenden
Leistungsrechts fir das Altersruhegeld in der gesetzlichen Rentenversicherung
(GRV) eingegangen, da das universelle Rentenmodell in wesentlichen Punkten dar-
auf aufbaut und daran deutlich wird, welche statistischen Grof3en und politisch
beeinflussbaren Parameter eine Rolle spielen. Es wird in der Regel, soweit nicht
anders erwdhnt, von den Einkommensdaten des Jahres 1998 ausgegangen, das
auch die Basis fiir die Modellrechnungen im Kapitel 5 bildet.

4.1.1 Zur Rentenformel

Da das alternative wie das bestehende System gewahrleisten soll, dass die Ruhe-
standler im Grundsatz beitragsabhangige Leistungen erhalten und am realen Wirt-
schaftswachstum teilhaben, kénnten die Renten kiinftig in Analogie zur bisherigen
»Rentenformel« (§ 64 SGB VI) berechnet werden. Nach dieser wird, vereinfacht aus-
gedriickt, eine individuelle Altersrente R; bestimmt durch

(1) Riy = EP; }AR,

t = Beobachtungsjahr
EP, = personliche Entgeltpunkte der/des Versicherten i
AR, = Aktueller Rentenwert

Bei der Bestimmung von EP und AR spielt das durchschnittliche Arbeitsentgelt je
Versicherten in der GRV eine magebliche Rolle. Einerseits wird die Zahl der Ent-
geltpunkte EP; eines(r) Versicherten ermittelt durch das Verhéltnis des individuel-
len, versicherten (Brutto-)Einkommens (Y;,) wéahrend der aktiven Versicherungs-
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zeiten zum Durchschnittsentgelt aller Versicherten (Y ) im gleichen Zeitraum
wdhrend der Dauer der rentenrechtlichen Zeiten, gemessen in Jahren:

mitj=1...k

k = Zahl der Versicherungsjahre

Andererseits ist Y eine der Groen, die den aktuellen Rentenwert bestimmen. AR,
ist derjenige monatliche Betrag fur eine Altersrente, der fiir ein Jahr mit einer Bei-
tragsleistung auf der Basis eines durchschnittlichen Versichertenentgelts gezahlt
wird (§ 68 SGB VI). Er wurde fir das erste Halbjahr 1992 auf 41,44 DM je Monat (alte
Bundeslander) festgesetzt und nach der folgenden Formel ermittelt:

(3) AR11 3061902 = Y 170001 }F 112
F=0,015

Y "ist eine aus dem durchschnittlichen Versichertenentgelt (Bruttoarbeitsentgelt
je Versicherten je Jahr) vorangegangener Perioden abgeleitete GroRe (friiher: »all-
gemeine Bemessungsgrundlage«).'3? Sie reprdsentiert das Einkommensniveau der
erwerbstatigen Versicherten, nach dem die Renten bemessen werden. Wie sie
errechnet wird, insbesondere mit welchem time-lag die Renten dem Versicher-
teneinkommen folgen, ist von groBer Bedeutung fiir das Rentenniveau und die
Finanzsituation des Alterssicherungssystems.Y" ' stieg friiher regelméfig mit dem
Bruttolohn.'?3 Seit 1978 wurde das Anpassungsverfahren immer wieder verandert.
Bereits 1991 war die allgemeine Bemessungsgrundlage um 25 % niedriger als das
durchschnittliche Bruttoarbeitsentgelt aller Versicherten (alte Bundeslénder, ArV
und AnV) des selben Jahres, u.a. deshalb, weil man durch diskretionare Eingriffe
den time-lag, mit dem die Renten den Bruttolohnen folgten, erheblich vergroBert
hatte (vgl. Kolb 1987, S.12 f.). Da bei der jahrlichen Anpassung des aktuellen Ren-
tenwerts die Abgabenbelastung der Erwerbs- und der Ruhestandseinkommen
berticksichtigt wird, hat sich die Schere noch weiter geoffnet. Der aktuelle Ren-

132 Vor 1992 lautete die Rentenformel fur eine Altersrente, vereinfacht ausgedriickt:
R: =Y ' }0,015 }EP,

133 Y ', die allgemeine Bemessungsgrundlage fiir die Renten im Kalenderjahr t, wurde urspriinglich - bis
zum 1.1.1977 - berechnet nach der Formel:
Y =Y o+ Y (3+Y (g3
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tenwert,der zum 1.7.1998 auf 47,65 DM festgesetzt wurde (alte Bundeslénder), ent-
spricht einer Rentenbemessungsgrundlage von rund 72 % des durchschnittlichen
Bruttoarbeitsentgelts der Versicherten.'3*

Die Festsetzung der Bemessungsgrundlage fiir die Renten spielt also eine erheb-
liche Rolle fur das Rentenniveau.

AuBerdem ist der Faktor F maB3geblich, der sich - nach (3) — hinter dem jahrlich
von der Bundesregierung ermittelten DM-Betrag fiir den aktuellen Rentenwert
verbirgt. Bei gegebener Bemessungsgrundlage Y ’; bestimmt dieser Faktor, wel-
chen Anteil von Y ', ein Ruhestandler je Beitragsjahr auf der Basis eines durch-
schnittlichen Einkommens erhélt (z.B. bei 44 derartigen Versicherungsjahren: 44 x
1,5 % = 66 %).

4.1.2 Messung und Abgrenzung des durchschnittlichen
Versicherteneinkommens

Da das durchschnittliche Einkommen der »aktiven« Versicherten (Y ) fur die Stellung
der Einzelnen in der Rentenhierarchie sowie fiir das Rentenniveau maf3geblich ist,
muss man auch nach der statistischen Erhebung und Abgrenzung dieser GréRe fra-
gen.Im hier betrachteten Zusammenhang ist diese Frage relevant, weil auch im alter-
nativen Rentenmodell ein Maf3stab fiir das Versicherteneinkommen bestimmt wer-
den muss, der mit demjenigen im heutigen System zu vergleichen ist.

Anders als man das auf den ersten Blick annehmen kénnte, hangt im bestehen-
den System der konkrete Wert dieser GroR3e, der in jedem Jahr durch eine Rechts-
verordnung festgesetzt wird, nicht allein von der Messung und Erhebung aktuel-
ler Daten ab. Vielmehr beruhen die Betrdge des aktuellen Rentenwerts wie auch
des Arbeitsentgelts je (beschéftigten) Versicherten auf einem vor vielen Jahren
erhobenen Basiswert, der mit der jeweils aktuellen, vom Statistischen Bundesamt
festgestellten Lohnentwicklung seit Jahrzehnten fortgeschrieben wurde und wird.
Urspriinglich sollte das Einkommen der Versicherten (ohne Lehrlinge und Anlern-
linge) mit einer Vollzeitbeschaftigung als Mastab herangezogen werden. Es ist
fraglich, fur welchen Kreis der GRV-Mitglieder das offizielle »Durchschnittsarbeit-
sentgelt« heute reprasentativ ist.Vor dem Hintergrund dieser Frage sind die Ergeb-
nisse des Sozio-oekonomischen Panel (SOEP)'3> 1998 zu betrachten, die zur Ermitt-
lung des Versicherteneinkommens im universellen Rentenmodell herangezogen
werden (Tabelle 10), alle folgenden Angaben beziehen sich auf Bruttoeinkommen.

134 Es betrug 52 925 DM im Jahr 1998. Analog zu (3) errechnet sich eine Bemessungsgrundlage von
38 120 DM zum 1.7.1998.
135 Vgl. hierzu Abschnitt 5.4.
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Das amtlich ermittelte durchschnittliche Arbeitsentgelt je Versicherten war 1998
mit reichlich 52 900 DM/Jahr erheblich hoher als der entsprechende Mittelwert fur
abhangig Beschaftigte ohne Beamte und ohne Personen mit Einkommen unter-
halb der Geringfligigkeitsgrenze nach dem SOEP.Wenn man den grof3en Kreis der
Personen mit bis zu 12 000 DM im Jahr bei der Ermittlung des Durchschnittswerts
unberticksichtigt lasst, liegt dieser mit etwa 53 200 DM/Jahr tber der amtlichen
GroBe des mittleren Versichertenentgelts. Dies zeigt vor allem den Einfluss des Teil-
zeitbeschaftigung auf das statistische Durchschnittseinkommen. Es ist zu vermu-
ten, dass die erhebliche Zunahme dieser Beschéftigungsform im Zeitablauf dazu
gefuihrt hat, dass der jeweils veréffentlichte amtliche Betrag, der seit Jahrzehnten
auf Fortschreibungsergebnissen beruht, die tatsachlichen Einkommensverhalt-
nisse der Versicherten nicht mehr exakt widerspiegelt. Er ist zu einem gewissen
Grade ein statistischer Artefakt. Die Wirkungen einer Mal3gréRe fir das Durch-
schnittsentgelt, die die Einkommensverhdltnisse im Versichertenbestand nicht
ganz exakt widerspiegelt, betreffen im Wesentlichen einzelne Gruppen von Versi-
cherten und machen sich vor allem dann bemerkbar, wenn sich die Einkommens-
struktur nachhaltig verandert. Hierauf kann an dieser Stelle nicht eingegangen
werden.Jedoch ist zu fragen, wie das durchschnittliche Versichertenentgelt fir das
alternative Rentenmodell zu bestimmen ist.

Dort sollen alle Personen von 15 Jahren an bis zum Ruhestandsalter auf der Basis
ihres gesamten Markteinkommens - Einklinfte aufgrund von Erwerbstatigkeit und
Kapitalertrage — zur Beitragszahlung herangezogen werden. Deshalb ist im Prinzip
auch die Summe solcher Einkiinfte und die Zahl aller Personen, die Giber eine oder
beide dieser Einnahmequellen verfuigen, in das statistische Mittel des Versicher-
teneinkommens einzubeziehen. Wie die auf der Basis des SOEP fiir 1998 erhobe-
nen Daten zeigen (Tabelle 10), sind die unteren Einkommensklassen bei dieser
Abgrenzung noch héher besetzt als das entsprechend bei den Einklnften aus
unselbstandiger Beschédftigung der Fall ist. Viele Personen erhalten geringe Ein-
kiinfte sowohl aus Vermoégen als auch aus Erwerbsarbeit. Entsprechend niedrig ist
mit rund 37 700 DM/Jahr der Durchschnittswert je Kopf des gesamten Kreises von
Personen mit Markteinkommen.

Da, wie oben ausgefiihrt, die amtliche Gro3e des durchschnittlichen Versicher-
teneinkommens in der heutigen GRV in gewissem Sinn als eine Ma3groBe anzuse-
hen ist, die das Einkommensniveau nur fiir einen Ausschnitt des Versichertenkreises
widerspiegelt, erscheint es zum Zweck der Vergleichbarkeit sinnvoll, fir das univer-
selle Modell eine entsprechende Abgrenzung zu wahlen. Je nachdem, ob in der
Untergliederung der Tabelle 10 nur die niedrigste oder auch die zweitniedrigste
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Klasse unbertcksichtigt bleibt, erhdlt man nach diesen Daten einen Mittelwert fur
die EinkUinfte je Bezieher von Einkommen aus Erwerbstatigkeit und/oder Kapitaler-
tragen, der entweder unter oder tUber dem durchschnittlichen Versichertenentgelt
im heutigen System (1998:52 925 DM/Jahr) liegt.Vor dem Hintergrund dieser Ergeb-
nisse erscheint es vertretbar, bei den Berechnungen fir das alternative Rentenmo-
dell vom gleichen Wert fir diese entsprechende DurchschnittsgroBe auszugehen
wie im heutigen System. Dies erleichtert die Analyse der Gbrigen Unterschiede, ohne
dass an dieser Stelle maf3gebliche Verzerrungen entstehen.

AuBerdem ist die Abgrenzung des durchschnittlichen Versicherteneinkommens,
solange sie im Zeitablauf unverdndert bleibt, bei gegebenen sonstigen Bestim-
mungsgroéflen der Rente (vgl. Abschnitt 4.1.1), sowie gleichbleibenden Einkom-
mensstrukturen und konstantem Rentenniveau fir die absolute Rentenhdhe in
einer Periode nicht maf3geblich. Bei gegebenem individuellen Einkommen eines
Versicherten flhrt eine niedrige MalgroBe fur das durchschnittliche Versicherte-
nentgelt zu einer hohen persénlichen Entgeltrelation in jedem Versicherungsjahr;
entsprechend ist die individuelle Entgeltrelation niedrig, wenn das Versicher-
teneinkommen hoch ist.’* Unter den angegebenen Bedingungen ist nicht die
Abgrenzung der MaBgroBe fir das durchschnittliche Versichertenentgelt fir die
Rentenhdéhe und damit fiir die gesamten Ausgaben der GRV verantwortlich. Aus-
schlaggebend ist vielmehr die Festlegung der Relation, in der die Renten zum
durchschnittlichen Netto- oder Bruttoeinkommen der Versicherten stehen sollen.

4.1.3 Das Rentenniveau

Der Begriff »Rentenniveau« bezeichnet im heutigen System eine politisch bedeut-
same Kennziffer, die zwar wenig Aussagekraft etwa fur die tatsachliche Hohe der
Durchschnittsrenten im Vergleich zum Lebensstandard der erwerbstatigen Versi-
cherten hat, mit deren Festlegung aber wichtige Parameter determiniert werden,

136 Am folgenden Beispiel soll dies verdeutlicht werden: Das durchschnittliche Versicherteneinkommen
betrug 52 925 DM, der aktuelle Rentenwert hatte jahresdurchschnittlich den Wert 47,54 DM (1998,
alte Bundeslander). Ein Arbeitnehmer, der ein Einkommen in Héhe von 52 925 DM verdient hat, hdtte
1998 einen Entgeltpunkt erworben. Nach (1) in Abschnitt 4.1.1 hatte dies einem Rentenanspruch in
Héhe von 47,54 DM/Monat entsprochen. Wiirden dagegen im universellen Rentensystem Personen
mit einem Einkommen bis 12 000 DM/Jahr bei der Durchschnittberechnung fiir das Versichertenein-
kommen mit beriicksichtigt, ergibt sich bei einer um 17,2 Mio. héheren Zahl der Einkommensbezie-
her ein Mittelwert fiir das Versicherteneinkommen von 37 664 DM im Jahr (Tabelle 10). Daraus lasst
sich ein aktueller Rentenwert von 33,83 DM ableiten. Der Arbeitnehmer mit dem individuellen Ein-
kommen von 52 925 DM/Jahr wiirde in diesem Fall (52 925 DM : 37 644 DM =) 1,41 Entgeltpunkte
erhalten. Dies entspricht bei dem niedrigeren aktuellen Rentenwert von 33,83 DM einem monatli-
chen Rentenanspruch in Hohe von 47,70 DM. Die leichte Differenz ist den Aufrundungen geschuldet.
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die alle individuellen Renten betreffen. Dieses Niveau ist heute definiert als Ver-
haltnis zwischen dem Altersruhegeld eines »Standardrentners« — das ist ein fikti-
ver Versicherter mit 45 Versicherungsjahren und Beitragszahlungen auf der Basis
eines lebenslang durchschnittlichen Einkommens - und dem durchschnittlichen
Arbeitsentgelt aller Versicherten in einem bestimmten Jahr. Bis zum 30.6.2001
betrug die Standardrente in den alten Bundesldandern netto 2 020 DM monatlich
und das daraus abgeleitete Rentenniveau (netto) rund 70 %.

Im universellen Rentenmodell soll das Rentenniveau (netto) in fast gleicher Hohe
festgelegt werden. Es soll fir einen »Standardrentner« (Rs) netto 70 % betragen;
diese fiktive Figur ist von den Urhebern des alternativen Modells allerdings konzi-
piert als ein Versicherter, der 44 Versicherungsjahre erworben hat, die mit Werten
auf der Basis des jeweiligen durchschnittlichen Versicherteneinkommens belegt
sind.

Die Rentenformel fuir den Standardrentner Rg lautet analog zu (1) und (3):

(4) RS,brutto,t = Y- ’brutto,t }F }EPS
mit EPs = 44}1

Der Faktor F, der angibt, wie hoch bei gegebener Rentenbemessungsgrundlage
(Y ') jeder Entgeltpunkt bewertet wird (d.h. wie groR jeweils der »aktuelle Ren-
tenwert« ist), ist also fir das universelle Rentenmodell zu bestimmen, und zwar
nach:

(5) RS,netto,t =07-Y netto,t
(6) Rsnettot = Rspruttor (1= dg)
(7)Y ettt =Y bruttor (1= Ay )
Y = Durchschnittseinkommen der »aktiven« Versicherten
gg = Abgabenquote bei gegebener Hohe der Bruttorente
dy = Abgabenquote bei gegebener Hohe des Bruttoeinkommens

Unter Beriicksichtigung der Norm, dass das oben definierte Rentenniveau (netto)
70 % betragen soll, gilt:

Rs nettos _ Y 'oruttor 3 F 344 3 (1-qp)

Y netto,t Y brutto,t }(1 —Qy )
vy 1-
(81) F= 017 } brutto,t } ( qy ) 44
bruttot (1 - qR)

(8) =0,7
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F ist also nicht nur abhangig von den rechtlichen Regelungen (iber die Belastung
mit Steuern und sonstigen Abgaben der Altersruhegelder einerseits und des
durchschnittlichen Brutto-Versicherteneinkommens (Y™ ,) andererseits, sondern
auch vom Verhiltnis der Bemessungsgrundlage (Y 'pu00) zu diesem Durch-
schnitts-einkommen. Wie bereits oben erwdhnt, betrug 1998 die Bemessungs-
grundlage der Renten rund 72 % des durchschnittlichen Bruttoversichertenent-
gelts.

Unter den institutionellen Gegebenheiten im Jahr 1998, dem Basisjahr fur die
Modellrechnungen im folgenden Kapitel, hatte sich fur F - zufallig wie im bisheri-
gen System — der Wert 0.015 ergeben.'¥” Nach heutigem Recht muss der Stan-
dardrentner keine Einkommensteuer zahlen, weil lediglich der Ertragsanteil
besteuert wird (§ 22 Abs. 3, EStG). Fur das universelle Rentenmodell ist allerdings
eine nachgelagerte Besteuerung vorgesehen, die zu einem anderen Wert von F
und damit auch des allgemeinen Rentenwertes flihren wirde. Dies wurde in den
folgenden Modellrechnungen nicht beriicksichtigt, da noch nicht abzusehen ist,
wie die Besteuerung der Renten im bestehenden System kiinftig geregelt werden
soll. Sowohl das Verhaltnis von Y ', 0t ZU Y prutos als auch F wird im universellen
Rentensystem als gleich hoch wie 1998 angesetzt. Damit kann auch der aktuelle
Rentenwert AR, der sich in Analogie zu (3) errechnet, fiir das Modell tibernommen
werden. Er betrug 1998 jahresdurchschnittlich 47,54 DM/Monat.

4.2 REGELUNGEN ZUR MINDESTSICHERUNG

Ein Grundpfeiler des universellen Rentenmodells ist die allgemeine Versiche-
rungspflicht fir die gesamte Bevolkerung. Die Urheber des Vorschlags »... streben
den Aufbau eigenstandiger und ausreichender Anwartschaften fiir alle Mitglieder
der Gesellschaft an. Der Aufbau einer Grundlage fiir eine individuelle Altersver-
sorgung wird dadurch ermdglicht, dass jeder in der Bundesrepublik Lebende ab
dem 16. Lebensjahr einen Mindestbeitrag in Hohe von DM 200,- als Rentenversi-
cherungsbeitrag entrichten muss.Bei unzureichenden Einkommen sind Zuschsse
erforderlich.« (IG Bauen-Agrar-Umwelt 2000, S. 6).

