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SOZIALPOLITIK

Winfried Schmah!*

Deutschlands Sozialversicherung
in der Kritik

Die umlagefinanzierte Sozialversicherung steht seit ldngerem im Brennpunkt der Kritik
von Wissenschaftlern, Politikern und den Medien. Als Alternative wird hdufig eine
kapitalfundierte Privatversicherung genannt. Wie unterscheiden sich diese beiden

Versicherungen? Inwieweit existieren sie bereits heute nebeneinander? Ist der Weg in eine
kapitalfundierte Rentenversicherung unumkehrbar?

Die Sozialversicherung in Deutschland besitzt eine
groBe einzel- und gesamtwirtschaftliche Bedeu-
tung und war immer wieder Gegenstand politischer
Auseinandersetzungen. Zur Sozialversicherung geho-
ren inzwischen flnf Zweige, die gesetzliche Renten-,
Kranken- und Unfallversicherung, die Bundesagentur
fur Arbeit und die soziale Pflegeversicherung. Die
Finanzierung erfolgt im Umlageverfahren, also ohne
vorherige Vermdgensansammlung. Die laufenden Ein-
nahmen dienen zur Finanzierung der laufenden Aus-
gaben. Diese umlagefinanzierte Sozialversicherung
steht seit lAngerem im Brennpunkt der wirtschafts-,
finanz- und sozialpolitischen Kritik von Wissenschaft-
lern, Politikern und in den Medien. Als Alternative zur
Sozialversicherung wird von vielen Seiten die Ausdeh-
nung der Privatversicherung propagiert, deren Finan-
zierungsverfahren auf der (vorherigen) Ansammlung
von Vermdgen basiert (Kapitalfundierung)'.

Sozial- und Privatversicherung haben manches
gemeinsam, unterscheiden sich aber auch. Vergleiche
zwischen beiden sind zumeist recht pauschal und be-
rlcksichtigen nicht unterschiedliche Ausgestaltungs-
mdglichkeiten. Darauf wird zundchst eingegangen.
Danach werden zwei zentrale Argumentationsstrange
der Kritik an der Sozialversicherung aufgegriffen:

e Sozialbeitrage seien ein Treibsatz der Lohnkosten-
entwicklung, was mit beschéftigungspolitisch nega-
tiven Effekten verbunden sei;

Prof. Dr. Winfried Schméhl, 63, ist Direktor der
Wirtschaftswissenschaftlichen Abteilung des
Zentrums fir Sozialpolitik an der Universitat
Bremen. Er war langjéhriger Vorsitzender des
Sozialbeirates der Bundesregierung.
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e die Kapitalfundierung sei im Vergleich zur Umlagefi-
nanzierung einzel- und gesamtwirtschaftlich vorteil-
hafter.

Daran anknlpfend wird auf die derzeit praktizierte
Reformstrategie in der Alterssicherung eingegangen,
bei der eine solche Verlagerung von der umlagefinan-
zierten Sozial- zur kapitalfundierten Privatversicherung
angestrebt wird. Angesichts der seit langerem recht
einseitigen Darstellungen in der Offentlichkeit — von In-
teressenvertretern, Politikern und vielen (Wirtschafts-)
Wissenschaftlern — soll es in diesem Beitrag um die
Frage gehen, ob die Sozialversicherung wirklich so
negativ zu beurteilen ist, wie es dargestellt wird, bzw.
ob die propagierten Alternativen wirklich Uberlegen
sind. Es geht also darum, zu einer ausgewogenen
Sichtweise beizutragen.

Unterschiede der derzeitigen
Sozialversicherungszweige

Sozialversicherungen sind ein Teil der 6ffentlichen
Haushalte, haben aber (in Deutschland) ein eigenes
Budget. Im Unterschied zur Privatversicherung wer-
den in der Sozialversicherung Beitrdge und/oder Leis-
tungen nicht nach alters- und geschlechtsspezifischen
Risiken differenziert. Typisch ist die an Einkommen
anknlUpfende Beitragsfinanzierung, die zum Teil durch
Steuerfinanzierung ergénzt wird. Abgesehen von der
Unfallversicherung — die in verschiedener Hinsicht im

* Der Beitrag ist Dr. Norbert Blim, dem langjahrigen Bundesminister
fur Arbeit und Sozialordnung, zum 70. Geburtstag gewidmet. Der
Text basiert zum erheblichen Teil auf einem am 16. Juni 2005 in Berlin
gehaltenen Vortrag.

' Andererseits gibt es aber auch Vorschlage zur Ausdehnung der Sozi-
alversicherung — sowohl hinsichtlich des Personenkreises als auch der
zur Finanzierung heranzuziehenden Einkunftsarten (also Uber Lohne
hinaus) -, Stichwort ,,Blrgerversicherung®.
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Vergleich zu den anderen vier Sozialversicherungs-
zweigen eine Sonderstellung einnimmt — werden dabei
Beitrdge mit einheitlichen Satzen vom Arbeitsentgelt
oder von Lohnersatzleistungen erhoben.

Die derzeit existierenden Sozialversicherungszwei-
ge unterscheiden sich in vieler Hinsicht grundsétzlich.
So werden durch einkommensbezogene Beitrage in
der gesetzlichen Rentenversicherung weit Uberwie-
gend am frlheren Lohn orientierte Geldleistungen
finanziert, in der gesetzlichen Krankenversicherung
dagegen weit Uberwiegend einkommensunabhangige
Sachleistungen. Die Beziehung zwischen Vorleistung
(Beitrag) und Gegenleistung ist also ganz unterschied-
lich. Daraus kénnen auch unterschiedliche Folgerun-
gen fiur die Eignung lohnbezogener Beitrage in den
einzelnen Versicherungszweigen gezogen werden. Je
ausgepragter in einem Zweig die Beziehung zwischen
der Hohe der Beitrags-Vorleistung und der Hohe der
spéateren Gegenleistung ist, um so deutlicher hat der
Sozialversicherungsbeitrag den Charakter der Eigen-
vorsorge und unterscheidet sich damit grundlegend
von Steuern, mit deren Zahlung kein Anspruch auf
eine Gegenleistung verbunden ist. Diese Leistungs-
Gegenleistungs-Beziehung wird — wenn sie hinrei-
chend transparent ist — auch zu geringeren Abgabe-
widerstédnden bzw. hdherer Akzeptanz beitragen als
eine Steuer oder ein Sozialbeitrag, mit dem — wie in
der Kranken- und Pflegeversicherung — zwar auch ein
Anspruch erworben wird, allerdings nur dem Grund
und nicht der H6he nach, wie dies in der gesetzlichen
Rentenversicherung der Fall ist.

Umlagefinanzierung mit negativen Folgen?

