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Zusammenfassung

Die Lebensstandardsicherung im Alter erfolgt flr deutsche Arbeitnehmer in drei leistungsbezo-
genen Saulen: zu einem grolRen Anteil Gber die umlagefinanzierte gesetzliche Rente, erganzt um
die betriebliche und private Altersversorgung. Die Grundsicherung im Alter garantiert dagegen
fir die gesamte Bevolkerung eine bedarfsgerechte Mindestausstattung, sollten die Altersein-
kommen nicht ausreichen. Die steuerfinanzierten Leistungen sind an eine Bediirftigkeitsprifung
gekoppelt. Grundrentenmodelle wiirden in Deutschland zu systematischen Briichen in der Si-
cherungsarchitektur fihren, weil damit die Kriterien der Bedarfs- und Leistungsgerechtigkeit
vermischt werden. Wie gehen die europadischen Nachbarn in ihren Grundrentensystemen mit
beiden Kriterien um?

Sowoh| Danemark als auch die Niederlande werden in der Offentlichkeit als mogliche Referen-
zen genannt, weil sie ein héheres Sicherungsniveau im Alter zu bieten scheinen. Alle Biirger er-
halten eine Grundrente, die unabhangig von der Vorleistung gewahrt wird. Deren Hohe ist aber
an die Dauer des Wohnsitzes gekoppelt. Wer weniger als 40 beziehungsweise 50 Jahre im Inland
gelebt hat, dessen Grundrente wird proportional gekiirzt. Erreicht das Alterseinkommen nicht
das Sozialhilfeniveau, garantieren auch in diesen Landern bedirftigkeitsgeprifte Hilfe eine ma-
terielle Mindestausstattung, die aber unter dem Niveau der Grundrente liegt. Im danischen Sys-
tem wird die steuerfinanzierte Grundrente um eine Zulange erganzt, die abgeschmolzen wird,
sobald weitere Alterseinkommen aus betrieblicher oder privater Vorsorge hinzukommen. In den
Niederlanden wird die Grundrente dagegen in einem solidarischen Versicherungssystem aus
Beitragen der Arbeitnehmer und Selbstandigen finanziert; Arbeitgeber werden nicht an der Fi-
nanzierung beteiligt. Ein vorzeitiger Grundrentenbezug ist ausgeschlossen, wobei die Regelal-
tersgrenze in beiden Systemen friiher als in Deutschland auf 68 respektive 67 Jahre angehoben
wird und danach mit der Entwicklung der Lebenserwartung weiter steigt. Eine Gber das Grund-
rentenniveau hinaus reichende Lebensstandardsicherung erfolgt dagegen lber kapitalgedeckte
Systeme.

Die demografischen Anpassungslasten werden in dieser Statik zum lberwiegenden Teil in den
kapitalgedeckten Systemen verarbeitet — ein Hinweis fiir die deutsche Reformdiskussion, den
Anfang des letzten Jahrzehnts eingeschlagenen Reformpfad konsequent zu verfolgen. Dabei
wirkt sich die hohere Regelaltersgrenze glinstig auf die Entwicklung der 6ffentlichen Rentenaus-
gaben aus — eine Option, die hierzulande bislang ausgeklammert wird. Die Aufgaben der Grund-
rentensysteme sind in Deutschland eher der Grundsicherung zuzuordnen, mit dem Unterschied,
dass hierzulande eine Bediirftigkeitsprifung obligatorisch ist.

Der Systemvergleich deutet an, wie Lebensleistungen in der Grundsicherung beriicksichtigt wer-
den kdnnen: Giber einen anrechnungsfreien Prozentsatz fir gesetzliche, betriebliche und private
Renten im Rahmen der Bediirftigkeitsprifung. Verschamte Altersarmut lieSe sich damit jedoch
nicht vermeiden. Allerdings muss dafiir die Architektur der deutschen Alterssicherung nicht in
Frage gestellt werden, wenn es gelingt, die Bedurftigkeitspriifung so zu gestalten, dass sie von
den Betroffenen als weniger beschamend empfunden wird.
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1 Grundrente versus Grundsicherung?