Diese Forderung impliziert allerdings nicht, dass tatsachlich alle Personen, die
keine oder nur geringe Einklinfte aus Erwerbsarbeit und/oder Kapitalertragen
haben, selbst Mindestbeitrage zahlen missen. Denn wie im heutigen System sol-

137 qg (qy ) hatte den Wert von 7,6 % (rund 37,4 %).
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len auch im alternativen Rentenmodell unter bestimmten Bedingungen Beitrage
von Dritten Ubernommen werden, z.B. wéhrend des Bezugs von Arbeitslosengeld
oder fur Zeiten der Kindererziehung. Auch wenn man dies sowie die Einbeziehung
aller Markteinkommen in die Versicherungspflicht berticksichtigt, bleibt jedoch ein
erheblicher Kreis von Personen, die ohne weitere Malnahmen nicht oder nicht
ausreichend versichert waren und fir die deshalb ein Mindestbeitrag gezahlt wer-
den soll.

Bei der Konzeption des universellen Rentenmodells wurde zunachst nicht fest-
gelegt, welche Institutionen die Mindestbeitrdge tibernehmen sollen. Dies wird —
bei gegebenem gesellschaftspolitischem Zielsystem — davon abhéngig sein, wel-
che Personengruppen betroffen sind, d.h. welche Ursachen dafiir ma3geblich sind,
dass kein oder kein ausreichendes Markteinkommen vorhanden ist. So ware zu
entscheiden, ob nicht beispielsweise fiir Schiiler, Studenten und Auszubildende
andere Instanzen die Mindestbeitrdge Gbernehmen sollten als fur Sozialhilfeemp-
fanger oder nichterwerbstatige, haushaltsfihrende Ehepartner. Diese Entschei-
dung, die nicht zuletzt von verteilungspolitischen Fragen abhangt, soll an dieser
Stelle nicht weiter behandelt werden. Ebenfalls offen ist bisher noch die Frage, wie
sich die Mindestbeitrage auf die Rentenhéhe auswirken sollen.

Der Vorteil von Mindestbeitrdgen liegt grundsdtzlich im Folgenden: Fur Versi-
cherte, deren Mindestbeitrag nicht individuell finanziert wird, beispielsweise aus
dem Einkommen des Ehepartners, sondern aus dem Steuer- oder Beitragsauf-
kommen offentlicher Kassen, entstehen Umverteilungsgewinne. Es liegt auf der
Hand, dass mit den Regelungen tiber die Hohe der Mindestbeitrage, tiber die dar-
aus entstehenden Rentenanwartschaften sowie Uber die Finanzierung vertei-
lungspolitische Ziele verfolgt werden kénnen. Der Gestaltungsspielraum ist in die-
ser Hinsicht geringer, wenn die Mindestsicherung ausschlief3lich durch eine be-
darfsgerechte Aufstockung der Renten erfolgt.

Urspriinglich war geplant, die Mindestbeitrage so zu bemessen, dass allein auf
dieser Basis ein bestimmtes Sicherungsziel erreicht wird: 44 Jahre mit Zahlung von
Mindestbeitrdgen sollten zu einer Rente auf Sozialhilfeniveau fuhren. Auf den
ersten Blick erscheint eine derartige Norm, gemessen am Ziel einer eigenstandi-
gen Sicherung aller Mitglieder der Gesellschaft, sinnvoll. Dieser Ansatz wurde
jedoch verworfen, weil seine Realisierung die Rentenversicherungspflicht und das
Rentenvolumen in unnoétig hohem Mal3 ausweiten wirde, was ja die Erwerbstati-
gen belasten wiirde, die letztlich die Finanzierung tragen. Der Mindestbeitragssatz
wadre trotz eines bescheidenen Sicherungsziels (z.B. dasjenige, eine Rente von
1 000 DM monatlich zu gewahrleisten) relativ hoch. Nach den Einkommensver-
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haltnissen von 1998 hatten alle Personen einen Beitrag mindestens auf der Basis
einer Bemessungsgrundlage von knapp der Halfte des durchschnittlichen Versi-
cherteneinkommens (in den alten Bundeslandern: rund 2 100 DM monatlich) zah-
len mussen. Da der Staat die Mindestbeitréage eines grof3en Kreises von Personen
teilweise oder vollig ibernehmen musste, hatte er einen betrachtlichen Aufwand
zu tragen. Eine solche Regelung wiirde jedoch auch Versicherte begtinstigen, die
im Verlauf des Erwerbslebens ohnehin, sozusagen aus eigener Kraft, das Siche-
rungsziel erreichen. Denn es ist keineswegs ungewdhnlich, dass Manner oder
Frauen nur in bestimmten Phasen nichts oder nur unterdurchschnittlich verdie-
nen, dies aber zu anderen Zeiten durch relativ hohe Einkiinfte kompensieren. Vor
diesem Hintergrund erscheint eine derartige Regelung nicht sinnvoll. Das gleiche
Sicherungsziel konnte man mit weit weniger Aufwand erreichen, wenn erst im
Alter oder bei vorzeitiger Erwerbsunfahigkeit, dem schon seit langem geforderten
Konzept der »bedarfsorientierten« Rente entsprechend, unzureichende Altersein-
kinfte aus 6ffentlichen Mitteln aufgestockt wiirden.

In dem hier vorgelegten Gutachten wird ein Zwischenweg zwischen den beiden
prinzipiellen Méglichkeiten der Mindestsicherung - laufende Auffillung aller »Ver-
sicherungsliicken« auf relativ hohem Niveau durch Anrechnung von Mindestent-
geltpunkten wdhrend des Erwerbsalters einerseits und bedarfsorientierte Auf-
stockung erst im Rentenalter andererseits — vorgeschlagen. Die Vorgabe der
Urheber des alternativen Rentenmodells, dass ein Mindestbeitrag von 200 DM
monatlich zu zahlen ist, wird folgendermallen umgesetzt: Alle Personen, deren
Markteinkommen, oder vergleichbare Bemessungsgrundlagen fiir Beitragszahlun-
gen,'3 eine Hohe von Null bis maximal 1 000 DM monatlich erreichen, miissen den
Mindestbeitrag entrichten, oder er wird von Dritten tibernommen. Die Grenze von
1 000 DM monatlich wurde in Anlehnung an die Sozialhilfe einschlieBlich Wohn-
geld gewahlt.Fur ein Jahr mit Zahlung eines Mindestbeitrags soll jeweils eine Ren-
tenanwartschaft von 22,67 % Entgeltpunkten entstehen, das ist der Gegenwert
einer Beitragszahlung auf der Basis von 12 000 DM im Jahr.

Bei der hier vorgeschlagenen Anrechnung von Mindestbeitragen wirde nach 44
Versicherungsjahren, in denen nur der Mindestbeitrag gezahlt wurde, eine Rente
von weniger als 500 DM monatlich erreicht. Deshalb kann vermutlich auf MaB-
nahmen zur Aufstockung niedriger Renten auch im alternativen Modell nicht ver-
zichtet werden. Aber im Vergleich zum heutigen System, in dem der Lebensunter-
halt nicht (ausreichend) versicherter Personen ebenfalls aus &ffentlichen Mitteln

138 Z.B.Gegenwert fir angerechnete Kindererziehungszeiten.
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finanziert werden muss, ware der betroffene Kreis kleiner und der erforderliche
Betrag geringer. Die Zahlung eines Mindestbeitrages hat vor allem das Ziel, Liicken
in der Versicherungsbiografie zu vermeiden. Der grote Teil der Versicherten hat
ohnedies eine Anzahl von Jahren mit Beitragszahlungen aufgrund von Erwerbsar-
beit aufzuweisen. Die Anspriiche aus diesen Beitragsjahren wiirden durch die
Anspriiche aus den Zeiten mit einer Mindestbeitragszahlung aufgestockt.

Es ist noch zu fragen, auf welchem Wege das Alterseinkommen von Personen
aufgestockt werden sollte, die trotz der Mindestbeitrage das angestrebte Siche-
rungsniveau nicht erreichen. Ist es das Ziel, fur alle Mitglieder der Gesellschaft eine
eigenstdndige Alterssicherung innerhalb der GRV zu gewahrleisten, mussten die
niedrigen Renten auf das Sozialhilfeniveau angehoben werden. Nach unserem
Ermessen ware eine solche Losung in einer im Prinzip beitragsfinanzierten Ren-
tenversicherung nicht unproblematisch, weil Akzeptanzprobleme auftreten konn-
ten. (»Warum Beitrdge zahlen, wenn man ohnehin eine Mindestsicherung erhalt?«)
Deshalb wurde bei den folgenden Modellrechnungen davon ausgegangen, dass
die trotz der weitgehenden Beitragspflicht noch auftretenden Versicherungs-
lticken auch kunftig durch steuerfinanzierte Mafnahmen geschlossen werden.

4.3 ABBAU DER WITWEN(R)-VERSORGUNG

Im universellen Rentenmodell sollen auf lange Sicht keine Witwen(r)-Renten mehr
aus dem allgemeinen Beitragsaufkommen finanziert werden. Dies ist im Grundsatz
zu begriflen. Zwar ist die Gleichstellung der Geschlechter auf dem Arbeitsmarkt
und bei der Verteilung der Familienarbeit noch lange nicht erreicht, und Frauen
sind daher sehr haufig noch auf Regelungen angewiesen, die die daraus resultie-
renden Nachteile bei der Alterssicherung kompensieren. Jedoch ist das Hin-
terbliebenenrecht nicht dazu geeignet, eine solche Funktion in optimaler Weise zu
erfillen.Vor allem aus folgenden Griinden ist es auf Dauer nicht erhaltenswert:

B Das System schlie8t Armut im Alter nicht aus. Die Versorgungssituation der
Witwe ist abhdngig von den Rentenanwartschaften des fritheren Ehemannes,
die durch unguinstige Berufsverldufe und/oder frihere Scheidungen niedrig
sein kdnnen.

B Das Witwenrentenrecht beginstigt finanziell die Hausfrauen-Ehe, weil die
Kosten der Altersvorsorge bei Nichterwerbstatigkeit teilweise auf die Allge-
meinheit umgelegt werden. Damit gehort es zu den Rahmenbedingungen, die
auch heute noch - zumindest in den alten Bundeslandern - die Integration ver-
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heirateter Frauen in den Arbeitsmarkt hemmen, was zur Verfestigung der tra-
dierten Rollenverteilung beitragt und den Aufbau einer eigenstandigen Alters-
sicherung auf der Basis von Erwerbsarbeit erschwert. Das ist nicht haltbar, da
der Staat verfassungsrechtlich verpflichtet ist, die Gleichstellung von Frauen
aktiv zu unterstiitzen und daher im Grundsatz keine Regelungen dulden darf,
die diesem Ziel entgegen stehen.

M Die Verteilungswirkungen der Finanzierung von Witwenrenten widersprechen
sozialpolitischen Zielen, da auch Haushalte mit niedrigem Einkommen, z. B.
erwerbstatige Eltern mit jingeren Kindern, den relativ hohen Aufwand fur die
Witwenrenten mittragen mussen und besser gestellte Paare profitieren.

In den Modellrechnungen wurde daher davon ausgegangen, dass die GRV keine

Witwen(r)-Rente zahlt. Das kénnte freilich erst nach einer langen Ubergangsphase

realisiert werden und muss auch nicht bedeuten, dass es eine Versorgung fir hin-

terbliebene Ehepartner Gberhaupt nicht mehr gibt. Sie kénnte aus allgemeinen

Haushaltsmitteln des Staates finanziert werden (dies schlagt Schmahl, 1995, S.243,

auch fir das heutige System vor) oder auf einer obligatorischen Zusatzversiche-

rung, finanziert durch Beitragszahlungen von Ehepaaren, beruhen.
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5. MODELLRECHNUNGEN
AUF DER BASIS
EMPIRISCHER DATEN

5.1 ZUR METHODE DER MODELLRECHNUNGEN

Die Fragestellung der vorliegenden Untersuchung erfordert an sich Projektionen
auf der Basis von Mikro-Simulations-Modellen. Solche Projektionen, die bei der
»AViD ‘96« durchgefiihrt wurden (vgl. Kortmann und Schatz 1999), bringen einen
Arbeitsaufwand mit sich, der den Rahmen des vorliegenden Gutachtens gesprengt
hatte. Dies ist nicht die einzige Schwierigkeit. Bei dem Versuch, eine Antwort auf
die Frage zu finden, welche finanziellen Konsequenzen ein Rentensystem hatte,
das sich sehr weitgehend vom bestehenden unterscheidet, ergibt sich ein
Dilemma, das in Problemen jenseits des Projektionsverfahrens seine Ursachen hat:
Einerseits muss man so weit wie moglich von den wirklichen Verhéltnissen ausge-
hen, denn es kommt ja darauf an, die Folgen der Umstellung bei den gegebenen
sozio-6konomischen Strukturen zu analysieren. Andererseits muss man sehr weit-
gehend von der Realitdt abstrahieren und im Modell anstelle des heutigen Systems
das alternative setzen. Denn nur wenn es gelingt, beide Systeme transparent zu
machen und im einzelnen zu vergleichen, lassen sich die Moglichkeiten einer
grundlegenden Reform rational diskutieren. Untersuchungen zu Fragen der hier
gestellten Art sind immer nur auf der Basis von sehr abstrakten und damit angreif-
baren Modellrechnungen mdoglich. Naheliegend ware es, zwei hypothetische Vor-
ausberechnungssysteme fiir eine bestimmte Zeit in der Zukunft zu konstruieren,
von denen das eine Prognosen unter Status quo-Bedingungen liefern und das
andere einen Entwicklungspfad zeigen wiirde, an dessen Ende die Bedingungen
des alternativen Rentenmodells vollsténdig erfillt sind. Obwohl dieser Weg theo-
retisch wohl am ehesten lberzeugt, ist er nicht gewahlt worden. Dies hat seinen
Grund auch darin, dass man dabei notwendigerweise die Probleme der langerfris-
tigen Prognose sozio-6konomischer Gro3en in das Analysesystem hineingetragen
hatte, was den Gewinn an Informationen auch bei einem enormen Arbeitsaufwand
eher zweifelhaft gemacht héatte. Denn die Ergebnisse der Vergleichsrechnung
waren immer auch durch die Hypothesen tber die kiinftige Entwicklung beein-
flusst gewesen. Deshalb erschien es sinnvoll, den Vergleich beider Systeme nicht
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auf das Ende einer »realistischen« Ubergangsphase und damit auf einen weit in
der Zukunft liegenden Zeitraum zu verlegen, sondern in einem ersten Schritt die
Strukturen beider Systeme in einer »Ex post-Analyse« zu vergleichen. Die Zulas-
sigkeit solcher Alternativrechnungen im Rahmen der statistischen Informationen
Uber eine konkrete historische Situation ist allerdings umso fraglicher, je gravie-
render die gesetzten Rahmenbedingungen von der Realitdt abweichen und je
mehr man deshalb mit Anderungen im Gefolge interdependenter Zusammen-
hange rechnen muss.

Die Einflihrung des universellen Rentensystems wirde in vieler Hinsicht ein-
schneidende Konsequenzen fiir die Finanzierungsstruktur des Alterssicherungssy-
stems und die Einkommensverteilung mit sich bringen. In welchem Umfang sich
daraus Ruckwirkungen auf wichtige 6konomische Determinanten ergeben, wird
bei einer einfachen Gegenuberstellung der Kosten alternativer Systeme nicht
untersucht, was zweifellos problematisch ist. Implizit wird damit auch unterstellt,
dass das alternative Rentenmodell keinen Einfluss auf die gesamtwirtschaftliche
Wertschépfung hat.

Ein zentraler Punkt der Kritik an dem Vorschlag wird aber gerade darin liegen,
dass mit unglinstigen Auswirkungen auf die Produktion zu rechnen sei, weil die
Belastung der Kapitalertrage die gesamtwirtschaftliche Vermogensbildung und
damit das reale Wirtschaftswachstum negativ beeinflussen wirde. Dieser Einwand
beruht jedoch auf einer Fille von Hypothesen, die zwar der vorherrschenden Mei-
nung weitgehend entsprechen, nichtsdestoweniger angreifbar sind. Es besteht
kein Zweifel dartber, dass eine tiefgreifende Verdnderung des Alterssicherungs-
systems gesamtwirtschaftlich wichtige Folgen haben kann.Jedoch ist es durchaus
vertretbar, zundchst Berechnungen unter »Status quo-Bedingungen« durchzu-
fuhren, auch wenn damit Analysen kiinftiger Strukturveranderungen ausgeklam-
mert bleiben. Sie waren in einem weiteren Schritt zu untersuchen, der fiir den vor-
liegenden Beitrag noch nicht unternommen wurde.

5.2 VORGEHENSWEISE

Die Informationen tber das Einkommen und die rentenrechtlich relevanten Struk-
turmerkmale werden genutzt, um fir das Jahr 1998 eine Situation zu simulieren,
die sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der Ausgabenseite der gesetzlichen
Rentenversicherung durch die Regelungen des universellen Rentensystems
gepragt ist. Auf der Einnahmenseite der Alterssicherungssystems werden also
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sowohl alle Erwerbs- als auch die Vermdgenseinkommen als Bemessungsgrund-
lage fiir die Beitragszahlung verwendet.

In einem ersten Schritt wird zur Bestimmung des Beitragsvolumens von der im
Jahre 1998 geltenden Hohe des Beitragssatzes (20,3 %) ausgegangen. Die Hohe
des Mindestbeitrages wurde mit 200 DM pro Monat entsprechend der Vorgaben
des Konzepts zu einem universellen Rentensystem festgesetzt. Die sonstigen Ein-
nahmen des alternativen Alterssicherungssystems werden auf der Grundlage der
Rechnungsabschliisse der Rentenversicherungstrager berechnet.

Auch die Ausgaben wurden auf der Basis der Gegebenheiten des Jahres 1998
geschatzt. Dies sind einerseits die im Jahre 1998 tatsachlich gezahlten Renten bzw.
Versorgungszahlungen und andererseits die Einkommen, die die Beschaftigten im
Jahre 1998 erzielten.

Bei der Abschatzung der Rentenzahlungen wurden unterstellt, dass die Rege-
lungen des neuen Alterssicherungssystems schon immer galten und die
Anspriiche durch diese Bestimmungen gepragt wurden. Nicht analysiert wird die
Ubergangsperiode und das mit einem Wechsel verbundene Auseinanderklaffen
von Leistungen, die nach friher geltenden Bestimmungen berechnet wurden, und
den Beitragszahlungen, die sich nach neuen Regelungen richten.

5.3 JURISTISCH BEDINGTE RESTRIKTIONEN

5.3.1 Absicherung der Beamten
Die Analyse der Eckpunkte eines universellen Konzepts aus juristischer Sicht
offenbart keine grundlegenden Hindernisse einer Umsetzung eines solchen
Konzepts. Die Einbeziehung der Beamten in ein umfassendes Alterssicherungs-
system kann dadurch erfolgen, dass die Alterssicherungsanspriiche der Beamten
gesplittet werden in eine »Grundversorgung« lber das allgemeine Rentensys-
tem und in einen zweiten Teil der Alterssicherung, der die bisherige Hohe der
Anspriiche gewdhrleistet. Diese »Zusatzversorgung« kann weiterhin nach ande-
ren Grundsétzen als die in der allgemeinen Rentenversicherung geltenden Prin-
zipien geregelt werden. Fiir Beamte wiirde damit ein »gestuftes« Alterssiche-
rungssystem angewendet, das bereits heute fur Berufstatige mit gemischter
Angestellten- und Beamtenbiographie praktiziert wird.

Nicht weiter verfolgt wurde die Frage, wie weit die Beamten an einer solchen
»Zusatzversorgung« durch eine Beitragszahlungen beteiligt werden kénnen bzw.
sollten. Die im allgemeinen Rentensystem zu erwerbenden Anspriiche der Beam-

85



ten werden somit nach den Grundsatzen, die auch fir alle anderen Versicherten
gelten, abgeleitet.

5.3.2 Kappung der Anspriiche

Der Vorschlag, die Hohe der Rente bei 4 500 DM/pro Monat zu kappen, ist auf juris-
tische Vorbehalte gestoRen, da eine Kappung mit dem Aquivalenzgedanken nicht
zu vereinbaren ist (vgl. Kapitel 3 dieses Gutachtens). Die Idee, die Hohe der Ren-
tenzahlungen zu begrenzen, kénnte eventuell auf die Weise umgesetzt werden,
dass die Anrechnung der Beitrage nicht bei einer bestimmten Rentenhéhe endet,
sondern von einem bestimmten Punkt an stark degressiv gestaltet ist. Zwar wir-
den sich die Anwartschaften dann mit steigenden Einkommen - und damit auch
steigenden Beitrdgen - erhohen, aber die Anspriiche ndhmen weniger zu als die
Beitragssumme.Falls die Idee eines universellen Rentenversicherungssystems wei-
ter verfolgt wird, konnte der Grad der Degressivitdt gesondert bestimmt werden.