In Deutschland ist inzwischen eine weitgehend uni-
formierte verdffentlichte Meinung Uber die negativen
Folgen der umlagefinanzierten Sozialversicherung an-
zutreffen. Die Kritik setzt vor allem an der Finanzierung
an. Zum einen geht es um die Finanzierungsmethode,
das Umlageverfahren, das dem Kapitaldeckungsver-
fahren ,in fast jeder Hinsicht” unterlegen sei. ,Alters-
vorsorge durch Umlagefinanzierung funktioniert nach
dem Vorsorgeprinzip primitiver Gesellschaften“?, so
auBerte sich vor wenigen Jahren der damalige Vorsit-
zende des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundes-

2 Manfred J.M. Neumann: Ein Einstieg in die Kapitaldeckung der
gesetzlichen Rente ist das Gebot der Stunde, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 78. Jg. (1998), H. 8, S. 260. Kritisch zur ,herrschenden”
Lehre, die auch Empfehlungen der Weltbank zugrunde lag und unter
anderem in verschiedenen , Transformationslandern einfluBreich war,
unter anderen Peter R. Orszag, Joseph E. Stiglitz: Rethinking
Pension Reform: Ten Myths about Social Security Systems, in: Robert
Holzmann; Joseph E. Stiglitz (Hrsg.): New Ideas about Old Age
Security, Washington 2001, S. 21-31.
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wirtschaftsministerium. Der zweite zentrale Kritikpunkt
betrifft die Hohe der (vor allem) lohnbezogenen Beitra-
ge und der damit verbundenen Lohnkosten. Von vielen
(so auch maBgebenden Politikern) ist — zudem mit
dem Hinweis auf in Zukunft steigende Belastungen im
Zuge der demographischen Strukturverdnderungen
- die Aussage zu vernehmen, soziale Sicherung sei
nicht mehr finanzierbar. Dabei ist aber vor allem die
Sozialversicherung gemeint. Denn im gleichen Atem-
zug wird den Burgern dringend nahegelegt — oder sie
werden faktisch dazu gezwungen —, in héherem MaBe
Sozialausgaben direkt aus dem eigenen Einkommen
zu finanzieren, sei es durch Zuzahlungen zu Ausgaben
im Krankheitsfall oder durch AbschluB privater Versi-
cherungen wegen des Ruckbaus der Sozialversiche-
rung und dadurch entstehender Sicherungsliicken.

Von vielen Seiten wird als Alternative zur Sozialver-
sicherung vermehrte kapitalfundierte Privatvorsorge
gefordert, nicht nur in der Alterssicherung, sondern
vor allem auch in der Pflegeversicherung®. DaB8 damit
— versténdlicherweise — 6konomische Interessen ver-
bunden sind, ist offensichtlich. Weniger offensichtlich
ist allerdings, wie in der 6ffentlichen Diskussion und
in politischen Entscheidungsprozessen Interessenver-
treter, Wissenschaftler und Medien mit politischen Ak-
teuren zusammenwirken, um kapitalfundierter privater
Vorsorge eine betrachtlich steigende Bedeutung zu
verschaffen, was angesichts einer alternden Bevdl-
kerung dauerhaft ein expandierendes und lukratives
Geschéftsfeld erdffnet — weitaus attraktiver als jede
(einmalige) Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen.

Verlagerung von Risiken

Mit dem Ersetzen von Sozial- durch Privatversi-
cherung ist eine Verlagerung von Risiken verbunden,
insbesondere vom Staat direkt zu den Privathaushal-
ten, aber auch von Arbeitgebern zu Arbeithehmern.
Insgesamt steigen durch die Umstellung von Umla-
gefinanzierung zu Kapitalfundierung die Vorsorgeauf-
wendungen flr die Birger fir lange Zeit verglichen mit
den Aufwendungen, die ein vergleichbares Leistungs-

3 Die Kritik an der Sozialversicherung basiert vielfach auf unterschied-
lichen Auffassungen Uber die Rolle des Staates in der sozialen Siche-
rung. Inwieweit soll der Staat Leistungen selbst erbringen und finan-
zieren oder sich primér auf regulierende Aufgaben beschranken? Die-
se Fragen stehen nicht nur auf nationaler, sondern auch auf EU-Ebene
zur Diskussion, wo — so im Zusammenhang mit der ,,offenen Methode
der Koordinierung* in der Alterssicherung — eine ausgepragte Tendenz
besteht, offentliche Ausgaben im Interesse ,fiskalischer Nachhaltig-
keit“ durch kapitalfundierte private Absicherung zu ersetzen. Dies
unterstitzt die von vielen auf nationaler Ebene verfolgte entsprechen-
de Strategie. Siehe Winfried Schmah|: Osterweiterung und offene
Methode der Koordinierung als EinfluBfaktoren fiir die Alterssicherung
in der Europaischen Union, in: U. Becker u.a. (Hrsg.): Reformen des
deutschen Sozial- und Arbeitsrechts im Lichte supra- und internatio-
naler Vorgaben, Baden-Baden 2005, S. 33-45.
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niveau in der Sozialversicherung erfordern wirde. Zu-
dem sind Verwaltungs- und Marketingkosten, die bei
den Finanzdienstleistungen entstehen, die Einnahmen
der Anbieter dieser Leistungen.

Man kann angesichts der weitverbreiteten Kritik an
der Sozialversicherung die Frage aufwerfen, warum
nicht gleich alles der privaten Vorsorge Uberlassen
werden soll und kann - eine Frage, die bereits vor Ein-
fuhrung der Sozialversicherung Ende des 19. Jahrhun-
derts in Deutschland intensiv diskutiert wurde. Doch
freiwillige private Vorsorge — wie auch die Absicherung
im Familienverband — hatten sich als unzureichend
erwiesen. Bismarck wandte sich explizit gegen eine
L&sung primér durch Privatversicherungen, denn man
kénne ,,nicht den Sparpfennig der Armen dem Konkur-
se aussetzen“. Auch kénne man nicht zulassen, daB
»€in Abzug von den Beitrdgen als Dividende und zur
Verzinsung von Aktien“ gezahlt werde. Eingefuhrt wur-
de dann bekanntlich die Sozialversicherung.

Unterschiede zwischen Privat- und
Sozialversicherung

Worin unterscheiden sich nun Privat- und Sozialver-
sicherung? Aus finanzierungstechnischen Griinden ist
in der Privatversicherung Kapitalfundierung erforder-
lich — wenn sie freiwillig erfolgt oder wenn Versiche-
rungen im Wettbewerb stehen und gegebenenfalls
unterschiedliche Leistungen bieten. Nur so k&nnen
z.B. bei ausbleibenden neuen Kunden die Versiche-
rungsanspriiche befriedigt werden. In der obligatori-
schen Sozialversicherung (vor allem bei einheitlichem
Leistungskatalog) ist dies nicht erforderlich. Hier kann
die Umlagefinanzierung praktiziert werden.