Die Diskussion tber Perspektiven und notwendige Reformen der Alterssicherung in Deutschland
wird derzeit von unterschiedlichen Grundrentenmodellen dominiert. Bereits im Koalitionsver-
trag der Bundesregierung wurde eine Grundrente verabredet, die bedirftigen Beziehern einer
gesetzlichen Rente eine Aufstockung des Regelsatzes um 10 Prozent verspricht, sofern 35 Bei-
tragsjahre einschlieRlich Zeiten der Kindererziehung und/oder der Pflege von Angehorigen
nachgewiesen werden kénnen (Bundesregierung, 2018, 92). Kennzeichnend fiir das Modell ist
das Festhalten an der fiir die Grundsicherung in Deutschland typischen Bedurftigkeitspriifung,
die weitere Einkommensquellen und Vermdgen im Haushalt beriicksichtigt, ehe steuerfinan-
zierte Hilfen flieBen. Diese Verabredung knlpft an die friheren Entwiirfe der CDU/CSU an, die
noch unter dem Begriff der Lebensleistungsrente firmiert haben. Die Grundidee ist dabei, dass
Menschen im Alter eine zusatzliche materielle Anerkennung fiir ihre Lebensleistung erfahren
sollen, wenn trotz Arbeit und Vorsorge am Ende der Erwerbsbiografie kein Versorgungsniveau
oberhalb der Bedirftigkeitsschwelle realisiert werden kann.

Die Diskussion wurde zuletzt durch den Vorschlag einer Respekt-Rente belebt (SPD, 2019): Das
Modell sieht eine Verdoppelung der persdnlichen Entgeltpunkte fiir 35 Jahre vor, maximal aber
eine Aufstockung auf durchschnittlich 0,8 Punkte, sofern mindestens 35 Beitragsjahre ein-
schlief8lich Kindererziehungs- und Pflegezeiten nachgewiesen werden kénnen und im Durch-
schnitt der Beitragsjahre nicht mehr als 0,8 Entgeltpunkte pro Jahr erreicht wurden. Neben der
abweichenden Regel zur Aufstockung niedriger Rentenanspriiche zeichnet sich das Modell ge-
geniliber der Koalitionsvereinbarung durch den Verzicht auf eine Bediirftigkeitspriifung aus. Die
Einkommenszusammensetzung im Haushalt spielt ebenso wenig eine Rolle wie der Vermo-
genshintergrund potenziell anspruchsberechtigter Personen.

Inzwischen hat die CSU mit ihrem ,,Rentenschutzschirm im Alter” ein Gegenkonzept vorgestellt,
das einen Freibetrag von bis zu 212 Euro pro Monat vorsieht. Bis zu diesem Betrag soll die ge-
setzliche Rente bei der Bedirftigkeitsprifung anrechnungsfrei bleiben. Zusatzlich soll die Miit-
terrente nicht auf die Leistungen der Grundsicherung im Alter angerechnet werden. Im Unter-
schied zum SPD-Konzept halt dieses Modell an der Bediirftigkeitspriifung fest (Spiegel, 2019).

Im Fokus der folgenden Analyse steht aber weniger die Auseinandersetzung mit unterschiedli-
chen Grundrentenmodellen, die flr Deutschland diskutiert werden (dazu stellvertretend Pim-
pertz, 2019a sowie Kochskamper/Pimpertz, 2017, 38 ff.). Vielmehr steht die Frage im Mittel-
punkt, welche Lehren aus einem Vergleich mit europaischen Vorbildern fir die deutsche De-
batte gezogen werden kénnen. Denn Grundrentenmodelle entspringen nicht einem akademi-
schen Denken, sondern sie sind in einzelnen Landern der Europaischen Union fest etabliert. An
den Beispielen der Niederlande und Danemarks sollen in vereinfachender, schematischer Dar-
stellung wesentliche Kennzeichen der Sicherungsarchitektur herausgearbeitet werden, um
diese mit den deutschen Gegebenheiten vergleichen zu kénnen.