Das Konzept der degressiven Anrechnung wird in dieser Untersuchung nicht
weiter verfolgt, sondern es wird mit folgenden drei Alternativen gerechnet. Die
erste Variante geht davon aus, dass alle Beitrage, die auf der Basis eines Einkom-
mens von mehr als 8 400 DM monatlich beruhen, fiir die Anwartschaften faktisch
»verloren« sind.’*® Die zweite Variante sieht vor, dass die Halfte dieses Beitragsvo-
lumens zu dquivalenten Rentenleistungen fuhrt. In der dritten Variante wird von
einer Kappung abgesehen.

Die Kappung bezieht sich auf die pro Jahr erworbenen Anspriiche und nicht auf
eine Uber die Lebenszeit erworbene Durchschnittsrente.Geringe Anspriiche in ein-
zelnen Jahren konnen somit nicht durch unbegrenzt zuerkannte Anwartschaften
in anderen Jahren aufgestockt werden. Es ist also nicht mdglich, dass insgesamt
eine Rente in maximaler Hohe gezahlt wird, wenn der Versicherungsverlauf Jahre
mit geringen Anwartschaften aufweist.

5.4 DATENBASIS UND DEFINITIONEN

Die Abschatzung der finanziellen Konsequenzen der Einfiihrung eines universel-
len Alterssicherungssystems, das durch die in Abschnitt 1.2 aufgefuhrten Eck-
punkte gekennzeichnet ist, erfolgt, wie oben ausgefiihrt, auf der Basis der Bevol-
kerungs- und wirtschaftlichen Parameter des Jahres 1998.

139 Der Betrag von 8 400 DM/Monat entspricht der Beitragsbemessungsgrenze in der Rentenversiche-
rung der Arbeiter und der Angestellten 1998 in den alten Bundeslandern.
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Hauptdatenquelle ist das Sozio-oekonomische Panel (SOEP) des DIW. Das SOEP
ist eine Wiederholungsbefragung von tber 13 000 Personen im Alter von 16 und
mehr Jahren in Privathaushalten in West- und Ostdeutschland. Angaben liegen fir
rund 4 500 Haushalte in Westdeutschland und etwa 1 800 Haushalte in Ost-
deutschland vor.Die Informationen aus dieser Erhebung sind représentativ fir die
Wohnbevélkerung des Bundesgebietes (vgl. Projektgruppe Sozio-oekonomisches
Panel 1995).

Das SOEP erlaubt die erforderliche tiefe Untergliederung der Bevolkerung nach
den meisten der fiir das Rentenrecht relevanten Kriterien. So sind beispielsweise
Informationen darlber verfligbar, wie hoch das Einkommen ist, das im universel-
len Rentensystem beitragspflichtig ware (Einklinfte aus Erwerbsarbeit und Kapital-
ertrédgen), wie viele junge Menschen zur Schule oder zur Universitat gehen, oder
wer ein Kind im Alter von drei bis 10 Jahren erzieht. Die vorliegenden Berechnun-
gen beruhen auf den Daten zum Einkommen fiir das Jahr 1998, die in der Befra-
gung im Jahre 1999 erhoben wurden.

Die Daten werden unter anderem aufbereitet nach
B der Stellung im Beruf sowie Beteiligung an der Schulausbildung,
abhéngig Beschéftigte,
Selbstandige,
Beamte,
geringfligig Beschéftigte,
in Ausbildung und Schule Befindliche,
B dem Geschlecht und der Hohe der jeweiligen Einkiinfte.

Nach den Angaben des SOEP umfasst die Altersgruppe 16 bis 65 Jahre 54,34 Mio.
Personen.Wird diese Population nach dem beruflichen Status aufgegliedert, ergibt
sich die folgende Aufteilung:'#

140 Vgl.die Tabellen im Anhang.
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Bevdlkerung im Alter von 16 bis 65 Jahren 1998

Beruflicher Status Anzahl in Tsd.
Beamter 2 360
Selbstandiger 3643
Rentner 5360
Geringfligig Beschaftigte 2080
Arbeitnehmer 30379
Ausbildung, Schule 3370
Sonstige Personen 8263
Insgesamt#! 55 455

5.4.1 Definition des Lebensalters

Das Konzept eines universellen Rentensystems sieht eine Versicherungspflicht von
der Vollendung des 15. Lebensjahres vor, das heif8t, vom Beginn des 16. Lebens-
jahres an.

Das Sozio-oekonomische Panel definiert Personen mit einem Alter von 16 Jah-
ren an als Erwachsene; das Alter wird im SOEP, wie generell auch im folgenden Text,
als Differenz zwischen Erhebungsjahr (der Befragung) und Geburtsjahr definiert.
Diese Abgrenzung des Merkmals »Altersjahr« fiihrt dazu, dass bei dem Erhe-
bungszeitpunkt des SOEP, der nicht am Jahresende liegt, noch nicht alle Mitglie-
der des Geburtsjahrs das genannte Altersjahr vollendet haben.

Da die SOEP-Befragung erst Personen von einem Alter von »16« Jahren an
erfasst, wird im Folgenden also ein Teil derjenigen, die das 15. Lebensjahr bereits
vollendet haben, auBBer Acht gelassen. Die Berechnungen basieren bei der Gruppe
der Beitragszahler auf der Gruppe der »16- bis einschlief3lich 65«-Jahrigen, das sind
50 Geburtsjahrgange. Soweit zwischen den einzelnen Geburtsjahrgangsstarken
nicht erhebliche Unterschiede bestehen, kénnen die Ungenauigkeiten im Ver-
gleich zu der Abgrenzung nach vollendeten Altersjahren vernachldssigt werden.

141 Dadurch, dass Personen ihren Status nicht eindeutig angeben, kommt es bei der Zuordnung zu Dop-
pelzdhlungen. Deshalb ist die Summe der Personen, die den Einzelgruppen zugeordnet werden, um
1,1 Mio. zu hoch.
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5.4.2 EinkommensgréfB3en

Als Einkommen werden die Erwerbs- und Vermoégenseinkommen erfasst. Zu den
Vermdgenseinkommen - im Folgenden auch »Kapitalertrdge« genannt - zdhlen
die Einklinfte aus Vermietung und Verpachtung sowie die Zinsen und Dividenden.
Einkommen aus abhdngiger und selbsténdiger Erwerbsarbeit werden zum Erwerb-
seinkommen zusammengefasst.

Die Hochrechnung der Einkommensdaten des SOEP ergeben fiir das Jahr 1998
insgesamt ein Erwerbseinkommen von 1 794,1 Mrd. DM fiir die Population der 16-
bis 65-Jahrigen. Dieser Personengruppe wird ein Einkommen aus Vermégen, Ver-
mietung und Verpachtung in Héhe von 98,6 Mrd. DM zugerechnet. Insgesamt also
eine Einkommen aus Erwerbsarbeit und Vermégen in Héhe von 1 892,7 Mrd. DM.

Die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung (VGR) weist beziiglich der Einkom-
men der privaten Haushalte folgende Werte aus: Bruttolohne und -gehalter:
1 620,4 Mrd. DM.

Fir die Selbstandigeneinkommen und den Betriebsiberschuss werden
474,8 Mrd. DM ausgewiesen. Nach Abzug des Saldos betrieblich bedingter Zinsen
bleiben als Unternehmensgewinn der privaten Haushalte 345,9 Mrd. DM.

Als Summe der Einkommen, die aus Erwerbsarbeit entstanden sind, sind somit
1 966,3 Mrd. DM auszuweisen.

Als Vermégenseinkommen, das die privaten Haushalte empfangen haben, wer-
den 514 Mrd. DM erfasst. Diese setzen sich wie folgt zusammen:'#

Zinsen, Pachteinkommen 122,52 Mrd. DM
Ausschiittung, Gewinnentnahmen 311,42 Mrd. DM
Vermogenseinkommen aus Versicherungsvertragen 80,02 Mrd. DM
Geleistete Zinsen, Pachten /. 51,33 Mrd.DM
Gesamt 513,96 Mrd. DM

Von diesem Vermégenseinkommen profitieren alle privaten Haushalte, also nicht
nur die, die hier in der Altersabgrenzung von 16 bis 65 Jahren erfasst sind. In der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ist die Hohe der Vermdgenseinkommen
nicht nach dem Alter der Empfanger untergliedert. Es ist aber zu vermuten, dass
die aus der SOEP-Befragung ermittelten Daten beztglich der Vermogenseinkom-
men eher zu einer Unter- als zu einer Uberschitzung der tatsdchlichen Vermé-

142 Statistisches Bundesamt (Hrsg.): Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung, Fachserie 18, Reihe 1.3.1999,
S.175.
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genseinkommen fiihrt. Eine Unterschatzung der Vermogenseinkommen fihrt
dazu, dass auch die Beitragseinnahmen zu gering geschatzt werden. Bei den Aus-
gaben durfte allerdings die Unterschatzung nicht zu entsprechend hohen Fehlern
fuhren, da gerade Vermdgenseinkommen relativ haufig zu Gberdurchschnittlich
hohen Gesamteinkiinften und damit eher zu einer Kappung bzw. einer degressi-
ven Steigerung der Rentenanspriiche fihren wirden.

Das Volkseinkommen gliedert sich im Jahr 1998 wie folgt:'+

Arbeitnehmerentgelte - 2011,73 Mrd.DM
Unternehmens- und Vermégenseinkommen - 820,65 Mrd.DM
Volkseinkommen - 2832,38 Mrd.DM

Der Anteil der Arbeitnehmerentgelte am Volkseinkommen (Lohnquote, unberei-
nigt) betrug im Jahre 1998 71 %. Diese Lohnquote ist in den letzten Jahren gesun-
ken (von 74,7 im Jahre 1993). Unterstellt man in den ndchsten Jahren ein weiteres
Absinken der Lohnquote, z. B. auf 65 % oder 60 % im Jahre 2050, dann verschiebt
sich die Beitragslast — wegen der Einbeziehung der Vermdgensertrédge — von den
Arbeitnehmerentgelten zu den Einkommen, die die Selbsténdigen bzw. die
Betriebe erzielen. Fur die Arbeitnehmer ergibt sich somit eine relative Entlastung
um 10 % (Lohnquote 65 %) bzw. 16 % (Lohnquote 60 %). Die aufgrund der demo-
graphischen Strukturverschiebung notwendigen Beitragssatzanhebungen (bei
gleichbleibendem Absicherungsniveau) wiirden also fir die Einkommensbezieher
aus unselbstandiger Arbeit vermindert.

5.5 WEGFALL DER WITWEN-/WITWERRENTEN

Im Jahre 1998 wurden von der gesetzlichen Rentenversicherung 71 Mrd. DM fir
Witwen-/Witwerrenten aufgewendet.'* Auf der Basis des geltenden Beitragssat-
zes und der Bemessungsgrundlage der GRV im Jahre 1998 entspricht dies 4,7 Bei-
tragspunkten. Eine Entlastung in dieser Hohe wiirde erst wirksam, wenn die Ren-
tenfélle, die einen Anspruch auf eine Hinterbliebenenrente auf der Basis der alten

143 Statistisches Bundesamt (Hrsg.): Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung, a.a.0., 1999, S. 74.

144 Nach Auskunft des VDR haben die Arbeiter- und Angestelltenversicherungstrager 64,6 Mrd. DM im
Jahre 1998 gezahlt. Die Zahlungen der Knappschaft wurden an Hand der Jahresabschlussrechnung
der Knappschaft geschatzt.Vgl. Jahresrechnung der Bundesknappschaft fiir das Rechnungsjahr 1998.
Bochum 1999.
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Regelung haben, aus dem Bestand herausgewachsen sind. Nach dem vorliegen-
den Konzept erhalten Hinterbliebene nur ihre eigene Versichertenrente, die sich
aus dem Anspruch, der auf der Mindestbeitragszahlung beruht, und aus dem
Anspruch auf der Basis eigener Erwerbstatigkeit — haufig lediglich die aus der Vor-
ehezeit - zusammensetzt. Die Differenz zwischen der Rentenhohe einer Hin-
terbliebenen nach alter und neuer Regelung hdngt ab von der Hoéhe der
Rente(Anspriiche) des Verstorbenen und der Hohe der selbsterworbenen
Anspriiche bzw. Einkiinfte einerseits (geltendes Recht) und den ausschlieBlich
selbst erworbenen Anspriichen (universelles System) andererseits.

Das Entfallen der Anspriiche auf Witwen-/Witwerrenten (der Anspruch auf Wai-
senrenten bleibt bestehen) wird durch den Rentenanspruch, der durch die Zah-
lung des Mindestbeitrages in Hohe von 200 DM entsteht, dann nicht kompensiert,
wenn der Verstorbene auf Grund hoher Einkiinfte einen hohen Rentenanspruch
erworben hatte und die Hinterbliebene nur geringe Einkiinfte hatte. Eine Kom-
pensation kann erreicht werden, wenn der Verstorbene geringe Anspriiche erwor-
ben hatte.

Der Durchschnittsbetrag der im Jahr 1998 neu zugegangenen Witwenrenten
(Westdeutschland) betrug 1 017,77 DM.'* Ein allein auf der Mindestbeitragszah-
lung von 49 Jahren beruhende Rentenanspruch belduft sich (Basis 1998) auf
535,78 DM.

Ein hoher eigener Anspruch eines lGberlebenden Ehepartners, der viele Jahre
kein Erwerbseinkommen bezogen hat, konnte dadurch erreicht werden, dass der
Mindestbeitrag erheblich aufgestockt wird. Das wiirde die Ausgaben erheblich
erhohen. Soll bei der Rentenzahlung mindestens eine Leistung in Hohe der Sozial-
hilfe (ca. 1 000 DM) gezahlt werden, misste der vorgesehene Mindestbeitrag min-
destens auf 400 DM pro Monat verdoppelt werden. Eine andere Méglichkeit ware,
die von beiden Ehepartnern insgesamt geleisteten Beitrdge zu addieren und diese
Summe auf jede Person gleich zu verteilen. Wenn im Hinblick auf eine langerfri-
stige Absicherung der verheirateten Frauen (und, gegebenenfalls auch der Méan-
ner) das universelle Rentensystem durch ein Beitragssplitting erganzt wird, dann
hat dies den Vorteil, dass es fir alle Paare gilt. Im Rentenalter wiirden beide Part-
ner Uber eigenstandige Anspriiche verfigen.

145 Verband Deutscher Rentenversicherungstrager (VDR) (Hrsg.): VDR Statistik, Rentenzugang des Jahres
1998. Frankfurt am Main 1999.
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5.6 BERECHNUNG DER EINNAHMEN

Auf der Basis der Einkommensangaben aus der SOEP-Befragung werden die Ein-
nahmen des Alterssicherungssystems berechnet. In einem ersten Berechnungs-
schritt werden die Rechnungen zur Bestimmung der Héhe der Beitragseinnahmen
mit dem 1998 geltenden Beitragssatz von 20,3 % vorgenommen. Der Mindestbei-
tragssatz betragt DM 200,- pro Monat. Die Summe aller Erwerbseinkommen
betragt 1 794 Mrd. DM. Daraus ergeben sich Beitrdge in Hohe von 364,2 Mrd. DM.
Auf die Beitragseinnahmen insgesamt wird im Folgenden eingegangen. Nach
Berechnung der Ausgaben wird das notwendige Einnahmevolumen bestimmt
und ein neuer Beitragssatz errechnet.

5.6.1 Beitragszahlungen der Selbstidndigen

In der Gruppe der Selbstéandigen werden 3,64 Mio. Personen erfasst. Die Selbstan-
digen gaben ein Erwerbs- und Vermogenseinkommen in Hohe von insgesamt
196,8 Mrd. DM an. Davon entfallen 182,1 Mrd. DM auf Einkommen aus Erwerb-
statigkeit und 14,7 Mrd. auf Einkommen aus Vermdogen.

Bei dem 1998 geltenden Beitragssatz in Hohe von 20,3 % wirde auf der Basis
dieses Einkommens ein Beitragsvolumen in Hohe von rund 40 Mrd. DM anfallen,
davon entfallen nur 3,0 Mrd. DM auf die Kapitaleinklnfte. Wird beriicksichtigt, dass
auch Selbstandige bei geringen Einkommen einen Mindestbeitrag zu zahlen
haben, dann muss von der Gruppe der Selbstandigen ein Beitragsvolumen in Hohe
von 41,1 Mrd. DM aufgebracht werden.

Die Beitrége, die auf dem Erwerbseinkommen beruhen, sind allerdings im Ver-
gleich zu der 1998 tatsachlich bestehenden Situation nicht in voller Hohe zusatz-
liche Beitrdge. 18,6 % der Selbstéandigen sind in der gesetzlichen Rentenversiche-
rung Pflichtmitglied. 18,9 % der Selbstandigen sind freiwillig versichert.62,5 % sind
nach alter Regelung nicht in die gesetzliche Rentenversicherung eingebunden.
Von den 41,1 Mrd. DM sind 28,9 Mrd. DM zusétzliche Beitragseinnahmen.

Beitragszahlungen der Selbstdindigen im Jahr 1998 an die GRV

Durchschnittseinkommen
Art der Versicherung Anteil in % in DM/Jahr
Pflichtmitgliedschaft 18,6 39 802
Freiwillige Versicherung 18,9 59 087
Keine Versicherung 62,5 51008

Quellen: SOEP 1999, eigene Berechnungen.
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5.6.2 Beitragszahlungen der Beamten

Fir die Beamten (2,36 Mio. Personen) wird ein Einkommensvolumen in Héhe von
164,5 Mrd. DM ermittelt. Auf Erwerbseinkommen entfallen 160,2 Mrd. DM, auf Ein-
kommen aus Vermégen 4,3 Mrd. DM. Zu dem gesamten Erwerbseinkommen tra-
gen die Beamten knapp 9 % bei,am gesamten Vermdgenseinkommen nehmen sie
nur mit 4,4 % teil. Bei einem Beitragssatz von 20,3 % hatten die Beamten ein Bei-
tragsvolumen in Hohe von 33,4 Mrd. DM aufzubringen. Mindestbeitragszahlungen
fallen in dieser Personengruppe nicht an.

5.6.3 Beitragszahlungen der geringfiigig

Beschédftigten
Diese Gruppe bezieht ein Einkommen in Héhe von insgesamt 14,4 Mrd. DM.
Aus der Erwerbstatigkeit werden 12,3 Mrd. DM und aus Vermogen 2,1 Mrd. DM
erworben. Zu den geringfligig Beschéaftigten werden nur 2,08 Mio. Personen
gezahlt.

Knapp 80 % dieser Gruppe beziehen ein Einkommen, das unterhalb des monat-
lichen Betrages liegt, der zu einer Beitragszahlung von mindestens 200 DM fihrt.
In diesen Féllen wird eine Beitragszahlung in Hohe des Mindestbeitrages unter-
stellt. In 98 % der Falle handelt es sich um eine Aufstockung des Beitrages, der auf
der Basis des Erwerbs- und Vermégenseinkommens gezahlt wird. Die Mindestbei-
tragszahlung bzw. die Aufstockung auf die Hohe des Mindestbeitrages erbringt
zusatzlich 2,3 Mrd. DM an Beitragen.

Insgesamt bringen die geringfligig Beschaftigten Beitrdge in Hohe von 5,0
Mrd. DM auf. Nur 0,44 Mrd. DM werden aus dem Vermdgenseinkommen
gezahlt.