Allerdings kann auch in der Sozialversicherung
Kapitalansammlung erfolgen, was in der gesetzlichen
Rentenversicherung bis in die 50er Jahre des vorigen
Jahrhunderts als Konzept dominierte, wenngleich sich
dies in der Realitét infolge von Inflationen, Wirtschafts-
krisen und Kriegen als nicht tragfahig herausstellte.
Dennoch wurde Kapitalansammlung in der Sozial-
versicherung immer wieder gefordert (so zur ,Unter-
tunnelung des Rentenberges”), aber inzwischen aus
guten Griinden — ,Kasse macht sinnlich® — zumindest
fur die gesetzliche Rentenversicherung kaum noch
beflrwortet. Gleichwohl wird dieser Weg nun fir die
Pensionsverpflichtungen der &ffentlichen Gebietskor-
perschaften verfolgt. Erinnert sei in diesem Zusam-
menhang an den Ausspruch des Okonomen Joseph
Schumpeter, eher lege ein Hund einen Wurstvorrat an
als ein Politiker eine Riicklage, zumindest l&angerfristig.
Bestétigt wird dies eindrucksvoll durch die politischen
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Entscheidungen zur gesetzlichen Rentenversicherung,
wo die Rucklage, die dort zum Ausgleich saisonaler
Schwankungen in den Einnahmen wie auch im Falle
einer Fehleinschatzung der 6konomischen Entwick-
lung bei der Festlegung des Beitragssatzes erforder-
lich ist, immer weiter reduziert wurde und inzwischen
véllig unzureichend ist. Es klingt geradezu wie Ironie,
daB dies nun auch noch als ,,Nachhaltigkeitsriicklage*
bezeichnet wird. Diese politisch geschaffene prekare
Finanzsituation ist ein maBgeblicher Grund dafir, daB
die gesetzliche Rentenversicherung geradezu perma-
nent in die &ffentliche Diskussion geréat. Dies tréagt mit
zu einer Vertrauenskrise bei, kommt aber durchaus
den Interessen derjenigen entgegen, die eine immer
weitere Verlagerung zur Privatvorsorge anstreben.

Ein weiterer Unterschied zwischen — wohlgemerkt —
freiwilliger Privatversicherung und Sozialversicherung
ist die BerUcksichtigung unterschiedlicher Risiken von
Personengruppen in der Tarifgestaltung (z.B. nach
Geschlecht, Alter, Tatigkeit), was — mit Ausnahme
der Unfallversicherung — in der deutschen Renten-,
Kranken- und Pflegeversicherung nicht erfolgt. Damit
werden in der Sozialversicherung neben dem - auch
in der Privatversicherung realisierten — versicherungs-
technischen Risikoausgleich zuséatzliche Ausgleichs-
elemente wirksam®.

In der Privatversicherung werden risikoorientierte
Prémien erhoben. Sie sind unabhangig vom Einkom-
men, im Unterschied zu den einkommensabhangigen
Sozialversicherungsbeitrdgen. Einkommensunabhéan-
gige Beitrdge koénnten aber auch in die Sozialver-
sicherung Eingang finden, wie die Diskussion Uber
einheitlich hohe ,Kopfbeitrdge” in der gesetzlichen
Krankenversicherung zeigt (auch als Kopfpauschalen
oder Gesundheitsprdmien bezeichnet). Andererseits
kann auch in der Sozialversicherung in den Zweigen,
wo es um Geldleistungen geht, wie in der Privatversi-
cherung ein hohes MaB an Aquivalenz zwischen Héhe
des Beitrags bzw. der Pramie und der Héhe der Leis-
tung realisiert werden. Bei einer engen Beitrags-Leis-
tungs-Beziehung hat auch in der umlagefinanzierten
Sozialversicherung der Beitrag fiir den Versicherten
den Charakter der Eigenvorsorge. Dieser Begriff wird
aber in der politischen wie auch wissenschaftlichen
Diskussion bewuBt und gezielt fiir die kapitalfundierte
Privatvorsorge ,reserviert“s. Auch mit Begriffen wird
Politik gemacht. Eigenvorsorge ist also realisierbar
unabhangig davon, welches Finanzierungsverfahren

4 Fur die gesetzliche Rentenversicherung siehe z.B. Susanne Heidel,
Brigitte Loose: Das ,Soziale“ in der gesetzlichen Rentenversiche-
rung, in: Die Angestelltenversicherung, 51 (2004), S. 221-226.
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(also Umlagefinanzierung oder Kapitalfundierung) zur
Anwendung kommts.

Darliber hinaus werden in die Sozialversicherung
vielfach — z.B. zugunsten von Familien — gezielt inter-
personelle Umverteilungselemente integriert (,,sozialer
Ausgleich). Allerdings sollten diese sachadéquat aus
allgemeinen Haushaltsmitteln (Steuern) finanziert wer-
den, wie es zum Teil in der Rentenversicherung erfolgt,
jedoch bisher in der Kranken- und Pflegeversicherung
weitgehend fehlt. Wirde man private Vorsorge zur
Pflicht machen, dann wird schnell deutlich, daB die
Unterschiede zwischen obligatorischer Privatversi-
cherung und obligatorischer Sozialversicherung auch
in dieser Hinsicht méglicherweise gar nicht mehr groB
sind, da der Staat durch die Ausgestaltung des Obli-
gatoriums auch Uber die Privatversicherung z.B. vieles
an ,sozialem Ausgleich® analog zur Sozialversicherung
realisieren kénnte (einschlieBlich der Finanzierung aus
Steuermitteln fur bestimmte Leistungen, die in der Pri-
vatversicherung abgewickelt werden).

Die deutsche private Pflegepflichtversicherung
liefert ein Beispiel dafiir, daB Privatversicherung als In-
strument der Sozialpolitik eingesetzt werden kann. Ein
aktuelles weiteres Beispiel: Soll man unterschiedliche
Risiken von Mannern und Frauen (Lebenserwartung,
Krankheitshaufigkeit) durch unterschiedliche Tarife
bertcksichtigen oder durch Unisex-Tarife’? Einen Vor-
geschmack darauf finden wir nun bei der staatlich ge-
férderten Riester-Rente, wo neuerdings geschlechts-
unabhangige Tarife vorgeschrieben sind. Gleicherma-
Ben kdnnten weitere Differenzierungen (z.B. nach dem
Gesundheitszustand) bei der Tarifierung untersagt
werden. Die Vorgabe von Unisex-Tarifen bei Riester-
Produkten kénnte ein Vorbote fiir eine kiinftige obliga-
torische Ausgestaltung privater Vorsorge sein.

In der Diskussion werden aber in der Regel (meist
sogar nur implizit) obligatorische umlagefinanzierte
Sozialversicherung und freiwillige kapitalfundierte
Privatversicherung verglichen. Das ist aber eine einge-

5 So sprach z.B. Bundeskanzler Schréder in seiner Regierungserkla-
rung am 17.3.2005 davon, daB ,das Verhéltnis zwischen solidarischer
Umlagefinanzierung und der eigenen Vorsorge zugunsten der eigenen
Vorsorge veréndert® wurde. Abgedruckt in: Das Parlament, Nr. 12,
21.8.2005, S. 19 (Hervorhebungen nicht im Original).

¢ Dies zeigt sich auch deutlich in den neuen umlagefinanzierten Ren-
tenversicherungssystemen in Schweden, Polen oder Lettland, wo die
absolute Héhe der Beitragszahlung - je nach Verzinsung und sonsti-
gen Rahmenbedingungen — zu einer spéteren (in der Hohe allerdings
zuvor nicht definierten) Leistung wird, wie dies auch in einem kapital-
fundierten System erfolgt.