Beide Systeme werden im Folgenden betrachtet, weil unter anderem die OECD in ihrer verglei-
chenden Analyse nationaler Rentensysteme fiir Aufsehen gesorgt hat. Danach wurden fir Da-
nemark eine Nettoersatzrate des Alterssicherungssystems von rund 80 Prozent und fir die
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Niederlande sogar von rund 100 Prozent fiir einen Durchschnittsverdiener ermittelt, wahrend
fir Deutschland lediglich gut 50 Prozent zu Buche schlagen (OECD, 2017a, 107; OECD, 2017b;
OECD, 2017c). Allerdings weisen verschiedene Quellen darauf hin, dass die Unterschiede nicht
Uberinterpretiert werden diirfen (stellvertretend Deutscher Bundestag, 2017). Demnach wur-
den auf der Basis dergleichen OECD-Quelle aus dem Jahr 2015 nicht nur (iber jeweils leicht nied-
rigere Nettoersatzraten flir Durchschnittsverdiener berichtet (Danemark: 71,1 Prozent, Nieder-
lande: 95,7 Prozent); die Autoren weisen vor allem darauf hin, dass die Hohe der gezahlten Ren-
ten nicht aussagekraftig ist (Deutscher Bundestag, 2017, 6 f.). Denn die Systeme unterscheiden
sich nicht nur hinsichtlich der einbezogenen Personenkreise, sondern aufgrund der kulturellen
Traditionen, der wirtschaftlichen und der historisch-politischen Entwicklungen der Lander und
auch hinsichtlich der Sicherungsziele, die in den verschiedenen Subsystemen der Alterssiche-
rung verfolgt werden. So werden fiir die Niederlande und fiir Danemark obligatorische oder
flachendeckend tarifvertraglich vereinbarte Systeme der betrieblichen Altersvorsorge in die Be-
rechnung einbezogen, wahrend in Deutschland die zweite Saule der Alterssicherung aufgrund
des freiwilligen Charakters auRen vor bleibt.

Dennoch soll im Folgenden der Vergleich bemiiht werden, um unterschiedliche Optionen so-
wohl hinsichtlich der Armutspravention als auch der Wahrung von Leistungsgerechtigkeit (im
Sinne von Lebensleistung) aufzeigen zu konnen. AbschlieBend gilt es zu diskutieren, welche
Rickschliisse fir die deutsche Diskussion gezogen werden kdnnen und —im Sinne eines Diskus-
sionsanstolles — wie sich die Ziele einer leistungs- und bedarfsgerechten Alterssicherung hierzu-
lande realisieren lassen.

2 Architektur und Statik der Alterssicherung in Deutschland

Bevor das niederldandische und danische Grundrentensystem beschrieben werden, sollen zu-
nachst — in skizzenhaften Stichpunkten — die Kennzeichen des deutschen Systems der Alterssi-
cherung vorangestellt werden, um im Rahmen einer vergleichenden Betrachtung die jeweiligen
Instrumente zur Armutspravention und Lebensstandardsicherung zuordnen zu kénnen.

Alterssicherung in Deutschland wird in der Regel als Drei-Siulen-Architektur beschrieben (Uber-
sicht 2-1). Die Gesetzliche Rentenversicherung (GRV) bildet die erste Saule; sie ist fir abhangig
Beschaftigte und einige Gruppen selbstandig erwerbstatiger Personen obligatorisch, zudem im
Umlageverfahren organisiert, und sie wird tiber lohnbezogene Beitrage ihrer Mitglieder finan-
ziert. Der Rentenanspruch folgt dem Grundsatz der Teilhabedquivalenz, das heildt die gesetzli-
che Rente bemisst sich nach Beitragsjahren und der jahrlichen Relation der eigenen Beitrags-
zahlungen zum Durchschnitt. lhre absolute Hohe wird aber durch die Beitragseinnahmen und
Steuerzuschisse in der Zukunft bestimmt (stellvertretend Kochskamper/Pimpertz, 2017, 14 ff.).
Damit bildet die gesetzliche Rente die individuelle Lebensleistung ab, solange diese nach der
Dauer der versicherungspflichtigen Beschaftigung und der Hohe der beitragspflichtigen Ent-
gelte, der Erziehung von Kindern sowie der rentenrechtlich anrechenbaren Pflege von Angeho-
rigen bemessen wird (Pimpertz, 2019b, 9). Neben der Altersrente leistet die GRV sowohl eine
Absicherung im Erwerbsminderungsfall als auch eine Versorgung fiir Hinterbliebene. Erganzt
wird die GRV durch die betriebliche und private Vorsorge. Diese beiden Saulen sind
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kapitalgedeckt organisiert und werden Uber Pramien finanziert; die Teilnahme ist in der Regel
freiwillig beziehungsweise Uber tarifvertragliche Vereinbarungen geregelt.