5.6.4 Beitragszahlungen der Personen in Schul- oder
Hochschulausbildung

Als Personen in Schul- oder Hochschulausbildung werden im SOEP 3,37 Mio. Per-
sonen erfasst. Diesen Personen wird ein Einkommen in Héhe von 12,7 Mrd. DM
zugerechnet, zwei Drittel des Einkommens beruhen auf Erwerbstatigkeit, ein Drit-
tel wird als Vermdgenseinkommen bezogen. Fiir 84 % der Schiiler/Studenten muss
ein Mindestbeitrag bzw. eine Aufstockung gezahlt werden. Als Mindestbeitrag
bzw. Aufstockungsbeitrag wird von diesem Personenkreis ein Beitragsvolumen in
Hohe von 5,34 Mrd. DM aufgebracht.

Insgesamt zahlt dieser Personenkreis Beitrdge in Hohe von 7,92 Mrd. DM, davon
beruhen 0,84 Mrd. DM auf dem Bezug von Vermdgenseinkommen.
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5.6.5 Beitragszahlungen der Rentner

Betrachtet werden hier nur die Rentner, deren Haupteinkommensquelle der Ren-
ten- bzw. Pensionsbezug ist. Erfasst werden 5,36 Mio. Personen. Dieser Personen-
kreis bezieht Einkommen aus Vermdgen und Erwerbsarbeit in Hohe von 10,5 Mrd.
DM, 45 % entfallen auf Vermogenseinkinfte. Es ist davon ausgegangen worden,
dass Rentner, die noch nicht 65 Jahre alt sind, von ihren Zusatzeinklinften aus Ver-
mogen und Erwerbsarbeit Beitrdge zahlen mussen. Eine Mindestbeitragszahlung
fallt nicht mehr an.Insgesamt bringt dieser Personenkreis ein Beitragsvolumen von
2,1 Mrd. DM auf.

5.6.6 Beitragszahlungen der abhdngig Beschéaftigten

Alle Personen der Altersgruppe 16 bis 65, die nicht zu der Gruppe der Beamten,
Selbstandigen, Schiler und Studenten, Rentnern mit der Haupteinkommensquelle
Rente oder zu den geringfiigig Beschéftigten zahlen, werden in der Restgruppe,
die hauptsachlich die abhdngig Beschdftigten, aber auch Hausfrauen umfasst,
zusammengefihrt. Insgesamt gehdren dieser Gruppe 38,6 Mio. Personen an (vgl.
Tabelle A2).

Auf diese Gruppe entféllt ein Erwerbs- und Vermogenseinkommen von 1 486,3
Mrd. DM, das sich in 1 420,6 Mrd. DM Erwerbseinkommen und 65,7 Mrd. DM Ver-
mogenseinkommen aufteilt. Auf der Basis dieser Einkommen ldsst sich ein Bei-
tragsvolumen in Héhe von 301,7 Mrd. DM ableiten. Fiir 11,8 Mio. Personen dieser
Gruppe féllt eine Mindestbeitragszahlung bzw. eine Aufstockung der aus Erwerbs-
und Vermogenseinkommen gespeisten Beitrdage an.

Wird bericksichtigt, dass auch Beitrdge wegen des Bezuges von Arbeitslosen-
geld bzw. Arbeitslosenhilfe von der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) geleistet werden,
reduziert sich der Kreis um 1,8 Mio. Personen. Daneben verringert sich durch die
Anrechnung der von der BA gezahlten Beitrage der Aufstockungsbetrag.

Insgesamt werden von diesem Personenkreis 328,7 Mrd. DM an Beitragen auf-
gebracht. Die Mindestbeitragsregelung erbringt Beitrdge in Héhe von 17,6 Mrd.
DM.

5.6.7 Sonstige Einnahmen

Neben den Beitragen fiir Erwerbseinkommen Gbernimmt heute der Bund durch
Zahlung verschiedener Zuschisse die Finanzierung von Ausgaben. Die Zuschiisse
an die Rentenversicherungstrager fiir Arbeiter und Angestellte richten sich an der
Entwicklung der Bruttolohne und der Beitragssdtze zur Rentenversicherung aus.
Die Zuschusse an die Knappschaftliche Rentenversicherung haben die Funktion,
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das Defizit auszugleichen. Dartiber hinaus wird ein zusatzlicher Bundeszuschuss an
die Rentenversicherung der Arbeiter und Angestellten gezahlt. 1998 war dieser
noch relativ gering, in den Folgejahren wurde er aus dem Aufkommen der Oko-
steuer finanziert.

Als weitere Einnahmen fallen noch Vermdgensertrage und Beitrdge auf Trans-
fers an.Beitrdge an die Rentenversicherung werden beim Bezug des Arbeitslosen-
geldes, der Arbeitslosenhilfe, des Krankengeldes und des Pflegegeldes gezahlt.

In der folgenden Ubersicht sind die Einnahmen nach den Haupteinnahmequel-
len aufgelistet. Bei einem Beitragssatz von 20,3 % und der Regelung, dass ein Min-
destbeitrag von DM 200 pro Monat zu zahlen ist, wiirden Einnahmen in Hohe von
536 Mrd. DM erzielt:

Modellrechnung
- Einnahmen -
Basisjahr 1998, Beitragssatz 20,3 %, Mrd. DM

Beitrage

Erwerbseinkommen 364,19

Kapitaleinklinfte 20,01

Mindestbeitragszahlung 26,60

Beitrage auf Transfers 28,21
Bundeszuschuss

Arbeiter und Angestelltenversicherung 72,70

Knappschaftliche Rentenversicherung 13,99

Zusatzlicher Zuschuss fur AR + AN-Versicherung 9,60
Vermdgensertrage 0,73
Einnahmen 536,03

Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2000, Bonn 1999, S. 222. Statistisches Bundes-
amt (Hrsg.): Fachserie 18, Reihe 1.3, Konto der Sozialversicherung. Eigene Berechnungen.

5.7 AUSGABEN

5.7.1 Ausgaben fiir bisher Versicherte

Die Ausgaben eines universellen Rentenversicherungssystems werden auf der
Basis der Rentenzahlungen im Jahr 1998 geschatzt. Aus der Rentenbestandsstati-
stik bzw. den Jahresabschliissen sind die Ausgaben fiir Altersrenten, Erwerbsmin-
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derungsrenten und Waisenrenten zu bestimmen, dabei werden die drei Renten-
versicherungsbereiche, die Rentenversicherung fir Angestellte, die Rentenversi-
cherung der Arbeiter und die Knappschaftliche Rentenversicherung berticksich-
tigt.

Fir Altersrenten wurde im Jahr 1998 ein Betrag von 240,2 Mrd. DM ausgegeben.
Dabei ist zu bericksichtigen, dass in diesem Ausgabebetrag auch Renten fiir Per-
sonen enthalten sind, die junger sind als das gesetzlich vorgesehene Rentenein-
trittsalter. Fir Waisenrenten wurden 1,6 Mrd. DM und fur Invaliditatsrenten 36,7
Mrd. DM aufgewendet.

Die Rentenanspriiche der Personen, die bisher schon Rentenanspriiche auf
Grund von Erwerbstatigkeit (einschlief3lich der Beitragszahlungen der BA im Fall
der Arbeitslosigkeit) erworben hatten, erh6hen sich noch wegen einer eventuell
zu erfolgenden Mindestbeitragszahlung und der Beitragszahlung wegen des
Bezuges von Vermdgensertragen. An Kapitalertragen sind dieser Personengruppe
65,7 Mrd. DM zuzurechnen.

Volle oder aufstockende Mindestbeitrdage sind von 2,41 Mill. Md@nnern und von
7,59 Mill. Frauen zu entrichten. Das der Berechnung der Rente zu Grunde liegende
Einkommen erhoht sich um insgesamt 88,5 Mrd. DM (Méanner: 18,8 Mrd. DM,
Frauen: 69,7 Mrd. DM).

Fir die Manner ergibt sich aus beiden Komponenten ein durchschnittlicher
Erhéhungsbetrag von 2 200 DM pro Jahr. Bei den Frauen erhéht sich das Einkom-
men um 5 714 DM pro Jahr. Aus diesen Einkommensbetragen lassen sich folgende
Durchschnittsbetrdage an monatlichen Rentenerhéhungen fir die jeweilige
Gruppe insgesamt berechnen:'*¢ Manner wiirden zusatzlich 1,98 DM und Frauen
5,13 DM erhalten, wenn sie auf der Basis dieser erweiterten Einkommen (Mindest-)
Beitrdge zahlten.'#”

Die Zahl der Rentnerinnen und Rentner wurde auf der Basis der Querschnitts-
ergebnisse geschétzt. Als Rentenvolumen ergibt sich damit bei den Mannern ein
Betrag von 4,5 Mrd. DM pro Jahr und bei den Frauen von 19,4 Mrd. DM. Insgesamt
ist somit an die Gruppe der bisher Versicherten ein Rentenvolumen von 302,4 Mrd.
DM zu zahlen.

146 Die zusatzlichen Rentenanwartschaften, die im universellen Rentensystem entstehen wiirden, wer-
den auf der Basis der Querschnittsergebnisse von 1998 ermittelt. Zu dieser Methode vgl. Abschnitt 4
und Abschnitt 5.9.2.

147 Fur die jeweils Betroffenen ist der Betrag hoher. Eine volle Mindestbeitragszahlung ergibt einen Ren-
tenwert von gut 10 DM monatlich.
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Fur die Personengruppen, die bisher nicht Mitglied der Rentenversicherung
waren und daher auch keine Rentenanspriiche erwerben konnten, werden die zu
zahlenden Renten auf der Basis der 1998 dieser jeweiligen Berufsgruppen
angehoérenden Personen und ihrer Einkommen geschétzt. Ebenfalls wird versucht
die Anspruiche, die auf der Mindestbeitragszahlung beruhen, auf der Basis der 1998
zu zahlenden Beitrdge zu schétzen.

5.7.2 Rentenausgaben fiir Beamte

Die Schatzung der Rentenausgaben fir die Beamten knupft ebenfalls an den bis-
herigen Zahlungen des Systems fiir ihre Versorgung bei Alter und Erwerbsminde-
rung im Jahr 1998 an.

Im Jahre 1998 wurden 43,0 Mrd. DM als Ruhegehalt (d. h. ohne Witwen-/Wit-
wergeld) fir im Ruhestand befindliche Beamten ausgegeben. Darin enthalten sind
Zahlungen des Bundesbahnvermégens in Hohe von 5,7 Mrd. DM und Zahlungen
der Post in Hohe von 7,1 Mrd. DM. In diesen Zahlungen sind Pensionen wegen
Dienstunfahigkeit (Frihpensionen) enthalten.#

Insgesamt wurden die Ruhegehaltszahlungen im Jahr an 814 800 Personen,
davon an 168 100 Frithpensiondre, geleistet.

Hier wird davon ausgegangen, dass im universellen Rentenversicherungssystem
die Alterssicherung fir Beamte ahnlich gehandhabt werden soll wie bei den Arbei-
tern und Angestellten im 6ffentlichen Dienst, d. h.in eine Grundsicherung tiber die
Rentenversicherung und eine Zusatzversorgung aufgeteilt werden soll. Deshalb
werden den Beamten im Ergebnis die tUblichen Alterssicherungsanspriiche zuer-
kannt.

Aus der AViD96-Untersuchung'® ergibt sich, dass knapp 23 % der Alterseinkiinfte
der ehemaligen Arbeiter und Angestellten im 6ffentlichen Dienst aus der Zusatzversi-
cherung gezahlt werden. Wird diese Quote auf die Summe der gesamten Pensions-
zahlungen Ubertragen, ergibt sich fir das Jahr 1998 eine Summe von 33,2 Mrd. DM,
die als Anteil der Rentenzahlungen an ehemalige Beamte angesehen werden kann.

Fur die Zahlung von Waisengeld an Kinder ehemaliger Beamter wird ein Betrag
von 192 Mrd. DM geschétzt. 33 000 Personen haben im Jahre 1998 eine Halb- oder
Vollwaisenrente auf der Grundlage beamtenrechtlicher Vorschriften erhalten.'>

148 Siehe Statistisches Bundesamt (Hrsg.): Fachserie 14, Reihe 6.1, Versorgungsempfanger des offent-
lichen Dienstes 2000, Wiesbaden 2001, S. 89.

149 Siehe AviD'96, Tab. 261.

150 Siehe Statistisches Bundesamt (Hrsg.): Fachserie 14, Reihe 6.1, 2000, Versorgungsempfanger des
offentlichen Dienstes 2001, S. 54, 88.
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Der durchschnittliche Betrag belief sich auf 630 DM/pro Monat. Bei der Abschat-
zung des auf die Rentenversicherung entfallenden Anteils wurde auch hier ein
Abschlag in Hohe von 23 % vorgenommen.

5.7.3 Rentenausgaben fiir Selbstandige

Fur die 2,33 Mio. mannlichen Selbstandigen wird ein durchschnittlicher Einkom-
mensbetrag aus Erwerbsarbeit und Vermogen von 63 325 DM/Jahr ermittelt. Bezo-
gen auf den Durchschnittsbetrag von 52 925 DM ergibt sich ein durchschnittlicher
Entgeltpunkt von 1,2.1n DM umgerechnet entspricht dies einem monatlichen Ren-
tenwert von 57,05 DM.

Fir die 1,313 Mio. weiblichen Selbstandigen ergibt sich ein durchschnittliches
Einkommen von 41 293 DM. Dies entspricht 0,78 Entgeltpunkten und einem Ren-
tenwert von 37,08 DM.

Hinter den Versicherten im Jahr 1998 stehen 50 Geburtsjahrgénge. Bei einer
durchschnittlichen Lebenserwartung der Manner von 74,8 Jahren hatten auch die
mannlichen Selbstdndigen zu erwarten, dass sie 10 Jahre eine Rente beziehen kon-
nen;im Durchschnitt wiirden also 10 Geburtsjahrgénge eine Rente beziehen.Inter-
pretiert man die Querschnittzahlen als Langsschnitte, lasst sich auf dieser Basis
eine Zahl von 466 000 Rentnern errechnen. Bei 50 Beitragsjahren ergibt sich ein
Rentenbetrag von 2 852,50 DM pro Rentner und insgesamt ein Rentenauszahlvo-
lumen von rund 16 Mrd. DM. Da aber 37,5 % der Selbstandigen friher schon bei
der Rentenversicherung versichert waren, d. h. bereits bei den bisher Versicherten
berticksichtigt wurden, ist der Auszahlbetrag um diesen Prozentsatz zu kiirzen. Ins-
gesamt sind somit fur die mannlichen Rentner knapp 10 Mrd. DM fir die Alterssi-
cherung zu zahlen.

Fir die Frauen ergibt sich bei ebenfalls 50 Beitragsjahren eine durchschnittliche
Rente von 1 854 DM/Monat. Frauen haben eine hdhere Lebenserwartung als Man-
ner; sie liegt bei 80,7 Jahren. Man kann somit eine Rentenlaufzeit von 16 Jahren
unterstellen.Fir die 420 000 Rentnerinnen ergibt sich also ein Rentenvolumen von
9,34 Mrd. DM bei einer durchschnittlichen Rente von 1 854 DM pro Monat.

Auch hier hat eine Berlicksichtigung der bereits heute gezahlten Renten zu erfol-
gen. Insgesamt sind somit 5,84 Mrd. DM Rente fiir weibliche ehemalige Selbstan-
dige zu zahlen.

5.7.4 Kappung der Renten

Bisher nicht vollstandig eingerechnet wurde die im Konzept des universellen Ren-
tensystems vorgesehene Kappung der Rente bei 4 500 DM/Monat. Die finanziel-
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len Folgen einer solchen Kappung (vorbehaltlich der juristischen Bedenken) sind
schwer zu kalkulieren. Die Hohe der Rente hdngt von der Anzahl der zu beriick-
sichtigenden Jahre ab. Bei einer Beitragszeit von 50 Jahren entspricht die Einkom-
mensgrenze, bis zu der ein Mehrverdienst und die daraus folgende Beitragszah-
lung auch zu einer héheren Rente fiihrt, ungefahr der 1998 geltenden Beitragsbe-
messungsgrenze (100 800 DM/Jahr). Einkommen oberhalb dieser Grenze wirden
bei voller Kappung nicht zu einer Rentensteigerung fihren. In der Schatzung der
Rentenausgaben fir die bisher Versicherten sowie fiir die Beamten ist die Kappung
der Renten bereits berticksichtigt. Es sei daran erinnert, dass fir diese beiden Per-
sonengruppen die Rentenausgaben nach einer Methode ermittelt wurden, die von
den bisher geltenden Regelungen einschlieBlich der Beitragsbemessungsgrenze
ausgeht. Die Renten der Selbstandigen wurden jedoch auf der Basis der Einkom-
men von 1998 hypothetisch errechnet, und dabei ist die Beitragsbemessungs-
grenze explizit zu bericksichtigen. Bei den méannlichen Selbstandigen, die mehr
als 100 800 DM verdienen, wiirde dies im Durchschnitt zu einer Reduktion der Ren-
ten um knapp 40 % flhren. Das durchschnittliche zu berlicksichtigende Einkom-
men dieser Personen wirde von 165 540 DM auf 100 800 DM reduziert. Das Aus-
zahlvolumen wird um 1,5 Mrd. DM reduziert. Bei den Frauen wiirde eine Kappung
zu einer Reduktion um 0,6 Mrd. DM fiihren.

Eine Kappung um die Halfte des die Bemessungsgrenze libersteigenden Betra-
ges wiirde zu Reduktionen von 0,8 Mrd. DM bei den Ménnern und 0,3 Mrd. DM bei
den Frauen fuhren.
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Modellrechnung
- Ausgaben -
Basisjahr 1998, Mrd. DM

Renten fir bisher Versicherte

Altersrenten 240,22
Waisenrenten 1,64
Erwerbsminderungsrenten 36,68
Altersrente aus Vermogen 9,87
Altersrente aus Mindestbeitragszahlung 14,02
Renten flr Beamte 33,20
Waisengeld (Beamte) 0,20

Renten fiir Selbsténdige

Rente auf Basis des Selbstandigeneinkommens 15,84

Renten auf Basis des Mindestbeitrags 21,20
Rentenzahlungen insgesamt 372,87
Beitrag fiir Krankenversicherung 25,36
Beitrag fiir Pflegeversicherung 3,17
Kindererziehungsrenten 2,20
Ausgaben fir Rehabilitation 7,95
Verwaltungsausgaben 6,54
Ausgaben insgesamt 418,09

Quellen: Jahresabschlisse der Rentenversicherungstrager, in: Bundesminister fur Arbeit und Sozialord-
nung (Hrsg.): Arbeits- und Sozialstatistik, Hauptergebnisse 1999, Bonn 1999. Eigene Berechnun-
gen.
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5.8 BERECHNUNG DES SPIELRAUMS FUR DIE
BEITRAGSSENKUNG

Flihrt man die Ausgaben- und Einnahmenrechnung zusammen, ergibt sich auf der
Basis der Gegebenheiten des Jahres 1998 ein finanzieller Spielraum von 117,94
Mrd.DM.Bezogen auf die Bemessungsgrundlage von 1 892,58 Mrd.DM (vgl.Tabelle
A1) entspricht dies gut 6,2 Beitragspunkten.

5.9 DEMONSTRATION DER WIRKUNGSWEISE
DES UNIVERSELLEN RENTENSYSTEMS AUF DER BASIS
VON DATEN UBER DIE SOZIO-OKONOMISCHE
STRUKTUR IM JAHRE 1998

Die folgende einfache Modellrechnung, die ebenfalls weitgehend auf der Grund-
lage des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) beruht, soll einige weitere quantita-
tive Implikationen des universellen Alterssicherungssystems demonstrieren. Zu
diesem Zweck wird ein fiktiver Versicherungsverlauf fiir eine Personengruppe vom
Eintritt in die Versicherung bis zum Rentenalter konstruiert. Das Alter wird, wie in
Abschnitt 5.4.1 beschrieben, im Folgenden als Differenz zwischen Beobachtungs-
und Geburtsjahr definiert, das heif3t, dass z. B. die »16-Jahrigen« 15 bis 16 Alters-
jahre vollendet haben.Von diesem Alter an ist voraussetzungsgemdl die gesamte
Bevdlkerung Mitglied des universellen Rentensystems; bis zum Alter von 65 Jah-
ren ergibt sich eine Versicherungsdauer von 50 Jahren.