7 Zu verfassungsrechtlichen Bedenken siehe Helge Sodan: ,Unisex-
Tarife* — Gleichbehandlung von Ménnern und Frauen im privatrecht-
lichen Versicherungswesen, in: Zeitschrift fir die gesamte Versiche-
rungswissenschaft, 93. Bd. (2004), S. 539-558.
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schrénkte Perspektive. Wenn die Privatversicherung
zumindest zum Teil die Sozialversicherung ersetzen
soll — das ist ja z.B. in der Alterssicherung erklartes
Ziel -, so stellt sich die Frage, ob die in der Sozialver-
sicherung nun an Bedeutung verlierenden Ausgleichs-
mechanismen (so zwischen Mannern und Frauen, zwi-
schen Kinderlosen und Kinderhabenden) an anderer
Stelle realisiert werden sollen. Dies kann durch den
allgemeinen Staatshaushalt erfolgen. Aber es kdnnten
gegebenenfalls auch obligatorische private Einrich-
tungen in Frage kommen. Es geht also darum, welche
Zielsetzungen in einer Gesellschaft verfolgt werden
und wie bzw. wo sie realisiert werden sollen.

Man sieht, daB in der Diskussion zwar vieles als
Unterschied zwischen Sozial- und Privatversicherung
dargestellt wird, was jedoch von deren jeweiliger
Ausgestaltung abhéngig ist und nicht primér davon,
ob es durch einen privaten oder &ffentlichen Tréager
durchgefihrt wird.

Lohnkosteneffekte der Sozialbeitrage und
sachadaquate Finanzierung

Ein zentrales Motiv in der aktuellen Reformdebatte
ist die Senkung bzw. Begrenzung der Arbeitgeber-
beitrédge als Teil der Lohnkosten®. Alle Sozialversiche-
rungsbeitrage tragen (im produzierenden Gewerbe) zu
den gesamten Lohnkosten etwa mit einem Sechstel
bei. Angesichts des intensivierten &konomischen
Wettbewerbs wird darauf verwiesen, daB die Mog-
lichkeiten zur Uberwélzung von Kosten sehr begrenzt
und folglich mit Lohnkostensteigerungen negative
Wettbewerbs- und Beschéftigungseffekte verbunden
seien. Die 6konomische Bedeutung steigender Bei-
trage fur die Lohnkostenentwicklung wird allerdings
in der Diskussion haufig Uberzogen dargestellt. Zur
Begriindung folgendes Beispiel: Geht man von einer
Steigerung der Sozialbeitrage in dem AusmaB aus, wie
es die von der Bundesregierung eingesetzte ,Nach-
haltigkeitskommission“ unterstellt hatte fur den Fall
ohne die seit 2000 ergriffenen beitragsbegrenzenden
MaBnahmen, so kann man fragen, um wieviel die
Lohnsteigerungen schwécher ausfallen miBten, um
den lohnkostensteigernden Effekt hdherer Arbeitge-
berbeitrdge zu kompensieren. Erforderlich ware eine
8 So bezeichnete auch Bundesprasident Kéhler die ,,zu hohen Lohn-
nebenkosten“ als ,Kernproblem®. ,,Sie haben Arbeit in Deutschland
so teuer gemacht, dass viele Menschen kaum noch eine Chance auf
einen Arbeitsplatz haben ... Am wirkungsvollsten wére es, die Kosten
der sozialen Sicherung véllig vom Arbeitsverhéltnis abzukoppeln.”
Horst Kéhler in seinem Vortrag auf dem 2. Arbeitgeberforum Wirt-
schaft und Gesellschaft der BDA am 15.3.2005, S. 8. Und auf die
Frage, wo denn ,unsere 6konomischen Probleme liegen“, antwortete

Kanzler Schroder: ,Ohne Zweifel bei den hohen Lohnzuwachskos-
ten.”, Interview in: Stddeutsche Zeitung vom 9.9.2005, S. 6.
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verringerte Steigerung der Bruttol6hne von im Durch-
schnitt 0,07% p.a. im Zeitraum bis 2030. Das heiBt,
statt einer Bruttolohnsteigerung von 2% wirde eine
Steigerung um 1,93% den Effekt steigender Sozial-
beitrdge fur die Lohnkostenentwicklung ausgleichen.
Bericksichtigt man, in welchem Umfang in jingster
Zeit z.B. durch die Reduzierung von Einmalzahlungen
— wie Weihnachts- und Urlaubsgeld - EinfluB auf die
Lohnkostenentwicklung genommen wurde®, dann er-
kennt man, daB die Héhe der Arbeitgeberbeitrége in
der offentlichen Diskussion primar als Hebel zur Ver-
anderung der Sozialversicherungen dient.

Wenn dem beschaftigungsfeindlichen Aspekt der
Arbeitgeberbeitrdge solche Bedeutung zugemessen
wird, wie in der 6ffentlichen Diskussion immer wieder
betont wird, so hatte man allerdings schon seit langem
darauf reagieren kénnen, indem die seit vielen Jahren
bekannte ,Fehlfinanzierung” in den Sozialversiche-
rungszweigen durch sachadéquate Finanzierung aus
allgemeinen Haushaltsmitteln hétte beseitigt oder
reduziert werden kénnen, um die Sozialbeitrdge deut-
lich zu senken. Der Umfang dieser Fehlfinanzierung
betragt bei Kranken- und Rentenversicherung etwa
6 Beitragspunkte, unter Berlcksichtigung auch der
Bundesagentur fur Arbeit etwa 8 Beitragspunkte. Die
Arbeitgeberbeitrdge hatten also um 4 Beitragspunkte
reduziert werden kdnnen'®. Bei sachadaquater Finan-
zierung der entsprechenden Ausgaben ldge man mit
etwa 34 Beitragspunkten weit unter der geradezu als
magisch angesehenen Zielmarke von 40% fur alle
Sozialbeitrdge. Sowohl aus beschéftigungs- als auch
verteilungspolitischen Grinden gehdrt eine sachada-
quate Finanzierung von Aufgaben, die der Sozialver-
sicherung Ubertragen werden — wenn man diese Auf-
gaben realisieren, und nicht z.B. in den Staatshaushalt
ausgliedern will —, auf die politische Tagesordnung.
Die Frage scheint in jingster Zeit nun zunehmend an
Aufmerksamkeit zu gewinnen, wie z.B. die vermehrt
vorgetragenen Vorschldge zur Erhéhung der Mehr-
wertsteuer als Gegenfinanzierung einer Senkung von
Sozialbeitrdgen zeigen. Inwieweit dies auch zu Ent-
scheidungen flhrt, bleibt allerdings abzuwarten.

Lange Zeit wurden insbesondere Vorschldge zur
Steuerfinanzierung der beitragsfreien Familienmitver-
sicherung in der Gesetzlichen Krankenversicherung
(GKV) vehement abgelehnt. Hier besteht ein Umfinan-

9 So stiegen im Jahre 2004 die Tarifldohne um rund 2%, wéhrend die
Durchschnittsentgelte tatsachlich nur um 0,1% zunahmen.