Ubersicht 2-1: Personen- und haushaltsbezogene Armutsprivention

Schematische Darstellung fir Deutschland

1. Haushaltsmitglied

2. Haushaltsmitglied

Haushalt

Drei Saulen der
Alterssicherung

Drei Saulen der
Alterssicherung

Vermogensbildung

Gesetz-

liche
Re;;\ten- Betrieb-

er- .
siche- liche Riester-/ GRV
Alters- Rirup-
FUNg | vorsorge Rente PAV )
(GRV) (bAV) (0AV) bAV Vermogen

Versorgung

bezogen auf eine sozial-

Ebenen Versicherungspflichtige Person

der
Armuts-
praven-

tion

Grundsicherung (bediirftigkeitsgepriift)
bezogen auf alle Einkommen und Vermogen samtlicher Haushaltsmitglieder

Lesehilfe: Gelb markiert ist die im Umlageverfahren organisierte Sdule der Alterssicherung, griin unterlegt Systeme,
die im Kapitaldeckungsverfahren organisiert sind.

Darstellung der Saulen beispielhaft, in Anlehnung an Hither/Pimpertz, 2017, 100; die Messung der Armutsgefahrdung
orientiert sich an bedarfsgewichteten Nettoeinkommen pro Person; Ublicherweise gelten Personen als armutsgefahr-
det, die Uber weniger als 60 Prozent des mittleren Werts (Median) verfiigen, als arm Personen, die Gber weniger als
50 Prozent des Median verfligen.

Eigene Darstellung

Im Kontext der politischen Diskussion ist darauf hinzuweisen, dass Aussagen lber den Verbrei-
tungsgrad und das Versorgungsniveau einzelner Teilsysteme lediglich Einblicke auf der Perso-
nenebene erlauben, der Haushaltskontext aber nicht beleuchtet werden kann; dazu bedarf es
umfassenderer Forschungsansatze. Sobald Aussagen Uber Armutsgefdahrdung getroffen wer-
den, sind weitere Einkommensquellen im Haushaltskontext zu beachten — unabhangig davon,
ob die Einkommen zusatzlich beim Versorgungsempfanger eines Teilsystems anfallen oder beim
Haushaltsmitglied (Huther/Pimpertz, 2017, 99 ff.; Kochskamper/Pimpertz, 2017, 12 f.). Ent-
scheidend fir die einkommensbezogene Befundung von Armutsrisiken ist also das Zusammen-
treffen unterschiedlicher Einkommen im Haushaltskontext (einschlieflich Erwerbseinkommen)
und nicht die Einkommenshdhe aus einer singularen Quelle.
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Noch weiter flhrt die Frage nach dem Armutsrisiko im Sinne der Grundsicherung im Alter. Sie
fungiert in Deutschland als Sicherungsnetz, um eine materielle Mindestausstattung sicherzu-
stellen. Da die Leistungen aus Steuermitteln finanziert werden, besteht ein Schutzinteresse der
Steuerzahler vor ungerechtfertigter Inanspruchnahme. Diesem Gedanken folgt die Bedurftig-
keitsprifung, an die die Leistungen der Grundsicherung gekoppelt werden. Im Rahmen dieser
Prifung, die in einer Feststellung des individuellen Hilfebedarfs miindet, werden — anders als
bei der einkommensbezogenen Messung der Armutsgefahrdung — nicht nur samtliche Einkom-
men im Haushaltskontext berlicksichtigt, sondern auch der Vermoégenshintergrund.