In den folgenden Berechnungen wurde unterstellt, dass im universellen Ren-
tensystem auBer den bereits genannten Anderungen im Vergleich zum bestehen-
den Recht auch eine erweiterte Anrechnung von Kindererziehungszeiten gilt und
die Ausbildungszeiten anders als bisher anerkannt werden.

5.9.1 Anrechnung von Kindererziehungszeiten
und Ausbildungszeiten

Kinder werden als die Zukunftssicherung der Gesellschaft angesehen, die ins-
besondere den Bestand des Rentenversicherungssystems sichern (IG-Bauen-
Agrar-Umwelt 2000, S. 8). Obwohl dies von den Urhebern des Konzepts nicht
explizit ausgefuhrt wurde, ist deshalb davon auszugehen, dass auch im uni-
versellen Rentenmodell Phasen der Kindererziehung als Beitragszeiten aner-
kannt werden. Allerdings impliziert nach unserem Ermessen das Ziel, eine
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eigenstandige Alterssicherung fir alle Mitglieder der Gesellschaft zu erreichen,

dass die Kindererziehung groBzlgiger als nach geltendem Recht anerkannt

wird. Denn ohne Zweifel liegt eine der wesentlichen Ursachen fiir die noch
immer unzureichende eigenstdndige Sicherung insbesondere der Frauen in
der Tatsache, dass Kindererziehende deutlich geringere Chancen haben, durch

Erwerbsarbeit Rentenversicherungsbeitrdge zu finanzieren. Deshalb sind wir

von folgenden Regelungen ausgegangen:

Zum einen sollten im universellen Rentenmodell fiir jedes Kind drei Jahre als Bei-
tragszeiten auf der Basis eines durchschnittlichen Versichertenentgelts angerech-
net werden, d.h. drei volle Entgeltpunkte je Kind; heute gilt dies nur fir Geburten
ab 1992, und fur die davor geborenen Kinder gibt es lediglich ein Jahr. Zum ande-
ren ergibt sich aus der alternativen Grundkonzeption, die keine Beitragsbemes-
sungsgrenze vorsieht im Gegensatz zum geltenden Recht, eine volle additive
Anrechnung der Kindererziehungszeiten. Heute werden diese bei gleichzeitiger
Beitragszahlung, beispielsweise aufgrund einer versicherungspflichtigen Beschaf-
tigung, nur insoweit anerkannt, als die Summe der anerkannten »realen« und
monetdren Beitrdge die Beitragsbemessungsgrenze nicht tberschreitet. Tatsach-
lich erhalt daraufhin ein immerhin nennenswerter Kreis nicht die volle Anrechnung
der Kindererziehungszeit.

Zum Dritten wird hier vorgeschlagen, die in der jlingsten Rentenreform
beschlossenen Regelungen zur zusatzlichen Aufwertung der Kindererziehungs-
zeiten bis zum vollendeten 10. Lebensjahr etwas anders zu gestalten als vorgese-
hen.Von der Gewerkschaftsseite werden die folgenden, erst fuir nach 1991 gelten-
den Regelungen zwar begrift (vgl. Standfest 2001, S. 340; IG Bauen-Agrar-Umwelt
2000, S. 8); nach unserem Ermessen sind jedoch die darin vorgenommenen Diffe-
renzierungen nicht sachgerecht:

B Von der Geburt des ersten Kindes an bis zu der Zeit, in der dieses oder weitere
Kinder unter 10 Jahre alt sind, werden niedrige Entgelte aufgrund von Teil-
zeitarbeit und/oder geringem Lohn bei Vollbeschaftigung entsprechend den
Vorschriften tber die »Rente nach Mindesteinkommen« um 50 % auf maximal
100 % des Durchschnittseinkommens aufgewertet. Das heif3t, dass sich je
nach Hohe der tatsachlichen Verdienste unterschiedliche Aufstockungsbe-
trdge ergeben; maximal ist ein Drittel Entgeltpunkt zu erreichen (vgl. Lan-
geliddeke und Rabe 2001, S. 6 ff.).

B Wenn Mutter oder Vater zwei und mehr Kinder unter 10 Jahren erziehen und
nicht erwerbstatig sind, sollen in jedem Fall - allerdings erst nach Ende der
bereits angerechneten »Babyjahre« — fur die Zeit bis zum vollendeten 10.
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Lebensjahr des jingsten Kindes ein Drittel eines Entgeltpunktes je Jahr ange-

rechnet werden.

Hausfrauen oder (-méanner) sollen fir die gleichzeitige Betreuung von mindestens
zwei Kindern im Alter von drei bis unter 10 Jahren also einen Renten-Bonus von
einem Drittel Entgeltpunkt je Jahr erhalten, aber leer ausgehen, wenn nur ein Kind
in diesem Alter betreut wird. Letzteres ist angesichts des Mangels an Kinderbe-
treuungseinrichtungen und an (familienfreundlichen) Arbeitspldtzen, der auch
schon bei einem Kind die Vereinbarkeit von Familie und Beruf erschwert, eine nicht
zu rechtfertigende Benachteiligung. Andererseits sollen unter den Eltern mit min-
destens zwei Kindern diejenigen erwerbstatigen Mitter (oder Véter) im Vergleich
zu Hausfrauen (-méannern) schlechter gestellt werden, die mehr als zwei Drittel des
Durchschnittseinkommens verdienen. In den ersten drei Lebensjahren eines Kin-
des werden erwerbstétige Eltern durch die Aufstockung des Werts ihrer monetéren
Beitrdge aber wiederum gegeniiber den Nichterwerbstatigen privilegiert.

Diese Differenzierungen erscheinen nahezu willklrlich und durften fir die
Betroffenen vollkommen unverstandlich sein. Es ist fraglich, ob die Neuregelungen
in dieser Hinsicht Bestand haben werden. Insbesondere im Hinblick auf die Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts, dass die bisher angerechneten Kinder-
erziehungszeiten unabhangig von der Erwerbstatigkeit in gleicher Hohe (bis zur
Beitragsbemessungsgrenze) anzuerkennen seien und eben nicht lediglich eine
»Luckenfullerfunktion« haben, sondern Kindererziehung als realen Beitrag zur GRV
anerkennen sollen, ist dies eher unwahrscheinlich.Wir sind daher der Ansicht, dass
die zusatzlichen eigenstandigen, kindbezogenen Leistungen bei Allen in gleicher
Weise anzuerkennen sind. In den Modellrechnungen haben wir angenommen,
dass Mutter oder Vater fur die Phase der Erziehung drei- bis unter 10-jahriger,unab-
hangig von der Zahl dieser Kinder, und unabhdngig davon, ob in dieser Zeit eine
Erwerbstatigkeit ausgelibt wird oder nicht, je Jahr einen Drittel Entgeltpunkt erhal-
ten (»additive Lésung« wie bei den heute bereits gewahrten Erziehungszeiten).
Dies sollte auch fir alle Geburten und nicht erst fir die nach 1991 Geborenen gel-
ten.

Auf die Frage, ob diese Regelungen ausreichen wiirden, um eine eigenstandige
Sicherung der Kindererziehenden zu gewahrleisten, soll an spdterer Stelle einge-
gangen werden.

Da die Versicherungspflicht im universellen Rentensystem bereits mit dem 16.
Lebensjahr beginnen soll, erscheint es angemessen, auch die Regelungen tber die
Zeiten der (Schul-)Ausbildung anders zu gestalten als im heutigen System.Das gel-
tende Recht zu diesem Sachverhalt ist duBerst kompliziert (»xGesamtleistungsmo-
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dell«) und beglnstigt letztlich denjenigen Personenkreis, der drei Jahre Ausbil-
dung an Schulen, Universitaten etc. nach Vollendung des 17. Lebensjahres und in
der Folgezeit durchgangige Versicherungszeiten mit relativ gutem Verdienst auf-
zuweisen hat.Ausbildung in welcher Form auch immer —in der betrieblichen Lehre
oder in der Weiterbildung - ist ein realer Beitrag zum Funktionieren auch des
Alterssicherungssystems. Wie bei den Kindererziehungszeiten pladieren wir daher
dafiir, dass Ausbildungszeiten als Pauschale fiir Alle und additiv zu eventuell gleich-
zeitig geleisteten monetaren Beitrdgen anerkannt werden.In den folgenden Rech-
nungen ist das unterstellt worden. Jeder Versicherte erhalt drei Jahre fiir Zeiten der
(Schul-)Ausbildung im Wert von Beitrdgen auf Basis eines Durchschnittseinkom-
mens angerechnet, also einen Entgeltpunkt je Jahr.

5.9.2 Berechnung der Durchschnittsrente
und des Beitragssatzes

Die Daten Uber die sozio-6konomische Struktur der Bevoélkerung im Jahre 1998,
die Uber den Besuch von Schulen und Universitdten, tber das Einkommen sowie
Kindererziehung und andere versicherungsrelevante Tatbestéande informieren, lie-
fern Anhaltspunkte daftr, in welchem Umfang die Versicherten in diesem Kalen-
derjahr im »Querschnitt« durch alle Altersjahre Rentenanwartschaften erwerben.
Wenn man davon ausgehen kdnnte, dass die Verhaltnisse im Jahre 1998 im Durch-
schnitt ungefahr die Strukturen widerspiegeln, die auch fur zurlckliegende Versi-
cherungszeiten typisch sind, so lieBen sich aus diesen Daten Anhaltspunkte fiir den
Versicherungsverlauf im »Langsschnitt« des Lebens heutiger Rentnergenerationen
ableiten. Man konnte dann annehmen, dass die Ruhestandler im Mittel beispiels-
weise aus Beitrags- oder Ausbildungszeiten ebenso viele Entgeltpunkte erworben
haben wie die »durchschnittlichen«Versicherten im Erwerbsalter wahrend des Jah-
res 1998.

Eine solche Annahme ist bekanntlich zwar unrealistisch, weil die Strukturen sich
im Zeitablauf &ndern. Dennoch vermitteln die aus den Querschnittdaten abgelei-
teten Rechnungen Einblicke in bestimmte quantitative Zusammenhédnge. Da es
keine empirischen Informationen tber die Versicherungsverldufe unter den Bedin-
gungen des alternativen Alterssicherungssystems geben kann, und einige wich-
tige Veranderungen sich auch nur langsam vollziehen, wére es nicht sinnvoll, auf
dieses Hilfsmittel zu verzichten. In den folgenden Modellrechnungen ist deshalb
unterstellt worden, dass die Versicherungsbiographie der Rentnergeneration des
Jahres 1998 sich in den Querschnittergebnissen fur die 1998 im Alter von 16 bis
65 Jahren stehende Bevolkerung widerspiegelt und dass im tbrigen die rechtli-
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chen Regelungen des universellen Rentensystems bereits geherrscht haben. Das
sind sehr abstrakte Annahmen, und man muss sich die begrenzte Aussagefahig-
keit bei der Interpretation der folgenden Ergebnisse bewusst sein, aber man kann
immerhin erkennen, welches die wichtigen »StellgroBen« des alternativen Systems
sind.

Aus den Ergebnissen des SOEP fir das Jahr 1998 wurde also unter den beschrie-
benen Annahmen ein fiktiver Versicherungsverlauf ermittelt, in dem sich die 50
Jahre vom Alter von 16 bis 65 Jahre durchschnittlich folgendermaBen zusam-

mensetzen:
M Zeiten der Ausbildung in Schule, Hochschule/Universitét etc.

(ohne Zeiten mit Mindestbeitragen)' - 3 Jahre
B Angerechnete Kindererziehungszeiten'! - 4 Jahre

M Beitragsjahre aufgrund von eigenem Einkommen
und/oder Mindestbeitrdgen

(ohne Ausbildungs- und Kindererziehungszeiten) - 38 Jahre
B Zeiten mit Bezug einer eigenen Versichertenrente - 6 Jahre
Insgesamt: - 50 Jahre'2

Ohne die Zeiten mit Bezug einer eigenen Rente erwirbt die fiktive Versichertenkohorte
durchschnittlich rund 45 Versicherungsjahre. Diese vergleichsweise hohe Zahl kommt
jedoch im wesentlichen deshalb zustande, weil alle Versicherungszeiten ohne oder mit
sehr geringem Einkommen mit Mindestbeitragen belegt sind und weil deutlich mehr
Kindererziehungszeiten als im heutigen System anerkannt werden.

In der Modellrechnung wurden vereinfachend die Zeiten, die nicht oder nicht
vollstandig auf monetdren Beitragen aus eigenem Einkommen beruhen, als Pha-
sen betrachtet, in denen die oben genannten Sachverhalte oder Arbeitslosigkeit
(mit Leistungen der Bundesanstalt fiir Arbeit) vorlagen. Beispielsweise wurden Zei-
ten des Krankengeldbezuges oder der hauslichen Pflege'? nicht beriicksichtigt.
Diese Vereinfachung fiihrt in der Modellrechnung lediglich zu einer leichten Uber-
schatzung des Aufwands fiir die Mindestbeitrage und ist quantitativ allgemein von
geringer Bedeutung.

151 Teilweise gleichzeitige Zahlung von Beitragen.

152 Abweichung in der Summe durch Runden.

153 Fir Pflegepersonen tibernimmt heute die Pflegeversicherung im gewissen Umfang die Beitragszah-
lungen.
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Fir die oben genannten Zeiten lassen sich die Durchschnittsrenten nach den
beschriebenen Vorgaben des universellen Alterssicherungssystems ermitteln
(Tabelle 11).

Das durchschnittliche Altersruhegeld, das sich nach 45 Versicherungsjahren
unter dem Regime des universellen Systems ergeben hatte, ist im Vergleich zum
heutigen sehr hoch.'** Dies entspricht der Intention des Konzepts, denn es sollen
jaim Grundsatz ausreichende eigene Renten entstehen.Der Vergleich, bezogen auf
die Hohe der Durchschnittsrente, féllt insbesondere deshalb zu Ungunsten der
bestehenden GRV aus, weil heute Renten mit einer geringen Anzahl von Versiche-
rungsjahren den Mittelwert senken. Das liegt nicht nur an den noch immer durch
Familienarbeit gepragten »unvollstandigen« Versicherungsbiographien der Frauen.
Auch unter den Mdnnern gibt es im gegliederten heutigen Alterssicherungssystem
einen nennenswerten Kreis von Rentnern mit kurzen GRV-Zeiten, denn ein nicht
geringer Teil scheidet aus einer versicherungspflichtigen Tatigkeit aus, z. B. um
Beamter zu werden oder sich selbstdndig zu machen. In der héheren Zahl der Ver-
sicherungsjahre schlagen zudem selbstverstandlich die Mindestbeitragspflicht
und die weit groBzligigere Anrechnung von Kindererziehungszeiten zu Buche.

Die in Tabelle 11 ausgewiesenen Entgeltpunkte ergeben sich aus dem eigenen
Einkommen, das Basis flr die Beitragserhebung war, oder den Bemessungsgrund-
lagen fir die tibrigen Beitragszeiten wie Bezug von Arbeitslosengeld und die in
der Tabelle aufgefiihrten Tatbestande. Der Wegfall der Beitragsbemessungsgrenze
wurde ohne Kappung der Anwartschaften dazu flihren, dass im universellen Alters-
sicherungssystem ein nicht unerheblicher Teil der Renten héher wére als in der
heutigen GRV. Wenn alle Rentenanwartschaften tiber der friheren Beitragsbe-
messungsgrenze gekappt wiirden (Variante 1), waren die Durchschnittsrenten im
Vergleich zu den ungekiirzten Betragen um 18 % niedriger. Sind lediglich die Halfte
der Beitrage »verloren«, die aufgrund eines Einkommens Uber dieser Grenze
gezahlt werden (Variante 2), betragt die entsprechende Differenz 9 % (Tabelle 11).

Trotz der oben betonten Einschrankung in der Aussagefahigkeit der hier vorge-
stellten Modellrechnung erscheint es interessant, auf deren Basis eine hypotheti-
sche Einnahmen-Ausgaben-Rechnung vorzunehmen (Tabelle 12). Daftir wurde
von stark vereinfachenden Annahmen hinsichtlich derjenigen GréRen ausgegan-
gen, die sich nicht aus den Querschnittsergebnissen von 1998 ableiten lassen. So
ist unterstellt worden, dass die Personen, die bereits vor Vollendung des 65.Lebens-

154 Die durchschnittliche Altersrente in der GRV (alte Bundeslander) betrug im Mittel des Jahres 1998
monatlich 1 278 DM (errechnet nach: Verband deutscher Rentenversicherungstréager (VDR) (Hrsg.):
Rentenbestand am 31.Dezember 1997 und Rentenbestand am 31. Dezember 1998, jeweils Beiblatt).
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jahres eine eigene Rente oder Pension bezogen hatten (nach den Ergebnissen des
SOEP waren dies 5,2 Mio. Rentner), die gleichen durchschnittlichen Rentenbetrage
erhalten wie die Altersrentner. Auch wurde angenommen, dass der Bundeszu-
schuss, der 1998 insgesamt reichlich ein Viertel (27 %) der Rentenausgaben in der
GRV gedeckt hatte, im universellen Rentensystem lediglich anteilig die Halfte
davon betrdgt, also rund 13 % der Rentenausgaben im alternativen System. Damit
soll beriicksichtigt werden, dass der Bund im Vergleich zu heute erheblich mehr
Beitrage fur die Anrechnung der Kindererziehungszeiten zahlen misste und ver-
mutlich auch einen Finanzierungsspielraum fiir die véllige oder teilweise Uber-
nahme von Mindestbeitrdgen einkommensschwacher Haushalte benétigt. Infolge
der Annahme einer verbesserten Anrechnung von Kindererziehungszeiten, aber
auch von Ausbildungszeiten, ist der Kreis der Mindestbeitragszahler mit rund neun
Mio.Personen im Vergleich zu der in Abschnitt 5.6 vorgestellten Rechnung kleiner,
und daher sind auch die Einnahmen aus Mindestbeitrdgen geringer. Die weiteren
Annahmen fir die Modellrechnung sind in der Tabelle 12 angegeben.

Ohne die Kappung der Renten hatte sich also ein Beitragssatz von rund 19 %
ergeben. Dass er lediglich einen Prozentpunkt unter dem tatsdchlichen im Jahr
1998 (20,3 %) liegt, obwohl voraussetzungsgemal3 die Ausgaben fiir die Witwen-
und Witwerversorgung entfallen sollen, ist im Wesentlichen das Ergebnis der in
dieser Rechnung zusatzlich zu den urspriinglichen Eckpunkten des alternativen
Modells gesetzten Annahmen: Zwar finanziert der Bund im universellen Renten-
system mehr Beitrdge fur Kindererziehungszeiten, aber er zahlt insgesamt weniger
an die GRV als 1998; unter Anderem spielt auch eine Rolle, dass in der Modell-
rechnung relativ hohe Zahlbetrage fir die Friihrenten angenommen worden sind.

Ein immerhin deutlicher Finanzierungsspielraum wiirde sich jedoch durch die
Kappung der Renten ergeben. Wiirden die Anwartschaften aus Beitrdgen auf der
Basis eines Einkommens Uber der 1998 geltenden Beitragsmessungsgrenze um die
Hélfte gekappt, wére unter den hier beschriebenen Voraussetzungen der Bei-
tragssatz um drei Prozentpunkte niedriger als 1998, und bei voller Kappung lage
er etwa bei 15 %, also um rund funf Prozentpunkte unter dem tatsachlichen Bei-
tragssatz von 1998.