© Vgl. Winfried Schmahl: Senkung der Lohnnebenkosten in
Deutschland — Optionen und Potentiale, in: Sozialer Fortschritt, 52
(2003), S. 83-90, mit weiteren Verweisen auf Berechnungen wie auch
die bisherige Diskussion.
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zierungspotential von rund 2%z Beitragspunkten. In der
Diskussion wird nun in jungerer Zeit von verschiede-
nen Seiten eine Trendwende in der Finanzierung der
GKYV befirwortet durch Abkoppelung der Finanzierung
von den Arbeitsentgelten z.B. durch Kopfbeitrage.
Die Finanzierung einer verteilungspolitisch gewollten
Entlastung (z.B. fir Kinder) soll dann aus Steuermit-
teln erfolgen. Man kénnte aber auch im Rahmen der
bestehenden Sozialversicherung durch sachadaquate
Finanzierung von UmverteilungsmaBnahmen eine
Reduktion der einkommensbezogenen Sozialbeitrage
und - z.B. durch Auszahlung des Arbeitgeberanteils
— eine Abkoppelung der Arbeitgeberzahlungen von
kiinftigen Anderungen des Beitragssatzes erreichen.
Gleiches wirde auch fur die Pflegeversicherung gelten
— wobei dort (was schon wieder weithin vergessen ist)
fir die Arbeitgeber eine Kompensation der Arbeit-
geberbeitrdge durch den Wegfall eines Feiertages
erfolgte.

Man kann allerdings auch die Frage stellen, ob die
sachadaquate Finanzierung durch eine organisatori-
sche Umgestaltung begleitet werden sollte. Die fami-
lienorientierten Leistungen bieten daflir ein geeignetes
Beispiel, denn sie finden sich in den Sozialversiche-
rungen und im Staatshaushalt (z.B. das Kindergeld).
Die Transparenz der Verteilungsvorgdnge und die
Voraussetzung z.B. flr zielgenaues familienpolitisches
Handeln wirden erhéht, wenn die Finanzierung aller
familienorientierten (monetéren) Transferzahlungen
aus dem Steueraufkommen und z.B. gebiindelt Uber
eine Familienkasse erfolgte!".

Zur These von der Uberlegenheit der
Kapitalfundierung tiber die Umlagefinanzierung

Mit dem Argument der ,,Generationengerechtigkeit”
und der Notwendigkeit, kiinftige ,,Generationen” nicht
UbermaBig zu belasten, wurde ein Paradigmenwechsel
in der deutschen Alterssicherungspolitik begrindet,
bei dem unter anderem ein Teil der umlagefinanzierten
Alterssicherung durch kapitalfundierte private Formen
ersetzt werden soll. Bereits Ende des 19. Jahrhunderts
wurde gegen das Umlageverfahren eingewandt, hier-
durch ,versiindige” man sich gegeniiber der Zukunft.
Dem entgegnete seinerzeit Bismarck, daB man sich

" Vgl. ausfuhrlich hierzu Winfried Schm&hl: Zielgenaue und transpa-
rente Familienpolitik mit Hilfe einer steuerfinanzierten Familienkasse,
in: Jorg Althammer (Hrsg.): Familienpolitik und soziale Sicherung,
Berlin u.a.O. 2005, S. 205-224. Die verungliickte Regelung Uber einen
Beitragszuschlag fir Kinderlose in der Pflegeversicherung gehorte
allerdings im Zuge einer solchen Umgestaltung (aber auch unabhan-
gig davon) abgeschafft. Naheres hierzu in Winfried Schmah|, Heinz
Rothgang: Familie und Pflegeversicherung: Verfassungsrechtlicher
Handlungsbedarf, Handlungsmdoglichkeiten und ein Gestaltungsvor-
schlag, in: Zeitschrift fir Wirtschaftspolitik 53 (2004), S. 181-191.

Wirtschaftsdienst 2005 ¢ 9



SOZIALPOLITIK

bei der Kapitalansammlung gegen die Mdglichkeit
einer Verbesserung der Situation Alterer in der Gegen-
wart entscheide, sich also gegen diese ,versiindige®.
Das war nicht nur seinerzeit von Bedeutung.

So scheint die Situation anlaBlich der deutschen
Vereinigung bereits in Vergessenheit geraten zu sein:
Sollte eine Verbesserung der fiir den GroBteil der Bir-
ger der DDR hdéchst unzulanglichen Alterssicherung
auf die Zeit in vielleicht 20 bis 40 Jahren aufgescho-
ben werden, um anstelle der Umlagefinanzierung
dort erst Kapitalansammlung zur Finanzierung spater
hoherer Renten zu betreiben? Keiner der Akteure,
die vehement zugunsten von Privatisierung und
Kapitalfundierung eintreten, schlug dies seinerzeit
vor. Dennoch wird bei der Klage Uber die Héhe der
Beitrage schnell dariiber hinweggegangen, daB als
Folge der in Ostdeutschland im Durchschnitt noch
schlechteren Arbeitsmarktsituation und als Folge der
politischen Entscheidung fir einen Finanzausgleich
zwischen West- und Ostdeutschland der West-Ost-
Transfer in der Rentenversicherung einen um etwa 1,6
Beitragspunkte héheren Beitragssatz zur Folge hat (er
lage also sonst bei rund 18%). Man kann nicht das
eine wollen — Verbesserung der Alterssicherung auch
in Ostdeutschland -, aber spater die Finanzierungsfol-
gen dem Umlageverfahren anlasten.

Kaum noch hinterfragt wird die Aussage, da um-
lagefinanzierte Sicherungssysteme im Unterschied
zu kapitalfundierten negative Auswirkungen auf die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung haben. Angesichts
eines steigenden Anteils Alterer an der Gesamtbe-
volkerung misse der sonst damit einhergehenden
quantitativen Ausweitung der Umlagefinanzierung
entgegengewirkt werden durch den zumindest parti-
ellen Ubergang zu kapitalfundierten Formen der Ab-
sicherung insbesondere in der Alterssicherung und in
der Pflegeversicherung. Dadurch — so eine vielfach in
der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur vertretene
Position — werde die gesamtwirtschaftliche Erspar-
nis erhoht, damit auch das Volumen (inflationsfrei
finanzierbarer) Investitionen gesteigert und hierdurch
das Niveau der gesamtwirtschaftlichen Produktion
und/oder die Rate des Wirtschaftswachstums er-
hoht. Die in der Regel zur Ableitung solch positiver
gesamtwirtschaftlicher Wirkungen herangezogenen
theoretischen Begriindungen halten allerdings der
empirischen Uberpriifung kaum stand. Inzwischen
- nachdem in Deutschland im Rahmen der jlingsten
Reformentscheidungen die Weichen in Richtung einer
Ausdehnung kapitalfundierter Alterssicherung gestellt
wurden und auch die Bérsenentwicklung manche Er-
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nlichterung brachte — ist die Argumentation Uber die
Vorteilhaftigkeit der Kapitalfundierung zumindest mo-
derater geworden. Selbst die Weltbank ist inzwischen
vorsichtiger in der Beurteilung moglicher positiver
Wachstumseffekte durch den Ubergang zu mehr Ka-
pitalfundierung’2.

So wird mittlerweile auch akzeptiert, daB nicht nur
umlagefinanzierte, sondern auch kapitalfundierte Sys-
teme von politischen Risiken betroffen werden kénnen
wie auch von der demographischen Entwicklung.
Letzteres wird jedoch h&ufig dann nicht mehr beach-
tet, wenn durch Modellberechnungen gezeigt werden
soll, daB3 die ,Rendite” in kapitalfundierten Verfahren
hoher ist als bei der Umlagefinanzierung, Kapitalfun-
dierung folglich fiir den einzelnen vorteilhafter sei. So
wird z.B. in Berechnungen der Nachhaltigkeitskom-
mission — die dann vom Sachversténdigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
Ubernommen wurden — ein Renditerlickgang im Umla-
geverfahren aufgrund des sich verandernden Zahlen-
verhéltnisses zwischen Rentnern und Beitragszahlern
ausgewiesen, wahrend fir die kapitalfundierte private
Alterssicherung unbeschadet der demographischen
Veranderungen stets mit einem konstanten Zinssatz
gerechnet wird'.