Die Grundsicherung im Alter gewahrt einen Regelsatz fiir den Haupteinkommensbezieher im
Haushalt und flir weitere Haushaltsmitglieder reduzierte Satze. Damit folgt die deutsche Grund-
sicherung dem Gedanken, dass das gemeinsame Wirtschaften im Mehr-Personen-Haushalt Vor-
teile bietet gegeniiber dem Single-Haushalt und deshalb die Absicherung identischer Bedarfe im
Mehr-Personen-Haushalt weniger Mittel pro Kopf beansprucht als im Single-Haushalt (stellver-
tretend Pimpertz, 2013, 275). Zusatzlich werden mit der Grundsicherung die individuellen Kos-
ten einer angemessenen Warmmiete Gibernommen.

Ubersicht 2-2: Steuer- und beitragsfinanzierte Elemente der deutschen Alters-
sicherung

Schematische Darstellung fiir Deutschland

Lesehilfe: Grau markiert ist das steuerfinanzierte Sicherungselement, gelb unterlegt die im Umlageverfahren organi-
sierte erste Séule der Alterssicherung und in griin die weiteren, im Kapitaldeckungsverfahren organisierten Séulen der
Alterssicherung, die in Deutschland freiwilligen Charakter haben respektive liber tarifvertragliche Vereinbarungen fiir
die jeweils betroffenen Personenkreise gelten.

GRV bAV pAVvV Vermogen

Umlageverfah- Kapitaldeckung Kapitaldeckung  Kapitaldeckung

Lebensstandard- : . e . e .

. ren beitrags- pramienfinan- pramienfinan- abhangig vom

sicherung . : . . :
finanziert, ziert, ziert, Umfang priva-
Renten- Rentenanspruch Rentenanspruch ten Sparens
anspruch bei- kapitalbezogen  kapitalbezogen
tragsbezogen
Grundsicherung

Mindest- bedirftigkeitsgeprift, steuerfinanziert,

sicherung Anrechnung GRV 100%, bAV und pAV anteilig (100 Euro frei, darliber

hinaus 30% bis Kappungsgrenze)

PAV: In Deutschland private Vorsorge im Sinne der ,Riester-“ oder ,Rlirup-Renten” oder vergleichbarer privater Ren-
tenversicherungen, die einen kontinuierlichen Einkommensstrom im Alter garantierten statt einer einmaligen Auszah-
lung des angesparten Kapitals.

Eigene Darstellung

Die systemrelevanten Merkmale werden in der Ubersicht 2-2 zusammengefasst in der Absicht,
auf dieser Grundlage Vergleiche mit anderen Systemen der Alterssicherung zu erleichtern.
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Kennzeichnend flr Deutschland ist dabei, dass die Grundsicherung (nicht nur im Alter) aus Steu-
ermitteln finanziert wird und sich am aktuellen Bedarf orientiert statt an den zuvor erbrachten
Lebensleistungen. Eine Lebensstandardsicherung erfolgt dagegen im Rahmen der Gbrigen Sau-
len, allen voran der GRV. Allerdings ist mit dem Paradigmenwechsel, der Anfang des letzten
Jahrzehnts in der Rentenpolitik vollzogen worden ist, nicht mehr allein die umlage- und beitrags-
finanzierte gesetzliche Rente fiir die Lebensstandardsicherung verantwortlich. Dazu bedarf es

zusatzlicher Vorsorge im Rahmen der betrieblichen und privaten Alterssicherung sowie der er-
ganzenden Vermogensbildung.

Am Rande: Die GRV hat auch vor den Rentenreformen 2001 ff. den Lebensstandard nur in dem
Sinne einer Verstetigung des vorherigen Erwerbseinkommen sichern kdnnen. Damit dieser Le-
bensstandard einem Uber das Grundsicherungsniveau hinausreichenden Anspruch genligen
kann, war stets eine moglichst ununterbrochene langjahrige Versicherungsbiografie tiberwie-
gend auf der Basis einer Vollzeitbeschaftigung vonnoéten (wobei kiirzer Erwerbsphasen mit ho-
heren Entgelten zu vergleichbaren Ansprichen fihren kénnen). Entsprechend wurde und wird
die modellhafte Vorstellung einer Standardrentnerbiografie mit 45 Beitragsjahren und jeweils
durchschnittlichen Entgelten zugrundgelegt, um das Sicherungsniveau vor Steuern zu berech-
nen (Kochskamper/Pimpertz, 2017, 30 f.). Dahinter verbirgt sich die implizite Norm, dass eine
als angemessen erachtete Lebensstandardsicherung durch die GRV nur gelingen kann, wenn die
Voraussetzungen einer entsprechenden Erwerbsbiografie gegeben sind.