Bisher ist offen geblieben, inwieweit die privaten Haushalte den Aufwand fir die
Mindestsicherung selbst tragen sollten und kénnten.Vorhersehbar ist, dass ein Teil
der Mindestbeitrage aus allgemeinen Einnahmen des Staates finanziert werden
musste. Das betrifft z.B. den Kreis der Sozialhilfebezieher oder auch junge Men-
schen mit einer langeren Ausbildungszeit aus einkommensschwachen Schichten.
Unter den Personen, die nicht bereits tiber die Anrechnung von Ausbildungs- oder
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Tabelle 12: Hypothetische Einnahmen- Ausgabenrechnung 1998

Zahl der Rentner/innen Mill. 18,67
Versicherungpflichtige Einkommen Mrd.DM/Jahr 1892,58
Beitragsbemessungsgrundlage fuir
Kindererziehungszeiten Mrd. DM / Jahr 129,47
Zeiten der Arbeitslosigkeit Mrd. DM / Jahr 51,90
Beitragsbemessungsgrundlage insgesamt Mrd. DM/Jahr 2 073,95
Ohne Mit Kappung Mit Kappung
Kappung Variante 1" Variante 112
Durchschnittliche Rente DM / Jahr 22592 18 448 20520
Ausgaben Mrd. DM/Jahr
Versichertenrenten 421,69 344,36 383,03
Waisenrenten? 2,49 2,03 2,26
Renten insgesamt 424,18 346,39 385,29
Beitrage fur Krankenversicherung 28,84 23,55 26,20
Beitrage fur Pflegeversicherung 3,61 2,94 3,27
Rehabilitation? 9,42 7,69 8,55
Verwaltung? 7,76 6,34 7,05
Ausgaben insgesamt 473,81 386,92 430,36
Einnahmen
Bundeszuschuss (ohne Beitrage fir
Kindererziehungszeiten) 57,14 46,66 51,90
Mindestbeitrage 21,64 21,64 21,64
Vermdgensertrage? 0,73 0,73 0,73
Beitrage
aus versicherungpflichtigen
Einkommen 359,82 290,09 324,96
fur Kindererziehungszeiten 24,62 19,85 22,23
fur Zeiten der Arbeitslosigkeit 9,87 7,95 8,91
Beitrdge insgesamt 394,30 317,89 356,10
Einnahmen insgesamt 473,81 386,92 430,36
Beitragssatz® vH vH vH
19 15 17

* Abweichungen in den Summen und weiteren Ergebnissen durch Runden der Zahlen.

1) Alle Anwartschaften, die auf Beitrdgen auf der Basis eines Einkommens von tber 100800 DM/Jahr

beruhen, werden gekappt.

2) Die Halfte aller Anwartschaften, die auf Beitrdgen auf der Basis eines Einkommens von tber 100800

DM/Jahr beruhen, werden gekappt.

3) Den entsprechenden Relationen im Jahr 1998 gemaR als Anteil an den Rentenausgaben berechnet.

4) Gesetzte GroBe (entspricht den Einnahmen der GRV 1998).
5) Nettoausgaben (Ausgaben abziiglich der Summe von Bundeszuschuss, Einnahmen aus Mindest-

beitragen und Vermogensertrdgen) in Prozent der Beitragsbemessungsgrundlage insgesamt.
Quellen: Eigene Berechnungen und Schatzungen auf der Basis des SOEP und der Jahresabschlsse der
Rentenversicherungstrager. In: Bundesminister fur Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.): Arbeits-

und Sozialstatistik, Hauptergebnisse 1999, Bonn 1999.
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Kindererziehungszeiten die Mindestsicherung erreichen, sind allerdings nach den
Querschnittsergebnissen des SOEP 1998 die weitaus meisten (7,8 Mio.) Frauen
ohne Kinder unter 10 Jahren. Das Problem der eigenstandigen Sicherung von
Frauen wiirde auch im universellen Rentensystem nicht vollstandig geldst. Darauf
soll im folgenden Abschnitt hingewiesen werden.

5.9.3 Unterschiede zwischen Renten von

Frauen und Méannern
Nach dem oben beschriebenen Verfahren lassen sich hypothetische Versiche-
rungsverlaufe fir Manner und Frauen ermitteln. Die auf der Basis der Daten von
1998 geschétzten durchschnittlichen Versicherungsjahre sind bei mannlichen und
weiblichen Versicherten unterschiedlich zusammengesetzt:

Méanner Frauen
Jahre Jahre

Zeiten der Ausbildung in Schule,
Universitat etc. (ohne Zeiten mit Mindestbeitragen) 3 3
Angerechnete Kindererziehungszeiten
(eventuell mit gleichzeitiger Beitragszahlung) 0 8
Jahre mit Mindestbeitragen 5 12
Beitragsjahre ohne Kindererziehungszeiten
und ohne Zeiten mit Mindestbeitrégen 37 23
Insgesamt” 45 45

*) Abweichungen in den Summen durch Runden.

Die Informationen tber die sozio-6konomische Struktur im Jahr 1998 lassen also
- unter den oben genannten Vorbehalten — darauf schlieBen, dass kiinftig die Ver-
sicherungsverlaufe noch immer stark durch die traditionelle Arbeitsteilung zwi-
schen Mdnnern und Frauen geprdgt sein werden. Die Renten fur weibliche Versi-
cherte beruhen deutlich seltener auf Beitragszahlungen aus Erwerbs- und Vermo-
genseinkinften, dafurr aber auf Kindererziehungszeiten und - weit haufiger als bei
mannlichen Versicherten - auf Mindestbeitragen.

Wie nicht anders zu erwarten, sind auch die durchschnittlichen Entgeltpunkte,
die Frauen allein aufgrund von Beitragszahlungen (ohne diejenigen wahrend der
Kindererziehungszeiten) erwerben, mit durchschnittlich 0,64 je Jahr vergleichs-
weise niedrig. Gemessen an dem entsprechenden Berechnungswert der Renten
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fur Manner (1,05 je Jahr) sind diese Entgeltpunkte um 40 % niedriger. An dieser
Stelle sei Gbrigens angemerkt, dass die Strukturen, die sich in den Querschnittda-
ten des Jahres 1998 niederschlagen, durchaus groe Ahnlichkeit mit denen auf-
weisen, die sich in Hinsicht auf die Erwerbsbeteiligung und Stellung in der Ein-
kommenshierarchie von Ménnern und Frauen in der heutigen Rentenstatistik
widerspiegeln.

Die Anrechnung der Kindererziehungszeiten fihrt zwar dazu, dass der Rick-
stand an Rentenanwartschaften, den weibliche Versicherte aufgrund lhrer gerin-
geren Erwerbsbeteiligung und Einkommen immer noch haben, teilweise ausge-
glichen wird. Aber auch im universellen Rentensystem ist dieser Nachteil keines-
wegs beseitigt, ihre Renten sind im Mittel um etwa ein Drittel niedriger:

Durchschnittliche Versichertenrente”
Manner 2260 DM/Monat
Frauen 1500 DM/Monat
*) Ohne Kappung der Renten

Bei verheirateten Versicherten ist die geschlechtsspezifische Differenz noch grof3er.
Eheméanner haben - gemessen am Durchschnitt fiir alle M@nner — deutlich hohere
Einkommen und erwerben also Uberdurchschnittliche Rentenanwartschaften,
wdhrend verheiratete Frauen im Mittel geringere Renten aus eigenen Beitrags-
zahlungen haben als die Gbrigen weiblichen Versicherten. Die Zahlung von Min-
destbeitrdgen und »Babyjahren« bei der Rente wiirde die eigenstandige Sicherung
von Ehefrauen zwar férdern. Aber es ist zu beflirchten, dass dieses Ziel nicht hin-
reichend erfiillt wird.Vor allem nicht oder nur eingeschrankt erwerbstatige Mutter
wiirden nach wie vor zu geringe eigene Renten haben. Dies kann durch die fol-
genden Beispiele verdeutlicht werden (Tabelle 13).

Zwar wird der Kreis von verheirateten Frauen, die so lange Familienphasen
haben wie die in der Tabelle dargestellten Beispiele,immer kleiner. Aber zumindest
in den alten Bundeslandern stellen Versicherungsverlaufe mit Erwerbsunterbre-
chungen und Teilzeitarbeit bislang keine Ausnahmen dar.

Da man schon aus verteilungspolitischen Griinden der Gemeinschaft der Bei-
trags- und Steuerzahler nicht zumuten kann, die hohen Kosten fiir die Sicherung
der Ehefrauen im bisherigen Umfang zu tragen, wird seit langem gefordert, dass
Ehemaénner oder -frauen Beitrage fir die Alterssicherung desjenigen Partners zah-
len, der nicht oder nicht in ausreichendem Umfang tber eigenes Einkommen ver-
fugt. (Zum Konzept der eigenstandigen Sicherung von Frauen vgl. z. B. Krupp und



Tabelle 13: Beispiele fiir die Alterssicherung verheirateter Frauen im universellen Ren-

tensystem

- Frauen mit zwei Kindern. Altersabstand der Kinder: Drei Jahre -

Frau A. Frau B.
Nie eigenes Erwerbstatig nach dem
Einkommen 10. Geburtstag des jiingsten Kindes
Ver- Entgelt- Ver- Eigenes Entgelt-
sicherungs-| punkte |sicherungs- Ein- punkte
jahre je Jahr jahre kommen je Jahr
Ausbildungszeiten 3 1,00 3 nein 1,00
Kindererziehungszeiten
fur Kinder
unter drei Jahren 6 1,00 6 nein 1,00
Kindererziehungszeiten
fur Kinder
im Alter von 3 bis
unter 10 Jahren 7 0,33 7 nein 0,33
Beitragsjahre nach dem Ja:
10. Geburtstag Durch-
des jlingsten Kindes 29 0,23 29 schnitt” 0,53

Rente DM / Monat

857

1271

1) Durchschnitt aller verheirateten weiblichen Versicherten ohne Kinder unter 10 Jahren im Haushalt.
Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von Daten des SOEP fiir das Jahr 1998.

Meinhardt 1979, DIW 1979, Kirner 1989, Rolf und Wagner 1992). Der Vorschlag fur
ein universelles Alterssicherungssystem geht davon aus, dass die Mindestbeitrdge
flr Verheiratete ohne eigenes Einkommen vom Ehepaar selbst aufgebracht wer-
den mussten. Da diese in vielen Féllen nicht ausreichen wirden, um eine ange-
messene eigene Rente aufzubauen, ist zu Gberlegen, ob die Mindestbeitréage auf-
gestockt werden sollten. Es ist auch empfehlenswert zu priifen, ob nicht fir Ehe-

paare ein Beitragssplitting eingefiihrt werden kann. Die im Familienrecht veran-
kerte beidseitige Pflicht der Ehepartner, jeweils zum Unterhalt des anderen Part-
ners beizutragen, sollte auf die Pflicht, auch fiir eine angemessene eigenstandige

Altervorsorge beider Partner zu sorgen, ausgeweitet werden.

112



6. ZUSAMMENFASSUNG
UND FAZIT

Die Industriegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt hat vorgeschlagen, die beste-
hende gesetzliche Rentenversicherung (GRV) in ein universelles System der Alters-
sicherung umzuwandeln. Ohne eine tief greifende Reform wiirden demographi-
sche, 6konomische und gesellschaftliche Verdnderungen die Durchsetzung zen-
traler Ziele der Alterssicherungspolitik immer mehr gefahrden.

6.1 GRUNDE FUR DIE FORDERUNG NACH EINER
TIEF GREIFENDEN REFORM

Demographisch bedingter Druck auf die Rentenfinanzen

Die demographischen Strukturverdnderungen bedrohen langfristig massiv die
finanzielle Entwicklung der GRV. Das bestatigt die in diesem Gutachten vorgelegte
Bevolkerungsvorausschatzung des Deutschen Instituts fur Wirtschaftsforschung
(DIW Berlin) erneut. Bis zum Jahre 2050 werden aufgrund der anhaltend geringen
Geburtenrate nur relativ wenige junge Leute in das Erwerbsalter hineinwachsen,
wahrend die Lebenserwartung weiterhin steigt. Obwohl das DIW davon ausgeht,
dass die Zuwanderungen (obere Variante der Vorausschitzung: jahrlicher Uber-
schuss der Zu- tiber die Abwanderungen von 260 000) einen ausgleichenden Effekt
auf die Entwicklung der Altersstruktur haben werden, ist nach 2020 mit einem star-
ken Ruickgang der Bevdlkerung im Erwerbsalter zu rechnen. Auch bei dem unter-
stellten, relativ hohen Zuwanderungssaldo diirfte die Zahl der Personen im Ren-
tenalter (60 und mehr Jahre), bezogen auf den Bestand der 20- bis unter 60-jahri-
gen,von 41 % (1999) auf fast 100 % im Jahre 2050 steigen.

. wird nur unzuldnglich gemildert durch
steigende Erwerbsbeteiligung
Gemildert wird der Einfluss der veranderten Altersstruktur auf die finanzielle Ent-
wicklung der GRV durch die kiinftig steigende Erwerbsbeteiligung der Bevdlke-
rung.Dies ist einerseits eine Folge der verldngerten Lebensarbeitszeit aufgrund der
gesetzlichen Erhohung der Altersgrenzen. Andererseits nimmt voraussichtlich die
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Erwerbsbeteiligung der Frauen im mittleren Lebensalter weiterhin zu. Trotz dieser
entlastenden Wirkungen ist jedoch absehbar, dass langfristig immer weniger Bei-
tragszahler einen immer gréBBer werdenden Rentenbestand finanzieren mussen.

Schritte zur Problemlosung im bestehenden System

unbefriedigend

Der demographisch bedingte Druck kann entweder zu Beitragssatzsteigerungen

oder zu Leistungskirzungen fihren. Eine weitere Beitragssatzsteigerung wird von

Vielen als eine 8konomische Uberforderung der Wirtschaft angesehen. Steigen die

Lohnkosten stark und sinkt deshalb die Konkurrenzfdhigkeit im internationalen

Wettbewerb, so konnten sich negative Effekte — vor allem im Beschéftigungsbe-

reich — ergeben.

Die Fortsetzung der bisher eingeschlagenen Wege zur Stabilisierung des Bei-
tragssatzes wirde die Gefahr unbefriedigender Konsequenzen bergen:

B Eine weitere Senkung des Rentenniveaus in der GRV ist angesichts der — auch
nach jahrzehntelanger Beitragszahlung - mafSigen Hohe der Altersruhegelder
von Versicherten mit kleinem oder mittlerem Verdienst kaum tragbar. Ob es
gelingt, diese Senkung auf der Basis der privaten Vorsorge auszugleichen, ist
fraglich, zumal dann, wenn die Arbeitgeberseite von der Verpflichtung zur soli-
darischen Beteiligung an den Kosten der erganzenden Altersvorsorge ver-
schont bleibt.

B Eine weitere pauschale Heraufsetzung der Altersgrenze fir den Ruhestand
wirde auch den Kreis derjenigen Versicherten treffen, die bereits heute die
langste Lebensarbeitszeit — unter haufig belastenden Arbeitsbedingungen -
und die kurzeste Lebenserwartung haben.

Wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Wandel

erhoht Armutsrisiko und gefdhrdet Lebensstandard-
sicherung breiterer Schichten

Die verdanderten Bedingungen auf dem Arbeitsmarkt bringen es mit sich, dass
kinftig das Berufsleben von immer mehr Menschen durch Arbeitslosigkeit,
Umschulung und nicht oder unzureichend versicherte Beschéftigungen gepragt
sein wird. Viele wechseln vom sogenannten Normalarbeitsverhdltnis in — zum Teil
arbeitnehmerahnliche - Selbstédndigkeit oder neue Formen freiberuflicher Tatig-
keit. Das Einkommen ist hier hdufig nicht hoch genug, um eine ausreichende pri-
vate Altersvorsorge aufzubauen. Das bestehende Alterssicherungssystem, das im
Grundsatz durchgehende Erwerbs- und Versicherungsverldufe voraussetzt, kann
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unter diesen Bedingungen zunehmende Armut im Alter nicht verhindern und das
Ziel der Lebensstandardsicherung immer weniger gewahrleisten.

Damit verliert das System auch die Basis fiir seine Funktion, eine ausreichende
Hinterbliebenenversorgung zu sichern. Hinzu kommt, dass die bisherigen Rege-
lungen fiir Renten an hinterbliebene Ehegatten infolge der hohen Scheidungs-
haufigkeit, des hohen Anteils von Ehen ohne oder mit nur einem Kind sowie der
steigenden Erwerbsbeteiligung verheirateter Frauen ohnehin fir die Zukunft die
Legitimation verloren hat. Immer mehr jingere Menschen lehnen die Giberkom-
mene Arbeitsteilung zwischen den Geschlechtern nach dem Leitbild der »Versor-
ger-Ehe« ab. Frauen streben heute eine eigenstandige Teilhabe am Erwerbsein-
kommen sowie an den Leistungen des Alterssicherungssystems an. Aber die man-
gelnde Vereinbarkeit von Berufs- und Familienarbeit fuhrt zu unterbrochenen und
durch Teilzeitarbeit gepragten Erwerbsverldufen mit entsprechend niedrigen
Erwerbseinkommen und unzureichenden eigenen Renten. Eine Beibehaltung des
Witwen-/Witwerrentensystems ist keine geeignete Lésung. Es steht vielmehr im
Widerspruch zur Forderung nach einer eigenstandigen, ausreichenden Alterssi-
cherung. Zudem beguinstigt es tendenziell wohlhabende Haushalte und belastet
alle Beitragszahler - einschlieBlich der erwerbstatigen Eltern — mit hohen Kosten.

6.2 ZIELE UND ECKPUNKTE DES REFORMMODELLS:
DAS UNIVERSELLE ALTERSSICHERUNGSSYSTEM

Die gesetzliche Rentenversicherung soll in ein universelles Alterssicherungssystem
umgewandelt werden, das folgenden Zielen gerecht wird:

Solidaritat und Gerechtigkeit zwischen und innerhalb der Generationen
Beibehaltung der paritatischen Beitragsfinanzierung

Verminderung der lohnbezogenen Belastung von Arbeitseinkommen
Flexibilitat beim Renteneintrittsalter

Eigenstandigkeit der Rentenanspriiche

Aufbau eines Grundstocks fir eine individuelle Altersvorsorge fir alle
Vermeidung von Altersarmut

Die Eckpunkte des universellen Alterssicherungssystems lassen sich folgender-

malen skizzieren:

1. Angestrebt wird eine Versicherungspflicht, die sich auf die gesamte Wohnbe-
vélkerung vom vollendeten 15.Lebensjahr an bis zum Rentenbeginn erstreckt.
Beamte, politische Mandatstrager, alle Selbstandigen und Nichterwerbstatige
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waren somit ebenfalls versicherungspflichtig. Fir jede Person der beschriebe-
nen Altersgruppe muss ein Beitrag entrichtet werden.Vorgesehen ist ein Min-
destbeitrag, der bezogen auf das Jahr 2000, etwa 200,- DM (102 Euro) pro
Monat betragt.

2. Anders als im bisherigen System der gesetzlichen Rentenversicherung, in dem
im wesentlichen nur das Einkommen aus einer unselbstandigen Beschéftigung
bis zur Beitragsbemessungsgrenze herangezogen wird, sollen alle Einkommens-
arten und diese in voller Hohe berlicksichtigt werden. Das schlie8t Einkommen
aus unselbstandiger Erwerbstatigkeit, Ertrdge aus Vermogen, d. h. Zinsen, Divi-
denden sowie EinkUnfte aus Vermietung und Verpachtung, sowie alle sonstigen
zu versteuernden Einkommensarten ein.Die Beitragsbemessungsgrenze entfallt.

3. Die Hohe der Rente soll sich an dem heute erzielten Niveau orientieren. Bei
einem durchschnittlichen Verlauf des Berufslebens soll ein Nettorentenniveau
von 70 % erreicht werden. Eine Aquivalenz von Beitrag und Rente soll nur bis
zu einer Rentenhdhe von 4 500,- DM (2 301 Euro) pro Monat gelten (bezogen
auf das Jahr 2000; diese Grenze soll dynamisiert sein). Rentenanwartschaften,
die Uber diesen Betrag hinausgehen, werden gekappt.

4. Die Moglichkeit, eine Altersrente zu beziehen, soll anders als heute nicht mehr
davon abhdngen, dass ein bestimmtes Lebensalter erreicht wird, sondern ein
voller Anspruch auf Altersrente entsteht im universellen Rentensystem nach 44
beitragspflichtigen oder gleichgestellten Versicherungsjahren, rechnerisch
beginnend mit Vollendung des 15. Lebensjahres. Die Regelungen fir einen
friiheren oder spateren Antritt des Ruhestands auf der Basis von versiche-
rungsmathematischen Zu- oder Abschldgen beziehen sich auf die Versiche-
rungsdauer, sollen aber ansonsten den heutigen MaBnahmen fir einen »fle-
xiblen« Renteneintritt entsprechen.