Renditevergleiche gehen zudem in der Regel bei
der umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversiche-
rung von Leistungen bei Erwerbsminderung, fir Re-
habilitation und Alterssicherung aus, wéhrend bei der
Privatvorsorge nur die Alterssicherung bertcksichtigt
wird. Zudem blenden reine Renditevergleiche — selbst
wenn die unterschiedlichen Kosten anhand von Netto-
renditen beriicksichtigt wirden — Wichtiges aus, so die
unterschiedlichen Risiken. Mit kapitalfundierten Syste-
men sind zusatzliche Risiken verbunden, die — wie das
Anlagerisiko — im Unterschied zur umlagefinanzierten
Sozialversicherung nicht alle Versicherten relativ

2 Dies macht ein Vergleich der Ausfiihrungen in dem 2005 vorge-
legten (Weltbank-) Bericht von Robert Holzmann, Richard Hinz:
Old-Age Income Support in the Twenty-first Century: An International
Perspective on Pension Systems and Reform (Web Version, 18. Feb-
ruary 2005) mit denen in der einfluBreichen Veréffentlichung der World
Bank: Averting the Old-Age Crisis, New York 1994, deutlich.

3 Vgl. u.a. Hans-Jirgen Krupp, Joachim Weeber: Risiken der Al-
terssicherung: Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren im Vergleich,
in: Hans-Christian Mager u.a. (Hrsg.): Private Versicherung und
Soziale Sicherung, Marburg 2001, S. 185-202.

4 Bundesministerium fir Gesundheit und Soziale Sicherung (Hrsg.):
Nachhaltigkeit in der Finanzierung der Sozialen Sicherungssysteme
— Bericht der Kommission —, Berlin 2003, S. 109. Sachverstandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung:
Jahresgutachten 2003/2004, Wiesbaden 2003. Kritisch auch zu der
in der 8konomischen Literatur postulierten héheren Rendite privater
Altersvorsorge im Vergleich zu Umlagefinanzierung Peter R. Orszag,
Joseph E. Stiglitz, a.a.O.
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gleich treffen. Inzwischen weist sogar die Européische
Zentralbank (EZB) auf unter Umsténden erhebliche
Risiken zunehmender Kapitalfundierung fir die mo-
netéare Entwicklung hin'. Allgemein sind betréchtliche
Auswirkungen auf Finanzmarkte zu erwarten bei einer
— auch international gleichgerichteten — Entwicklung
hin zu mehr Kapitalfundierung?.

Zu den Risiken gehort die im Zeitablauf gréBere Vo-
latilitat der Ertrédge in kapitalfundierten Systemen wie
auch die Tatsache, daB dort Renditen je nach Anlage-
strategie, H6he der Vorsorgeaufwendungen und damit
verbundenen Kosten weitaus mehr streuen als in um-
lagefinanzierten Systemen. Das heiBt, es kommt auch
zu zum Teil betrachtlichen Unterschieden innerhalb
von Kohorten (Geburtsjahrgdngen) — also zwischen
Mannern und Frauen, Alleinstehenden und Verheira-
teten, zwischen Versicherten mit Kindern und ohne
Kinder. In der 6ffentlichen Diskussion wurde der Blick
dagegen vor allem auf Unterschiede zwischen Kohor-
ten gelenkt und postuliert, daB der (partielle) Ubergang
zu kapitalfundierter Alterssicherung im Interesse von
(mehr) ,Generationengerechtigkeit” erforderlich sei'’.
Eine (Teil-)Privatisierung bringt aber Gewinner und
Verlierer mit sich. Eindeutige Gewinner sind die Anbie-
ter von Finanzdienstleistungen'®.

Ein aktueller Anwendungsfall: Paradigmen- und
Systemwechsel in der Alterssicherung

Wir haben in Deutschland ein aktuelles Beispiel,
welche Folgen ein — zumindest partieller — Ersatz der
Sozialversicherung durch private Vorsorge mit sich
bringt: die Alterssicherung. Dabei zeigt sich,

e daB Uber lange Zeit durch die Reformen seit dem
Jahre 2000 die Alterssicherung fiir die Birger teurer
wird,

edaB zum Teil problematische Verteilungseffekte
eintreten, unter anderem Mitnahmeeffekte bei steu-
erfinanzierter Férderung privater Vorsorge, wahrend
auch diejenigen, die die Férderung nicht in Anspruch

> Européische Zentralbank: Monatsbericht Juni 2005, S. 19-21.

6 Dazu Winfried Schmahl: Comment, in: Horst Siebert (Hrsg.):
Redesigning Social Security, Tlibingen 1998, S. 193 f.

7 Kritisch hierzu Winfried Schmahl: ,Generationengerechtigkeit”
als Begriindung fur eine Strategie ,,nachhaltiger” Alterssicherung in
Deutschland, in: Gerhard Huber, Hagen Kramer, Heinz D. Kurz
(Hrsg.): Einkommensverteilung, technischer Fortschritt und strukturel-
ler Wandel, Marburg 2005, S. 441-459. Zudem ist darauf hinzuweisen,
daB in der Regel hohere Renditen mit einem héheren Risiko verbun-
den sind. Beim Vergleich kommt es entscheidend auf die Hohe der
risikoadjustierten Nettorenditen (nach Kosten und Steuern) an.

'8 Zu den Gewinnern gehoren insbesondere die Manager von privaten
Investmentfonds, so Joseph Stiglitz: Securing Social Security for
the Future, in: The Economists’ Voice, Vol. 2, Issue 1/2005, S. 6.
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nehmen oder nehmen koénnen, an deren Finanzie-
rung beteiligt sind,

¢ daB die Einkommensungleichheit im Alter zunehmen
wird und

¢ auch die Gefahr wieder steigender Altersarmut damit
verbunden ist.

Das gegenwartige Rentenversicherungssystem mit
einer bislang noch engen Beziehung zwischen Beitrag
und Rente duirfte angesichts einer drastischen Niveau-
reduktion seine Akzeptanz und Legitimation verlieren,
auf zunehmende Abgabenwiderstiande stoBen und
kénnte méglicherweise angesichts seines dann nur
noch geringen Leistungsniveaus mit der bereits einge-
fuhrten ,,bedarfsorientierten Grundsicherung im Alter”,
die keine Vorleistungen voraussetzt und nach Bedurf-
tigkeitspriifung gezahlt wird, verschmolzen werden.

Um die Ausgabenentwicklung der gesetzlichen
Rentenversicherung (GRV) zu bremsen, wurden zwei
manipulationsanfallige Elemente in die Rentenformel
eingebaut, ein steigender ,Altersvorsorgeanteil” (ein
politisch vorgegebener Prozentsatz potentiell gefér-
derter Privatvorsorge) und ein ,Nachhaltigkeitsfaktor®,
der trotz aller inhaltlichen Verbramung ein reiner Steu-
erungsfaktor ist, um rechnerisch den politisch vorge-
gebenen Beitragssatz in der GRV (2020 nicht Gber 20,
2030 nicht tGber 22%) zu erreichen.