w Ausgewdhlte
I Grundrentensysteme EU
3 Das niederlandische Modell — Grundrente und Lebensstan-

dardsicherung separat

Das Alterssicherungssystem der Niederlande besteht aus drei Sdulen: Einer obligatorischen
Grundrente, die ein Mindesteinkommen im Alter oberhalb des Sozialhilfeniveaus garantieren
soll, sowie der betrieblichen Alters- und der privaten Vorsorge, die beide der Lebensstandard-
sicherung oberhalb des Grundrentenniveaus dienen (Ubersicht 3-1; Européische Kommission,
2018b, 3). Erganzt wird das System um bedirftigkeitsgepriifte Unterstitzungsleistungen, sollte
das Alterseinkommen einschlieBlich Grundrente nicht das Mindestniveau in Hohe von etwa 70
Prozent des Mindestlohn-Einkommens fiir Single-Haushalte (bei Vollzeit) erreichen (Europai-
sche Kommission, 20183, 4).

Ubersicht 3-1: Umlage- und steuerfinanzierte Elemente der niederlidndischen
Alterssicherung

Schematische Darstellung

Lesehilfe: Grau markiert ist das steuerfinanzierte Sicherungselement in den Niederlanden, gelb unterlegt die im Umla-
geverfahren organisierte, beitragsfinanzierte Grundrente, griin markiert sind die weiteren Séulen der Lebensstandard-
sicherung, die in den Niederlanden aufgrund flichendeckender tarifvertraglicher Regeln rund 90 Prozent der Arbeit-
nehmer erfasst.

bAV private Vorsorge Vermogen
L-ebensstandard- Kapitaldeckung Kapitaldeckung Kapitalbildung
sicherung . e . . e ; .
pramienfinanziert, pramienfinanziert, abhangig vom Umfang
Rentenanspruch Rentenanspruch privaten Sparens
kapitalbezogen kapitalbezogen
Mindest- S’f‘“dref’_‘te (D, T bediirfinkeitenonrire SCHANIIE
sicherung eitragsfinanziert, NICHT bedurftigkeitsgeprift steuerfinanziert,
bedirftigkeitsgepruft

In Anlehnung an OECD, 2017d und Europdische Kommission, 2018a.
Eigene Darstellung

3.1 Beitragsfinanzierte Grundrente und kapitalgedeckte Lebensstandardsicherung

Grundrente. Die obligatorische staatliche Alterssicherung (AOW) gewahrt jedem Einwohner der
Niederlande unabhangig von seiner Vorleistung eine lebenslange Grundrente nach Erreichen
der Regelaltersgrenze. Fiir den Bezug qualifiziert die Dauer des Wohnsitzes in den Niederlanden.
Nach 50 Jahren erhalten Einwohner die volle Grundrente, fiir jedes fehlende Jahr wird die
Grundrente proportional um 2 Prozent gekiirzt. Das Niveau der Grundrente orientiert sich am
Mindestlohn (auf der Basis einer Vollzeitarbeit). Die Grundrente erreicht derzeit fir Singles rund
78 Prozent des Mindestlohn-Einkommens. In Paarhaushalten wird der Betrag nicht verdoppelt;
dhnlich der Idee in der deutschen Grundsicherung tragt auch das niederlandische AOW-System
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dem Gedanken Rechnung, dass das Wirtschaften im Haushalt vorteilhaft ist. Entsprechend er-
reichen Paare eine Grundrente in Hohe von 102 Prozent des Mindestlohn-Einkommens (Euro-
paische Kommission, 2018a, 4). Im Jahr 2016 betrug die Grundrente monatlich rund 1.145 Euro
pro Monat fiir Singles und 1.656 Euro fiir Paar-Haushalte. Davon missen niederlandische
Grundrentner ihren Krankenversicherungsbeitrag in Héhe von 10,25 Prozent (2016) entrichten,

ohne weitere Einkommen bleibt die Grundrente steuerfrei (OECD, 2017d). Zusatzlich wurde ein
,Urlaubsgeld” in Héhe von rund 72 Euro gezahlt (OECD, 2017d).