5. Angestrebt wird der Aufbau einer eigenstandigen und ausreichenden Anwart-
schaft fur alle Mitglieder der Gesellschaft. Damit entfdllt die Notwendigkeit
einer abgeleiteten Hinterbliebenenversorgung.Es sollen jedoch Vorkehrungen
fir den Vertrauensschutz in der Ubergangsphase getroffen werden.

6.3 JURISTISCHE ASPEKTE EINES UNIVERSELLEN SYSTEMS
DER GESETZLICHEN ALTERSSICHERUNG

Vor dem Hintergrund der immer schneller und tiefgreifender werdenden Dynamik
des wirtschaftlichen und sozialen Wandels mit der Folge zunehmender 6konomi-

116



scher Unsicherheit gewinnt das Sozialstaatsprinzip an Bedeutung, das aus den Arti-

keln 20 und 28 des Grundgesetzes (GG) abgeleitet wird. Dieses Postulat ist im Ver-

bund mit anderen Staatszielen zu sehen, um die in Art. 1T Abs. 1 GG noch Uberge-
ordnete Zielstellung der Bundesrepublik Deutschland, némlich die Achtung und
den Schutz der Menschenwirde in Freiheit (vgl. Art. 2 GG) und Gleichheit (vgl. Art.

3 GG) optimal im sozialen Ergebnis zu realisieren. Die wirtschaftliche Sicherstellung

auch und gerade der alten Menschen ist eine soziale Aufgabe der staatlichen

Gemeinschaft; ihr ist die Wahrung der Menschenwiirde in einer solchen geféhrde-

ten Situation aufgetragen.

Der Vorschlag, diese Aufgabe durch die Einfihrung des Systems einer univer-
sellen sozialen Rentenversicherung zu bewaltigen, wirft im Wesentlichen folgende,
in dem juristischen Teil der Untersuchung's> behandelte Fragen auf:

M Ist es verfassungsrechtlich zu legitimieren, die gesamte Wohnbevélkerung (von
einer bestimmten Altersgrenze an) in das 6ffentlich-rechtliche Rentensystem
einzubeziehen?

B Welche Beitragsgestaltung und welche Formen des solidarischen Ausgleichs
sind nach der Verfassung zuldssig oder geboten?

Verfassung ldsst Einrichtung einer Volksversicherung zu
Die Kompetenz der staatlichen Gemeinschaft, fur die Alterssicherung zu sorgen,
erstreckt sich im Grundsatz auf alle Mitglieder der Gesellschaft. Sollen die Prinzi-
pien der individuellen Vorsorge und der beitragsaquivalenten Renten aufrechter-
halten bleiben - im Gegensatz etwa zu einer aus Steuern finanzierten staatlichen
Grundrente — so muss der Staat sicherstellen, dass seine Mitglieder wahrend der
gesamten Phase der Erwerbsfahigkeit fur das Alter vorsorgen (kénnen). Das gilt
also auch fir solche Zeiten, in denen kein oder kein ausreichendes eigenes Ein-
kommen vorhanden ist, aus dem der Vorsorgeaufwand finanziert werden kénnte,
z.B. Zeiten der Ausbildung, der Kinderbetreuung in der Familie oder des Bezugs
temporarer Sozialeinkommen Uber die bisher in der GRV bereits anerkannten Pha-
sen hinaus. Nach dem Sozialstaatsprinzip der modernen Lesart sollen Soziallei-
stungen, die primar fur die Risiken des Einkommensausfalls wahrend des Erwerb-
salters gedacht sind, nicht nur den aktuellen Bedarf abdecken, sondern auch die
finanzielle Vorsorge fir kiunftige Risiken mit beinhalten. Deshalb sollten auch
Sozialhilfebezieher in die Rentenversicherungspflicht einbezogen werden.

155 Das juristische Gutachten erstellte Prof. Dr. Dr. Ulrich Lohmann.



Dieses Prinzip der »Sicherung der Sicherung« ldsst sich ohne weiteres tibertra-
gen auf Personen, die ohne besondere gesellschaftlich anerkannte Tatigkeiten auf
Erwerbstatigkeit verzichten, weil ihr aktueller Lebensbedarf aus anderen Quellen
gedeckt wird, z.B.aus dem Einkommen des Ehepartners oder aus ihrem Vermogen.
Da in beiden Féllen der Lebensunterhalt keinesfalls dauerhaft gesichert ist, muss
soweit wie moglich aus diesen Quellen jeweils auch eine verlassliche Altersvor-
sorge finanziert werden.

Nicht erst seit der Diskussion Uber die »Scheinselbstandigkeit« ist klar gewor-
den, dass Selbstandigkeit nicht ohne weiteres mit Entscheidungsfreiheit und wirt-
schaftlicher Selbstbestimmung gleich zu setzen ist. Bereits heute ist ein nennens-
werter Kreis der Selbsténdigen in die gesetzliche Alterssicherung einbezogen oder
in berufsstandischen Versorgungswerken pflichtversichert. Nicht punktuelle Erwei-
terungen dieses Schutzes sondern die Einbeziehung aller Selbstandigen und Frei-
berufler in die 6ffentlich-rechtliche Pflichtversicherung wére der sinnvollste Weg;
diese ist geeignet, den in Frage stehenden Personenkreis wirksam zu schitzen, sie
ist erforderlich, weil ein milderes Mittel nicht zur Verfiigung steht, und sie ist ver-
haltnismaRig, da sie die aus Art. 2 GG resultierende allgemeine Handlungsfreiheit
nicht im Kern antastet und geniigend finanziellen Freiraum fiir eigene Erweite-
rungen und Ergdnzungen lasst.

Mit analoger Begriindung lasst sich feststellen, dass auch bei den Beziehern von
Einkommen aus Sach- und Geldkapital wie bei den Selbstdndigen und Freibe-
ruflern eine Pflichtsicherung und, gleichfalls wegen des risque heureux des Uber-
durchschnittlich langen Lebens, eine Pflichtversicherung entsprechend der Héhe
des Einkommens (nicht des Kapitals) geeignet, notwendig und verhéltnismafig ist.

Da die Ablésung der Beamtenversorgung durch ein Versicherungsverhdltnis
nicht moglich ist und auch das durch die Beamtenpension erreichte Sicherungs-
niveau zu den - nach der Verfassung zu achtenden - »hergebrachten Grundsatzen
des Berufsbeamtentums« gehort, wurde die Zuldssigkeit einer »gestuften« Versor-
gung fur Beamte gepriift. Diese zeichnet sich dadurch aus, dass der Dienstherr
allein und ungeteilt fiir die Versorgung verantwortlich bleibt, er jedoch - salopp
formuliert - einen Teil aus einer anderen Kasse bezahlen lasst und diesen Teil dann
bei seiner Leistung anrechnet. Nach diesem Prinzip wird bereits seit langem ver-
fahren: Wenn der Beamte vor seiner Ernennung z. B. durch eine Angestelltentatig-
keit Rentenanwartschaften erworben hatte, bleiben diese im Ruhestand unge-
schmalert bestehen, und die Pensionsbeziige werden so weit gekdrzt, dass keine
hohere Gesamtversorgung als bei einem ,Nur-Beamten’ entsteht. Dass dies verfas-
sungskonform ist, ist unbestritten. Im Ubrigen wird bereits seit dem Versorgungs-
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reformgesetz von 1998 von kommenden Besoldungs- und Versorgungserhéhun-
gen ein Anteil einbehalten, der funktional nichts anderes ist als ein Beitrag der
Beamten zu ihrer Alterssicherung. Wiirde dieser Beitrag hoher, so bleibt entschei-
dend, dass die Alimentation nach Abzug von Steuern und sonstigen Abgaben
amtsangemessen ist. Da die Beitragsfrage also auch kein uniiberwindliches Hin-
dernis darstellt, konnte man die Beamten und Berufssoldaten mittels einer »gestuf-
ten Versorgung« in eine Volksversicherung einbeziehen, ohne mit den grundge-
setzlich verblrgten Grundsatzen des Berufsbeamtentums in einen unlésbaren
Konflikt zu geraten.

Der Einrichtung einer echten Volksversicherung, die das allgemeine Risiko des
Einkommensausfalls im Alter abdeckt, stehen also keine verfassungsrechtlichen
Hindernisse entgegen.

Einbeziehung aller Einkommensarten in die
Beitragsbemessungsgrundlage und Mindestbeitragspflicht
verfassungsrechtlich unbedenklich

Die Einbeziehung der Erwerbseinkommen aus selbstandiger Tatigkeit und der
Kapitalertrége in die Beitragsbemessungsgrundlage steht nichtim Widerspruch zu
den Prinzipien des Sozialversicherungsrechts. Auch ist es verfassungsrechtlich
nicht bedenklich, dass die Bezieher dieser Einkommensarten den gesamten Bei-
trag zur Rentenversicherung selbst zahlen mussten, wéahrend er bei Arbeitneh-
mern formal hélftig vom Arbeitgeber aus eigenen Mitteln abgefiihrt wird. Okono-
misch ist dieser »Arbeitgeber-Anteil« ein Teil des Lohnes und wird also aus dem
Einkommen des Arbeitnehmers geleistet. Damit stellt es keine an Art.3 GG zu mes-
sende Ungleichbehandlung dar, wenn die Beitragslast auch formal von Selbstén-
digen und Kapitaleinkommensbeziehern allein zu tragen ist.

Hinsichtlich der Mindestbeitragspflicht erscheint es juristisch lediglich fraglich,
ob Ehepaare mit nur einem(r) Einkommensbezieher(in) jedenfalls verpflichtet wer-
den sollten, einen zweiten Rentenbeitrag zu zahlen. Wenn kein Bedarf daran
besteht, die Rentenanwartschaften tiberproportional zum Haushaltseinkommen
wahrend des Erwerbsalters auszuweiten, konnte die Mindesbeitragspflicht als
unverhéltnismaBige Einschrankung der nach Art.2 GG zu gewahrleistenden allge-
meinen Handlungsfreiheit angesehen werden.'s¢

156 Der vorgesehene Abbau der Hinterbliebenenversorgung wurde in dem juristischen Gutachten nicht
behandelt.
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... aber: Rentenhéhe darf nur moderat gekappt werden

Nach geltendem Recht werden Versicherte mit einem Einkommen an der Bei-
tragsbemessungsgrenze oder unterhalb davon im Vergleich zu den Besserver-
dienenden relativ schwerer mit den Beitrdgen zur GRV belastet, weil sie einen
hoheren Anteil ihres gesamten Einkommens abgeben missen. Die daraus fol-
gende verhaltnismaBige Schlechterstellung der Bezieher nicht so hoher Einkom-
men spricht fur den Fortfall der Beitragsbemessungsgrenze. Problematisch wére
es allerdings, wenn hohe Beitragszahlungen nicht auch zu »leistungsgerechten«
Renten fiihren wirden.

Die im Konzept des universellen Rentensystems vorgesehene Kappungsgrenze
wirde bedeuten, dass die Beitragsanteile, die eigentlich zu einer héheren Rente
jenseits dieser Grenze fiihren wiirden, dem betroffenen Beitragszahler in keiner
Weise mehr zu Gute kdamen. Das vernachlassigt zu stark das vorsorgende Versi-
cherungsprinzip und bericksichtigt nur einseitig das umverteilende Sozialprinzip,
statt eine Losung innerhalb des verfassungsrechtlich zuldssigen kombinierenden
Entscheidungs- und Gestaltungsrahmens zu suchen. Nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts muss jede Beitragszahlung auch rentensteigernd
wirken. Da in dem Mischsystem »Sozial-Versicherung« aber keine strenge versi-
cherungsmathematische Aquivalenz herrschen muss, wére eine mehr oder minder
starke Degression der Leistungshéhe von einem bestimmten Leistungsumfang an
zuldssig.

6.4 FINANZIELLE KONSEQUENZEN EINES UNIVERSELLEN
SYSTEMS DER GESETZLICHEN ALTERSSICHERUNG

Der Rahmen der Modellrechnung

Das DIW Berlin hat untersucht, welche finanziellen Konsequenzen sich ergeben
hatten, wenn das universelle System der gesetzlichen Alterssicherung bereits in
der fernen Vergangenheit eingefiihrt worden und seine Regelungen sowohl auf
der Beitrags- als auch auf der Leistungsseite vollstandig wirksam waren. (Die Pro-
bleme des Ubergangs vom einen in das andere System blieben also auBer
Betracht.) Die Basis der Modellrechnungen bildeten statistische Informationen fir
das Jahr 1998, z. B. Uiber die Gliederung der Bevélkerung nach den fiir das Renten-
recht relevanten Merkmalen wie Erwerbstatigkeit, Einkommen und Zugehorigkeit
zu verschiedenen Alterssicherungssystemen. Damit sind die Ergebnisse der
Modellrechnung auch durch die sozio-6konomischen Rahmenbedingungen in
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diesem Jahr bestimmt. Es wurde also nicht von nennenswerten Rickwirkungen
des veranderten Rentenrechts auf diese Bedingungen ausgegangen. Einige der
damit nicht explizit getroffenen Annahmen werden voraussichtlich umstritten
sein. Beispielsweise konnte eingewendet werden, dass es negativ auf die Vermo-
gensbildung und damit auf das Einkommen wirkt, wenn Kapitalertrage beitrags-
pflichtig werden. Diese und weitere Fragen bleiben jedoch der kiinftigen Diskus-
sion Uber das universelle Alterssicherungssystem vorbehalten. Trotz der damit
gesetzten Grenzen fir ihre Aussagefdhigkeit sind die folgenden Ergebnisse der
Modellrechnung aufschlussreich.

Spielraum fiir Senkungen des Beitragssatzes

Infolge der Ausweitung der Beitragspflicht auf zusatzliche Personengruppen,
alle Kapitalertrage und das gesamte Einkommen jenseits der heutigen Bei-
tragsbemessungsgrenze wiirde das Beitragsvolumen in der GRV erheblich
hoher sein als im bestehenden System. Um die Gro8enordnungen zu berech-
nen, wurde zunachst von dem 1998 herrschenden Beitragssatz (20,3 %) aus-
gegangen und unterstellt, dass in diesem Jahr bereits der Mindestbeitrag von
200 DM (102 Euro) monatlich zu zahlen gewesen ware. Nach den Befragungs-
ergebnissen, die der Untersuchung zu Grunde lagen, waren 1998 schatzungs-
weise rund 2,3 Mill. Selbstandige (einschlieBlich der freiberuflich Erwerbstati-
gen), die bisher noch nicht der GRV angehdren, und 2,4 Mill. Beamte versiche-
rungspflichtig geworden. Die beiden Gruppen hdtten mit dem Beitrag, der auf
ihr gesamtes Einkommen aus Erwerbstatigkeit und Vermdgen erhoben worden
waére, das Beitragsaufkommen der GRV im Vergleich zum bestehenden System
um folgende Jahresbetrage (1998) erhoht:

M Beitrage von Selbstdndigen einschliefilich

der Mindestbeitrage 29 Mrd. DM (15 Mrd. Euro)
B Beitrdge von Beamten 33 Mrd. DM (17 Mrd. Euro)
Hinzu kommen weniger ins Gewicht fallende Beitrdge aus dem Einkommen wei-
terer, bisher nicht selbst in der GRV versicherter Personen, z.B.Hausfrauen oder Stu-
denten.

Die Summe der Vermogensertrage, die der gesamten beitragspflichtigen Bevol-
kerung im Jahr 1998 zuflossen, wurde mit fast 100 Mrd. DM (51 Mrd. Euro) ange-
geben; daraus ldsst sich ein Beitragsaufkommen von rund 20 Mrd. DM (10 Mrd.
Euro) errechnen. Ein dhnlich groBRer Betrag (22 bis 27 Mrd. DM bzw. 11 bis 14 Mrd.
Euro im Jahr) wére auBerdem durch die Mindestbeitragszahlungen eingenommen
worden.
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Die Mehreinnahmen aufgrund der erweiterten Beitragspflicht wirden der GRV
in voller Hohe nur fir eine gewisse Phase innerhalb der - hier nicht weiter zu
betrachtenden - Ubergangszeit nach der Einfiihrung der neuen Regelungen zur
Verfigung stehen. Langerfristig fihren bei unverdndertem Rentenniveau die
zusatzlichen Beitrage im Prinzip zu entsprechend erh6hten Rentenleistungen.Eine
nachhaltige finanzielle Entlastung der GRV wiirde sich allerdings daraus ergeben,
dass voraussetzungsgemal Beitragszahlungen, die auf Einkommensbestandteilen
oberhalb bestimmter Grenzen beruhen, nicht zu »beitragsgerechten« Renten
fuhren sollen.In den Modellrechnungen wurde davon ausgegangen, dass die Kap-
pung der Rentenanwartschaften an der (1998 geltenden) Beitragsbemessungs-
grenze ansetzt.

Nach den der Untersuchung zugrunde liegenden Befragungsergebnissen hat-
ten 1998 von der gesamten Bevolkerung im Alter von 15 bis 65 Jahren etwa 5 %,
das waren rund 2,7 Mill. Personen (darunter 1,8 Mill. Arbeiter und Angestellte) ein
Einkommen aus Erwerbsarbeit und Vermégen Uber der Beitragsbemessungs-
grenze der GRV (100 800 DM/Jahr). Aus den Angaben lasst sich ein Volumen aller
Uber dieser Grenze liegenden Einkommen von rund 402 Mrd. DM (206 Mrd. Euro)
- jeweils Jahreswerte — und Beitragseinnahmen von 82 Mrd. DM (42 Mrd. Euro)
errechnen. Der Anteil der Personen mit einem so hohen Einkommen war bei den
Beamten und Selbstdndigen deutlich hoher als bei der Gruppe der Arbeiter und
Angestellten. Beide Gruppen missten sich also vermutlich Gberdurchschnittlich
haufig an der Einkommensumverteilung zu Gunsten anderer Mitglieder der Versi-
chertengemeinschaft beteiligen, wenn potentielle Rentenanwartschaften gekirzt
wirden.

Obwohl statistische Angaben Gber Vermdgensertrage und sonstige Einkiinfte in
den oberen Einkommensklassen generell unsicher sind, lassen die Ergebnisse dar-
auf schlieBen, dass die unbegrenzte Beitragspflicht im Zusammenspiel mit einer
gewissen Kappung der Rentenhohe die kiinftigen Finanzierungsprobleme in der
GRV durchaus nennenswert erleichtern kénnte. Je nach Annahmen tber die wei-
tere Ausgestaltung dieser Neuregelungen zeigen die Modellrechnungen fiir das
Jahr 1998 einen Spielraum fir Beitragssenkungen von schatzungsweise zwei bis
vier Prozentpunkten.

Eine auf lange Sicht erhebliche Entlastung wiirde sich auch ergeben, wenn die
GRV nicht mehr die nach heutigen Regelungen hohen Kosten fir die Witwen/
Witwer-Versorgung tragen musste.lm Jahre 1998 wurden hierftir rund 71 Mrd.DM
(36 Mrd. Euro) aufgewendet. Bezogen auf die Bemessungsgrundlage aller im uni-
versellen System beitragspflichtigen Einkommen 1998 entspricht das fast vier Bei-
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tragspunkten. Eine Entlastung in dieser GroBenordnung wiirde erst wirksam, nach-
dem diese Hinterbliebenenrenten aus dem Bestand »herausgewachsen« sind und
auch die notwendigen Ubergangsregelungen fiir die bei der Reform &lteren Ehe-
paare keine weiteren Anspriiche mehr nach sich ziehen.

Fahrt man die in der Modellrechnung geschétzten Ausgaben und Einnahmen
zusammen, ergibt sich auf der Basis der Gegebenheiten des Jahres 1998 ein finan-
zieller Spielraum von etwa 118 Mrd. DM (60 Mrd. Euro) im Jahr. Bezogen auf das
gesamte, nach neuem Recht versicherte Einkommen entspricht dies gut sechs Bei-
tragspunkten.