An die Stelle eines Leistungsziels in der GRV ist in-
zwischen ein Beitragsziel getreten. Dies gewinnt auch
in der ,betrieblichen Alterssicherung® zunehmend an
Bedeutung. Zwar werden 6ffentliche Haushalte und
Arbeitgeber durch die MaBnahmen per saldo ent-
lastet, die Privathaushalte jedoch insgesamt (durch
Rentenversicherungsbeitrag und Privatvorsorge) zu-
satzlich belastet, und zwar in hdherem MaBe als ohne
diese Reformen.

Mit den inzwischen beschlossenen Reformen sind
weitreichende Verteilungswirkungen verbunden'®. Wa-
ren die MaBnahmen, die stufenweise ihre Wirkung ent-
falten sollen, bereits heute voll wirksam, so wiirde z.B.
eine Rente der gesetzlichen Rentenversicherung von
derzeit 1000 Euro nur noch etwa 750 Euro betragen,
also ein Viertel weniger?.

' Holger Viebrok, Ralf K. Himmelreicher, Winfried Schmahl:
Private Vorsorge statt gesetzlicher Rente: Wer gewinnt, wer verliert?*,

Beitrage zur Sozial- und Verteilungspolitik (3), herausgegeben von
Winfried Schmah|, Minster u.a.O. 2004.

20 War durch das 1989 beschlossene ,Rentenreformgesetz 1992
fur eine ,Eckrente” (basierend z.B. auf 45 Versicherungsjahren und
Durchschnittsverdienst) als Ziel 70% des jeweiligen durchschnittli-
chen Nettoarbeitsentgelts festgelegt, so zielen die jetzt beschlosse-
nen MaBnahmen auf ein Niveau von 52% im Jahre 2030.
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Geht man davon aus, daB3 zur Armutsvermeidung
— wie heute — eine Rente in H6he von rund 40% des
durchschnittlichen Nettoarbeitsentgelts angemessen
ist, dann brauchte ein Durchschnittsverdiener kinftig
nicht nur — wie heute — etwa 26 Beitragsjahre, sondern
rund 35 Beitragsjahre, um eine Rente in H6he dieser
»Armutsgrenze® zu erhalten. Verdient jemand unter-
durchschnittlich, z.B. 80% des Durchschnittsentgelts,
so sind rund 44 Beitragsjahre fir eine armutsvermei-
dende Rente erforderlich.

Wenn folglich fir einen GroBteil der Versicherten
selbst nach langer Versicherungsdauer (auch ange-
sichts einer prekaren Arbeitsmarktlage) der durch Bei-
tradge erwerbbare Rentenanspruch kaum so hoch wird,
daBB er spurbar die Armutsgrenze Ubersteigt, dann
verliert eine beitragsfinanzierte Rentenversicherung
ihre Legitimation?'. Wenn der Vorsitzende des Sach-
versténdigenrats zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung erklart, weitere Einschnitte
durften nicht erfolgen, weil dann die Legitimation der
GRV geféahrdet sei®?, so wird damit verschleiert, daB
dies bereits mit den jetzt beschlossenen MaBnahmen
der Fall ist.

Da im unteren Einkommensbereich auch die Spar-
féhigkeit sehr begrenzt ist, ist eine steigende Gefahr
von Altersarmut vorgezeichnet. Und wenn zur Armuts-
vermeidung eine ,bedarfsorientierte Grundsicherung®
— steuerfinanziert und ohne Vorleistung — erhaltlich ist,
dann sind negative Auswirkungen nicht nur auf die
Arbeitsbereitschaft, sondern vor allem auch auf die
Vorsorgebereitschaft zu erwarten.

Wéhrend Rentner und rentennahe Jahrgénge die
EinbuBen bei der GRV als Folge der Reformentschei-
dungen durch Privatvorsorge nicht oder kaum mehr
kompensieren kénnen, wird gerade fiur jingere Jahr-
gange die Vorteilhaftigkeit der Neuausrichtung der
Alterssicherung betont. Doch zeigt sich selbst bei op-
timistischen Annahmen (z.B. durchgéngige Erwerbs-
beteiligung, volle Ausschépfung der Férderung und
Verwendung dkonomischer Annahmen wie im Bericht
der ,Nachhaltigkeitskommission®), daB3 die Nettoalters-
einklnfte vielfach in ihrem Realwert absolut niedriger
sein werden als ohne die beschlossenen ReformmaB-
nahmen. Dazu tragen auch die hdhere Besteuerung
von Alterseinklinften und ein wéhrend der Rentner-
phase unveranderter Renten-Freibetrag bei sowie die
Tatsache, daB Privatrenten (bislang) in der Regel im

21 Dabei ist zu beachten, in welchen Umfang Uberhaupt Anspriiche er-
worben werden kénnen, auch angesichts hoher und langandauernder
Arbeitslosigkeit.

22 So wird B. Rlrup im Tagesspiegel vom 16.6.2005 zitiert.
Wirtschaftsdienst 2005 » 9

Unterschied zu Renten aus der GRV nicht dynamisch
sind. Damit kann sich wéhrend der Rentenlaufzeit ein
zunehmendes Zuriickbleiben der Alterseinkiinfte im
Vergleich zur allgemeinen Einkommensentwicklung
ergeben. Dabei ist zu beachten, daB im Alter der
Einkommensbedarf fir Ausgaben bei Krankheit und
Pflegebedurftigkeit steigt, wahrend demgegenuber
die Alterseinkunfte stagnieren oder sogar sinken.

Wird die freiwillige Privatvorsorge (einschlieBlich be-
trieblicher Alterssicherung) als unzureichend angese-
hen, so wird das Thema Obligatorium — ob gesetzlich
oder tarifvertraglich realisiert — Diskussionsthema wer-
den. Plane dazu wurden ja schon mehrfach erwogen.
Ké&me es zu einem gesetzlichen Obligatorium, dann
entfiele die Notwendigkeit einer steuerfinanzierten
Férderung als Anreiz wahrend der Erwerbsphase. Es
lage dann nahe, erst bei Rentenbeginn (gegebenen-
falls unter Beriicksichtigung des Privatvorsorgeanteils
der Alterseinkinfte) die Frage einer Aufstockung von
Alterseinkiinften — nach einer Beddirftigkeitspriifung
- zu entscheiden. Ob dann allerdings noch eine bei-
tragsfinanzierte gesetzliche Rentenversicherung ne-
ben einer bedarfsgepriiften Alterssicherung bestehen
bliebe oder beide miteinander verschmolzen wirden,
ist eine nicht unplausible Frage. Sie macht zugleich
deutlich, wohin der jetzt eingeschlagene Weg fiihren
kénnte — kundigte doch Bundeskanzler Schréder
schon 1998 in seiner ersten Regierungserklarung an,
man werde Sozialleistungen kilinftig mehr auf die Be-
durftigen konzentrieren.