Bericksichtigt man fir 2016 die Kaufkraftunterschiede zwischen den Niederlanden und
Deutschland (Europdische Kommission, 2019), dann entsprach die Kaufkraft der niederlandi-
schen Grundrente in Deutschland (ohne Urlaubsgeld, abziiglich Krankenversicherungsbeitrag,
vor Steuern) fur Singles einem Wert von 982 Euro, die eines Paar-Haushalts von 1.420 Euro.
Dazu im Vergleich: Der durchschnittliche Zahlbetrag der Altersrenten (vor Steuern, nach Abzug
des Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrags der Rentner) betrug Ende 2016 fiir westdeutsche
Manner 1.078 Euro (fiir westdeutsche Frauen 606 Euro; tber alle 819 Euro) und fiir ostdeutsche
Manner 1.171 Euro (fur ostdeutsche Frauen 894 Euro; liber alle 1.012 Euro) (Deutsche Renten-
versicherung, 2017, 34 ff.). Der Vergleich hinkt zwar, weil es sich in Deutschland um einen durch-
schnittlichen Wert handelt und der Haushaltskontext nicht beriicksichtigt werden kann, also es
sich dabei nicht um einen allen Versicherten gleichermalien zukommenden Betrag handelt. Im-
merhin erlauben die Werte aber eine Einordnung der niederlandischen Grundrente der Hohe
nach.

Aufgrund der auf den Wohnsitz bezogenen Berechnung des Grundrentenanspruchs kann die
Grundrente niedriger ausfallen, wenn niederlandische Rentner Zeiten im Ausland verbracht ha-
ben. In solchen Fallen kdnnen bedirftigkeitsgepriifte, steuerfinanzierte Hilfen in Anspruch ge-
nommen werden, die aber lediglich ein Leistungsniveau von etwa 70 Prozent des Mindestlohn-
Einkommens erreichen (Europiische Kommission, 2018a, 4).!

Das System ist im Umlageverfahren organisiert und wird tber Beitrage der Arbeitnehmer und
Selbstandigen finanziert. Beitrage entrichten die Erwerbstatigen in Hohe von 17,9 Prozent des
Arbeitsentgelts bis zu einem Jahreseinkommen von 33.791 Euro (2017). Ergdnzende Zuschiisse
werden aus dem Staatshaushalt gezahlt, sollten die Beitrdage nicht ausreichen, um das Aufkom-
men an Grundrenten zu bestreiten.

Die Grundrente kann erst mit Erreichen der Regelaltersgrenze bezogen werden, die 2017 bei
einem Zugangsalter von 65 Jahren und 9 Monaten lag und bis zum Jahr 2021 auf 67 Jahre ange-
hoben wird (OECD, 2017e). Nach 2021 soll die Regelaltersgrenze mit der Entwicklung der

Die OECD gibt eine Quote der einkommensarmen Ruhestandler mit 3,7 Prozent an, die gegeniiber dem OECD-
Durchschnitt von 12,5 Prozent deutlich niedriger liegt (OECD, 2017e). Dieses Ergebnis resultiert unmittelbar aus
der normativen Festlegung des Leistungsniveaus in Relation zum Mindestlohn, wird aber auch durch die Einkom-
mensspreizung und damit durch die Verteilungspraferenz der Gesellschaft beeinflusst. An dieser Stelle gilt der Hin-
weis, dass die einkommensbezogen ermittelte Armutsgefahrdungsquote nicht Zielvariable der deutschen Alterssi-
cherungspolitik ist und auch nicht sein kann, resultieren die Verteilungsergebnisse doch primér aus der Verteilung
der Einkommen aus Erwerbstatigkeit und sowie der umverteilenden Wirkung des allgemeinen Steuer-Transfer-
Systems. Eine Korrektur der Einkommensverteilung ist folglich nicht iber ein singulares Element der Alterssiche-
rung anzustreben, sondern grundlegend an anderer Stelle zu diskutieren.
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Lebenserwartung fortgeschrieben werden. Aktuellen Projektionen zufolge wird die Regelalters-
grenze bis zum Jahr 2070 auf ein Alter von 72,5 Jahren steigen (Europdische Kommission,
2018a, 5). Einen vorzeitigen Rentenbezug kennt die AOW nicht (OECD, 2017d), deshalb kann ein