Bei dieser Rechnung ist unter anderem unterstellt worden, dass die Beitrags-
zahlungen, die auf Einkommensbestandteilen oberhalb der genannten Grenze
beruhen, die Rentenhodhe tberhaupt nicht steigern und der 1998 geleistete Bun-
deszuschuss an die GRV in Héhe von 96 Mrd. DM (49 Mrd. Euro) im Jahr auch unter
den Bedingungen des alternativen Rentenmodells gezahlt worden wére. Ob eine
solche Finanzierungsstrategie zielgerecht ist, muss jedoch diskutiert werden.

Wie hoch ist der Bundeszuschuss im universellen
Rentensystem?

Mussen alle Mitglieder der Gesellschaft vom Alter von 15 Jahren an bis zum Beginn
des Ruhestands einen Mindestbeitrag entrichten, wird dies auch Haushalte mit
geringem verfligbaren Einkommen treffen. Keineswegs flachendeckend tiberneh-
men heute Sozialleistungstrager, die bei fehlendem oder unzureichendem Ein-
kommen den laufenden Lebensunterhalt finanzieren, auch die Beitragszahlung fir
die Alterssicherung. Fur diejenigen Personen, die ohnehin einen Anspruch auf
Sozialhilfe haben oder ihn infolge der Beitragspflicht hatten, misste der Aufwand
fur die Mindestbeitrage von 6ffentlichen Haushalten finanziert werden. Fraglich ist
also, ob ein Teil der Mittel, die der Bund heute in Form des Zuschusses an die GRV
leistet, daflir verwendet werden soll oder ob es mdéglich ist, die erforderlichen
Betrdge anderweitig aufzubringen.

AuBerdem steht der Finanzierungsspielraum fiur Beitragssenkungen in der
genannten Gréenordnung nur dann zur Verfligung, wenn er nicht fur weitere
MaBnahmen zum Aufbau einer eigenstandigen, ausreichenden Alterssicherung
aller Mitglieder der Versichertengemeinschaft gebraucht wird. Infolge der allge-
meinen Versicherungspflicht wirde der Kreis von Personen zwar gréBer, die
wahrend des Erwerbsalters stetig ausreichende Beitrage auf der Basis eigenen Ein-
kommens zahlen oder nur relativ geringe Versicherungsliicken haben. Sind aber
die Phasen der Mindestbeitragszahlung im Leben von Versicherten lang, wie das
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kunftig voraussichtlich z.B. bei verheirateten Mittern noch Gberdurchschnittlich
haufig der Fall wére, ergeben sich unzureichende Renten. Der vorgesehene Min-
destbeitrag fuhrt selbst nach 50 Beitragsjahren zu einer Rente weit unter dem
Sozialhilfeniveau.

Spielraum fiir Beitragssenkungen auch bei

verringertem Bundeszuschuss

Vor diesem Hintergrund wurden die Annahmen fiir die Modellrechnung etwas

modifiziert. Um im universellen Rentensystem das Entstehen eigenstandiger

Anspriiche in Zeiten mit typischerweise unzureichendem eigenen Einkommen auf

breiterer Basis zu fordern, wurde folgendes angenommen:

B Allen Mitgliedern der GRV wird fiir Zeiten der schulischen oder betrieblichen
Ausbildung ein Rentenzuschlag im Wert von drei Beitragsjahren auf der - im
Unterschied zum bestehenden System einheitlichen - Basis des durchschnittli-
chen Versicherteneinkommens gewahrt. Der Aufwand hierflr wird aus Mitteln
der GRV finanziert.

B Die Jahre der Betreuung und Erziehung von Kindern unter 10 Jahren aller
Geburtsjahrgdnge werden bei der Rente so angerechnet und berticksichtigt,
wie das nach den bestehenden Regelungen lediglich bei Kindern der Geburts-
jahrgange 1992 und spater der Fall ist; unter anderem sollen auch fir die vor
1992 geborenen Kinder drei »Babyjahre« - bisher ist es nur ein Jahr - bei der
Rente angerechnet werden. Die Beitragszahlungen fir die rentenrechtlich aner-
kannten Kindererziehungszeiten tlbernimmt der Bund.

B In Anbetracht der juristischen Bedenken gegen die urspriinglich vorgesehene
Kappung der Renten werden die Anwartschaften aus Beitrdgen auf der Basis
eines Einkommens Uber der 1998 geltenden Beitragsmessungsgrenze durch-
schnittlich zur Halfte angerechnet; das ist eine der Moglichkeiten degressiv-
proportionaler Anrechnung.

Des weiteren wurde unterstellt, dass der Bundeszuschuss, der 1998 einschlie3lich

der Beitrdge fur Kindererziehungszeiten insgesamt reichlich ein Viertel (27 %) der

Rentenausgaben in der GRV gedeckt hatte, im universellen Rentensystem, ohne

den Aufwand fir die Kindererziehungszeiten, lediglich anteilig die Halfte davon

betrdgt, also rund 13 % der Rentenausgaben im alternativen System. Damit soll
berlcksichtigt werden, dass der Bund im Vergleich zu heute erheblich mehr

Beitrage fur die Anrechnung der Kindererziehungszeiten zahlen misste und ver-

mutlich auch einen Finanzierungsspielraum fiir die véllige oder teilweise Uber-

nahme von Mindestbeitrdgen einkommensschwacher Haushalte benoétigt. Aber es
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handelt sich bei dieser Annahme lediglich um eine mehr oder weniger plausible
Setzung. Kiinftige politische Entscheidungen kénnten selbstverstandlich zu ande-
ren Ergebnissen fuhren.

Die modifizierte hypothetische Einnahmen-Ausgabenrechnung zeigt, dass trotz
erhohter Leistungen an die Rentner und des insgesamt verringerten Bundeszu-
schusses noch ein Finanzierungsspielraum vorhanden ware. Der Beitragssatz hatte
1998 unter diesen Bedingungen der Neuregulierung rund 17 % betragen, das sind
etwa drei Prozentpunkte weniger als im bestehenden System.

Hohere Durchschnittsrenten im universellen
Alterssicherungssystem

Auf der Basis der statistischen Informationen fiir das Jahr 1998 lasst sich die Ren-
tenhohe je Versicherten im alternativen Alterssicherungssystem unter den modi-
fizierten Annahmen schétzen.Im Vergleich zum durchschnittlichen Altersruhegeld
des gesamten Rentenbestands in der heutigen GRV ist der entsprechende Mittel-
wert fir das Altersruhegeld, das sich nach 45 Jahren unter dem Regime der Neu-
regelung ergeben hitte, selbst bei einer Kappung der Anwartschaften tber der
vorgesehenen Grenze um die Halfte ihres »beitragsgerechten« Werts deutlich
hoher. Das liegt im wesentlichen an den voraussetzungsgemal langeren Versi-
cherungszeiten, denn das Rentenniveau ist jeweils gleich. Auch Frauen wirden
vollstandige Versicherungsverldufe haben und hohere Durchschnittsrenten als bei
den gegenwartigen Regelungen.

... aber eine eigenstidndige Alterssicherung
wédre insbesondere bei Frauen nicht immer gewdhrleistet
Die Voraussetzungen fur den Erwerb von Rentenanwartschaften werden auch
kuinftig noch deutlich durch die traditionelle Arbeitsteilung zwischen Mannern
und Frauen gepragt sein. So wiirden unter den modifizierten Bedingungen des
universellen Alterssicherungssystems die Renten fiir weibliche Versicherte deutlich
seltener auf Beitragszahlungen aus Erwerbs- und Vermogenseinkiinften, mehr auf
Kindererziehungszeiten und - weit haufiger — auf Mindestbeitragen beruhen als
das entsprechend bei mannlichen Versicherten der Fall ware. Der Riickstand, den
Frauen bei der Alterssicherung durchschnittlich hinnehmen mdssten, ist auf der
Basis aktueller Daten auf etwa ein Drittel der Renten fiir Mdnner zu schatzen.
Verheiratete Frauen erwerben im Mittel noch geringere Rentenanwartschaften
aus eigenen Beitragszahlungen als die Gbrigen weiblichen Versicherten, weil ein
nicht zu vernachlassigender Kreis unter ihnen auch heute noch wéhrend langerer
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Phasen der Kindererziehung und danach nicht oder nur eingeschrankt erwerb-
statig ist. Die Zahlung von Mindestbeitrdgen und »Babyjahren« bei der Rente
wirde die eigenstandige Sicherung von Ehefrauen zwar erheblich fordern. Aber es
ist zu beflirchten, das dies im Hinterbliebenenfall keineswegs immer ausreicht, um
den Fortfall der Witwenrente zu kompensieren.

6.5 FAZIT

Nach dem Vorschlag fur ein universelles Alterssicherungssystem wiirden kiinftig
alle Mitglieder der Gesellschaft im Alter eine Rente der gesetzlichen Rentenver-
sicherung erhalten. Das Altersruhegeld wirde weiterhin im Grundsatz nach dem
Prinzip der Beitragsgerechtigkeit bemessen und das Rentenniveau etwa dem in
der GRV jetzt erreichten Niveau entsprechen. Das Element des sozialen Ausgleichs
ware aber gréB3er als im heutigen System, da alle hohen Einkommen zur Finanzie-
rung der MaBnahmen zur Einkommensumverteilung innerhalb einer Generation
herangezogen wirden. Gerechtere Umverteilungseffekte wirden sich auch aus
dem langfristigen Abbau der Witwen(r)-Versorgung zugunsten einer verbesserten
eigenstandigen Sicherung ergeben. Infolge der Einbeziehung aller Einkommens-
quellen wiirde die Finanzierungsgrundlage weitgehend unabhéngig von Struk-
turverschiebungen zwischen abhdngiger und selbstandiger Erwerbstatigkeit so-
wie zwischen Arbeit und Kapital und damit stabiler.

Eine juristische Bewertung einer solchen Umgestaltung zeigt, dass das System
einer universellen sozialen Rentenversicherung, wenn es denn vom demokrati-
schen Gesetzgeber oder, nach Einflihrung einer entsprechenden Méglichkeit eines
Volksentscheides, von den wahlberechtigten Burgerinnen und Birgern selbst
beschlossen worden ist, nicht wegen mangelnder Kompatibilitdt mit dem Grund-
gesetz scheitern musste.In Fortsetzung der Linie der jlingsten Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur Sozialen Pflegeversicherung wére die Wahrschein-
lichkeit eines positiven Votums aus Karlsruhe hoch.

Die Untersuchung der finanziellen Konsequenzen eines universellen Rentenver-
sicherungssystems macht deutlich, dass die mit dem Konzept eines universellen
Rentensystems angestrebten Ziele zumindest in wesentlichen Punkten erreicht
werden konnten. Auf Grund der vorgesehenen geringen Hohe der Mindest-
beitrdge, die vor allem von verheirateten Frauen zu zahlen wéren, wiirden Perso-
nen ohne weitere Anwartschaften zwar haufig nur eine niedrige Altersrente erhal-
ten, die im Hinterbliebenenfall nicht ausreichend ware. Deshalb miisste das Kon-
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zept des universellen Alterssicherungssystems in diesem Element noch weiter ent-
wickelt werden. Beispielsweise sollte Gberlegt werden, zu einem konsequenten
»Beitragssplitting« Gberzugehen, um bei verheirateten (und eventuell bei unver-
heiratet zusammenlebenden) Personen die Diskrepanz der Héhe der Rente zwi-
schen Mannern und Frauen auszugleichen. Aber es wiirde ein Grundstock fiir eine
eigenstandige Sicherung aller Mitglieder der Gesellschaft geschaffen, der zumin-
dest teilweise von den Versicherten wahrend des Erwerbsalters selbst finanziert
wird. Das wirde kiinftig den staatlichen Aufwand fur die bereits gesetzlich vorge-
sehene bedarfsorientierte Mindestsicherung verringern.

Der Beitragssatz fur die Alterssicherung wiirde voraussichtlich langfristig unter
demjenigen liegen, den das gegenwartige System bei Aufrechterhaltung des Ren-
tenniveaus benétigen wirde. Die demographischen Strukturverschiebungen wir-
den zwar - bei unverandertem Absicherungsniveau — auch bei den entsprechen-
den Neuregelungen kiinftig hohere Beitragssatze notwendig machen. Jedoch
wirde das Ziel erreicht, die zusatzliche Belastung der Arbeitseinkommen und
Arbeitskosten mit dem Aufwand der Alterssicherung dauerhaft zu mildern.
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Tabelle A1: Kapital- und Erwerbseinkommen der Wohnbevélkerung

Kapital- und
Kapital- und Erwerbseinkommen Kapital- Erwerbs- Kapital-
Erwerbs- und einkommen | einkommen
einkommen Erwerbsein-|  Durch- Durch-
DM/Jahr Durch- kommens- schnitt schnitt
von... Anzahlin | schnitt DM | volumen DM DM
bis... Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM pro Jahr pro Jahr
0 4,093 - - - -
1- 7440 14,367 1669 23,979 1107 563
7441- 12000 2,876 9332 26,839 7 342 1990
12001- 20000 3,225 15617 50,365 13 655 1962
20001- 30000 3,948 25 468 100,548 23 899 1569
30001- 40000 4,676 35187 164,534 34011 1176
40001- 50000 5,475 44 998 246,364 44198 800
50001- 60000 4,260 54937 234,032 54168 769
60001- 80000 6,091 67 935 413,792 66 325 1610
80001- 100800 2,583 89032 229,970 85910 3123
100801 und mehr 2,749 146 292 402,157 131303 14 988
Einkommen >0 50,251 37 664 35703 1961
insgesamt 54,343 34 827 1892,578 33014 1814

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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Tabelle A2: Kapital- und Erwerbseinkommen der Wohnbevélkerung
(ohne Beamte, Selbstdndige, Rentner geringfiigig Beschdiftigte)

Kapital- und
Erwerbseinkommen Kapital- Erwerbs- Kapital-
Kapital- und und einkommen | einkommen
Erwerbs- Durch- Erwerbsein- Durch- Durch-
einkommen schnitt kommens- schnitt schnitt
DM/Jahr Anzahl DM volumen DM DM
von ... bis ... in Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM pro Jahr pro Jahr
0 1,595 - - - -
1- 7440 6,394 1629 10,416 1092 538
7441 - 12000 2,013 6790 13,668 5624 1166
12001 - 20000 3,271 10 604 34,686 9326 1278
20001 - 30000 3,942 22 492 88,663 21230 1262
30001 - 40000 4,406 33675 148,372 32 868 807
40001 - 50000 4,661 44322 206,585 43 602 720
50001 - 60000 3,735 54 565 203,800 53877 688
60001 - 80000 4,687 67 855 318,036 66 764 1091
80001 - 100800 1,913 88 241 168,805 84916 3325
100801 und mehr 2,025 144 846 293,313 130114 14732
Einkommen > 0 37,047 40120 38 346 1774
insgesamt 38,642 38 464 1486,345 36763 1701

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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Tabelle A3: Kapital- und Erwerbseinkommen der Beamten

Kapital- und
Erwerbseinkommen Kapital- Erwerbs- Kapital-
Kapital- und und einkommen | einkommen
Erwerbs- Durch- Erwerbsein- Durch- Durch-
einkommen schnitt kommens- schnitt schnitt
DM/Jahr Anzahl DM volumen DM DM
von ... bis ... in Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM pro Jahr pro Jahr
0 0,006 - - - -
1- 7440 0,021 - - - -
7441 - 12000 0,004 - - - -
12001 - 20000 0,024 - - - -
20001 - 30000 0,046 - - - -
30001 - 40000 0,100 35334 3,533 34574 760
40001 - 50000 0,328 45353 14,876 44 922 431
50001 - 60000 0,355 55801 19,809 55256 545
60001 - 80000 0,818 67 034 54,834 65713 1321
80001 - 100800 0,344 87 981 30,265 85975 2 006
100801 und mehr 0,314 112 664 35,376 105 981 6 683
Einkommen > 0 2,354 68 075 66 237 1838
insgesamt 2,360 67910 160,209 66 076 1834

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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Tabelle A4: Kapital- und Erwerbseinkommen der Selbstdndigen

Kapital- und

Erwerbseinkommen Kapital- Erwerbs- Kapital-

Kapital- und und einkommen | einkommen
Erwerbs- Durch- Erwerbsein- Durch- Durch-
einkommen schnitt kommens- schnitt schnitt

DM/Jahr Anzahl DM volumen DM DM

von ... bis ... in Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM pro Jahr pro Jahr
0 0,160 - - - -
1- 7440 0,332 2704 0,898 1781 924
7441 - 12000 0,149 9158 1,365 7725 1433
12001 - 20000 0,322 15702 5,056 14 034 1668
20001 - 30000 0,354 24 562 8,695 23 545 1018
30001 - 40000 0,360 35162 12,658 30159 5003
40001 - 50000 0,515 46 041 23,711 44726 1315
50001 - 60000 0,187 53992 10,097 51254 2738
60001 - 80000 0,573 66 725 38,233 62 981 3744
80001 - 100800 0,261 91 460 23,871 87 626 3834
100801 und mehr 0,430 168 019 72,248 151310 16 709
Einkommen > 0 3,483 56513 52282 4231
insgesamt 3,643 54 030 196,832 49 984 4045

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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Tabelle A5: Kapital- und Erwerbseinkommen der Rentner
(Rente stellt Haupteinkommensquelle dar)

Kapital- und

Erwerbseinkommen Kapital- | Erwerbs- | Kapital-

Kapital- und und einkommen | einkommen
Erwerbs- Durch- Erwerbsein- Durch- Durch-
einkommen schnitt kommens- schnitt schnitt

DM/Jahr Anzahl DM volumen DM DM

von ... bis ... in Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM pro Jahr pro Jahr
0 1,215 - - - -
1 - 7440 3,684 1517 3,371 915 602
7441 - 12000 0,245 13197 2,217 9051 4146
12001 - 20000 0,097 - - - -
20001 - 30000 0,086 - - - -
30001 - 40000 0,019 - - - -
40001 - 50000 0,007 - - - -
50001 - 60000 0,000 - - - -
60001 - 80000 0,007 - - - -
80001 - 100800 0,000 - - - -
100801 und mehr 0,000 - - - -
Einkommen > 0 4,145 3652 2528 1124
insgesamt 5,360 2825 10,479 1955 870

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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Tabelle A6: Kapital- und Erwerbseinkommen der geringfiigig Beschdiftigten

Kapital- und

Erwerbseinkommen Kapital- Erwerbs- Kapital-

Kapital- und und einkommen | einkommen
Erwerbs- Durch- | Erwerbsein-|  Durch- Durch-
einkommen schnitt kommens- schnitt schnitt

DM/Jahr Anzahl DM volumen DM DM

von ... bis ... in Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM pro Jahr pro Jahr
0 0,030 - - - -
1- 7440 1,060 4273 4,529 3837 436
7441 - 12000 0,557 8756 4,877 7 425 1332
12001 - 20000 0,227 14 903 3,383 12 305 2598
20001 - 30000 0,068 24173 1,644 18732 5442
30001 - 40000 0,044 - - - -
40001 - 50000 0,031 - - - -
50001 - 60000 0,015 - - - -
60001 - 80000 0,020 - - - -
80001 - 100800 0,006 - - - -
100801 und mehr 0,022 - - - -
Einkommen > 0 2,050 11229 8 899 2330
insgesamt 2,080 11067 23,019 8771 2 296

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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Tabelle A7: Kapital- und Erwerbseinkommen der Personen
mit Schul- oder Hochschulbesuch

Kapital- und
Erwerbseinkommen Kapital-
Kapital- und und

Erwerbs- Durch- Erwerbsein-
einkommen schnitt kommens-
DM/Jahr Anzahl DM volumen
von ... bis ... in Mill. DM pro Jahr | in Mrd.DM
0 0,390 - -

1- 7440 2,078 1741 3,618

7441 - 12000 0,367 9733 3,572
12001 - 20000 0,219 15329 3,357
20001 - 30000 0,086 24 621 2,117
30001 - 40000 0,059 - -
40001 - 50000 0,062 - -
50001 - 60000 0,038 - -
60001 - 80000 0,043 - -
80001 - 100800 0,018 - -
100801 und mehr 0,010 - -
Einkommen > 0 2,980 8 602 -
insgesamt 3,370 7 606 25,632

Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.
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