Das Rentenversicherungssystem wirde damit sei-
ne Funktion zur Verstetigung der Einkommens- und
Konsummadglichkeiten im Lebensablauf verlieren
und primér zu einem Instrument der Vermeidung von
Armut werden. Dies war die Ausgangssituation der
Sozialversicherung Ende des 19. Jahrhunderts, die in-
zwischen - nicht zuletzt auch durch die Leistungen der
umlagefinanzierten Rentenversicherung — Giberwunden
war?®, Mit der jetzt politisch eingeleiteten ,Modernisie-
rungsstrategie” wurde faktisch der Weg zurick ins 19.
Jahrhundert eingeschlagen.

Uber Risiken und Nebenwirkungen des Paradig-
menwechsels in der deutschen Alterssicherungspolitik
wurden die Birger nicht aufgeklart. Dazu sind Politiker
leider nicht verpflichtet, zumal sie die Entwicklung als
yunumkehrbar® und ,alternativios® bezeichneten. Dies
war und ist allerdings unzutreffend.

% So betrug 2002 der Anteil der Empfénger von laufender Hilfe zum
Lebensunterhalt in der Sozialhilfe bei 65jahrigen und Alteren 1,3%,
wéhrend er im Durchschnitt fiir alle Altersgruppen 3,3% erreichte.
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Es stellt sich die grundsétzliche Frage, ob man die
jetzt eingeleitete Entwicklung akzeptiert, indem man
sagt, es dirften zwar nicht noch weitergehende Ein-
schnitte erfolgen — womit allerdings die Aushdhlung
und Funktionsdemontage der GRV akzeptiert wird —,
oder ob man eine Alternative formuliert — auch wenn
das dem Zeitgeist, der inzwischen geradezu unifor-
mierten verdffentlichten Meinung und den Interessen
vieler Akteure zuwiderléuft.

Alternative MaBnahmen

Die gegenwartig sich abzeichnende Entwicklung ist
weder unumkehrbar, noch alternativios. Exemplarisch
sei hier eine Alternative skizziert. Sie geht von der
Zielvorstellung aus, daB die gesetzliche Rentenver-
sicherung bei langerer Versicherungsdauer weiterhin
ein Leistungsniveau beibehalten soll, das deutlich
Uber die steuerfinanzierte bedarfs- oder bedurftig-
keitsgeprifte armutsvermeidende Mindestsicherung
hinausreicht, was bei der jetzigen politischen Strategie
nicht der Fall ist.

Zu den dabei erforderlichen MaBnahmen wird hier
nur auf wenige Punkte hingewiesen:

¢ Bedarfsgeprufte Hinterbliebenenrenten (mit Ein-
kommensanrechnung) waren sachadéquat aus dem
Staatshaushalt zu finanzieren, was — verbleibt dies
als Aufgabe in der gesetzlichen Rentenversiche-
rung — eine deutliche Reduktion des Beitragssatzes
ermdglicht, und zwar gegenwértig um 32 Beitrags-
punkte.

¢ Eine allmahliche Anhebung der Altersgrenze flr den
abschlagfreien Bezug einer Altersrente im Zuge der
steigenden (ferneren) Lebenserwartung, denn eine
hdhere Lebenserwartung bedeutet bei unverander-
tem Alter des Rentenbeginns eine Leistungsauswei-
tung. Angesichts des im Vergleich zum gegenwarti-
gen Recht jedoch dann héheren Leistungsniveaus
in der GRV fihrt dies nicht (wie im Falle der jetzigen
Strategie) dazu, daB ein betrachtlicher Teil der
Versicherten wegen der Gefahr der Verarmung im
Alter zur Weiterarbeit gezwungen wére. Eine solche
Anhebung erfordert allerdings eine Reihe flankieren-
der MaBnahmen, wie neben anderen die vermehrte
Weiterqualifizierung &lterer Beschéftigter und erhéh-
te Flexibilitdt beim Ubergang von der Erwerbs- in
die Nacherwerbsphase. Die jetzt anzukilindigende
MaBnahme, aber deren Wirksamwerden unter der
Bedingung einer verénderten Arbeitsmarktlage, er-
mdglicht Arbeitnehmern wie Arbeitgebern eine friih-
zeitige Orientierung und gegebenenfalls Anpassung
an sich verdndernde Bedingungen.
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Insgesamt wurde dadurch der erforderliche Bei-
tragssatz in der GRV - trotz des hoheren Leistungsni-
veaus — kaum stérker steigen, als er jetzt als politische
Zielvorgabe festgelegt wurde.

Im Unterschied zur jetzigen Strategie wirde aber
der Tendenz zu einer immer ungleicheren Einkom-
mensverteilung im Alter und der Gefahr einer wieder
steigenden Altersarmut entgegengewirkt. Die private
und betriebliche Altersvorsorge wirde weiterhin den
Charakter einer Erganzung zur GRV behalten und nicht
— wie jetzt intendiert — zu einem (zumindest partiellen)
Ersatz fUr diese werden. Der insgesamt erforderliche
Vorsorgeaufwand der Versicherten fir gesetzliche
und private Vorsorge wirde fur ldngere Zeit wegen
niedriger Ubergangskosten geringer sein als nach der
gegenwartigen Strategie.

Dartuber hinaus kdénnte ergdnzend vorgesehen
werden, daB alle Selbstandigen, die keinem anderen
obligatorischen Alterssicherungssystem angehdren,
in die GRV einbezogen werden - allerdings nicht zum
Zwecke einer Verbesserung der Finanzlage der GRY,
sondern um bei bestimmten Personengruppen die
Gefahr von Altersarmut zu vermeiden?:.

Die kinftige Rolle der Sozialversicherung hangt
somit entscheidend davon ab, welche politischen
Ziele sich in der Sozial-, Finanz- und Wirtschaftspolitik
durchsetzen und welche Rolle dabei den 6ffentlichen
Einrichtungen zukommen soll. Die lange praktizierte
Strategie einer Komplementaritdt von Sozial- und
Privatversicherung scheint Vorteile zu bieten gegen-
Uber der jetzt favorisierten Strategie des Ersetzens der
Sozialversicherung durch die Privatvorsorge, wie sie
zumindest in der Alterssicherung inzwischen erklértes
politisches Ziel ist. Allerdings ist dabei wichtig, daB
die Sozialversicherungen auf Kernaufgaben konzent-
riert und nicht mit allen mdglichen weiteren Aufgaben
Uberfrachtet werden, eine sachadaquate Finanzierung
der Uber die Sozialversicherungen abgewickelten Auf-
gaben erfolgt und fiir die Versicherten ein hohes MaB
an Transparenz und Information tUber Zusammenhan-
ge und Wirkungen geschaffen wird. Dies kdnnte dazu
beitragen, das aus vielerlei Griinden — nicht zuletzt
auch durch politisches Handeln — stark beschéadigte
Vertrauen in die Sozialversicherung schrittweise zu-
rickzugewinnen.

24 Naheres hierzu in Uwe Fachinger, AngelikaOelschlager, Win-
fried Schmahl: Alterssicherung von Selbsténdigen — Bestandsauf-
nahme und Reformoptionen, Beitrdge zur Sozial- und Verteilungspoli-
tik (2), herausgegeben von Winfried Schmah|, Miinster u.a.O. 2004.
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