Vorruhestand nur ersatzweise und in engen Grenzen Uber einen vorzeitigen Bezug betrieblicher
Versorgungsleistungen alimentiert werden.

Anders als das deutsche System kennt die AOW auch keine Anerkennung von Erziehungszeiten
oder Zeiten der Arbeitslosigkeit, da sich der Anspruch ausschlieflich nach der Wohnsitzdauer
richtet. Entsprechend werden auch Erziehungs- oder Pflegezeiten nicht gesondert alimentiert.
Im Unterschied zur GRV in Deutschland werden auch Erwerbsminderungsfalle und die Hinter-
bliebenenversorgung auBerhalb der AOW abgesichert.

Erwerbsminderung. Erwerbsminderung wird in den Niederlanden in drei Systemen abgesichert,
die sich aus den Reformen der Invaliditatsversicherung Anfang des Jahrtausends ergeben. Die
beiden Systeme WAO und WIA werden durch Arbeitnehmerbeitrage finanziert, das System
WAJONG aus Steuermitteln. Derzeit beziehen ungefahr 800.000 Personen oder 10 Prozent der
Arbeitskrafte in den Niederlanden eine Erwerbsminderungsrente bis zum Erreichen der Regel-
altersgrenze. Orientierte sich die Erwerbsminderungsrente friher an dem Alter, dem Grad der
Erwerbsminderung und dem zuvor erzielten Einkommen, haben die Reformen zwischen 2002
und 2007 zu einer deutlichen Verscharfung der Zugangsregeln und einer Reduktion des Leis-
tungsanspruchs gefiihrt, so dass in den Projektionen bis 2040 mit mehr als einer Halbierung der
Zahl Anspruchsberechtigter gerechnet wird (Europdische Kommission, 2018a, 9 f.).

Hinterbliebenenversorgung. Die Hinterbliebenenversorgung zielt ebenfalls nur auf die Absiche-
rung von Personen bis zum Erreichen der Regelaltersgrenze, ab der die Grundrente (AOW) ge-
zahlt wird. Die Absicherung erfolgt bis zu einem Mindestsicherungsniveau von etwa 70 Prozent
des Mindestlohn-Einkommens, liegt also unter dem Grundrentenniveau, und wird aus Steuer-
mitteln finanziert. Beim Zusammentreffen eigener Erwerbseinkommen mit einer Hinterbliebe-
nenversorgung wird diese anteilig reduziert, gleiches gilt fiir Vermdgen (Europaische Kommis-
sion, 2018a, 10 f.). Damit greifen in der niederlandischen Hinterbliebenenversorgung dhnliche
Anrechnungs- und Bedrftigkeitskriterien wie in der deutschen GRV respektive Grundsicherung.

Betriebliche und private Altersvorsorge. Eine Gber das Grundrentenniveau hinausreichende Le-
bensstandardsicherung erfolgt in den Niederlanden ausschlieflich tiber kapitalgedeckt organi-
sierte und pramienfinanzierte Betriebsrentensysteme und private Vorsorge. Aufgrund weitrei-
chender und allgemeinverbindlicher tarifvertraglicher Regeln ist diese Form der Vorsorge zu ei-
nem umfassenden Element der Alterssicherung in den Niederlanden geworden. Rund 90 Pro-
zent der Arbeitnehmer sind in den Niederlanden in einem der aktuell rund 260 Fonds abgesi-
chert, davon 192 unternehmensbezogene Einrichtungen und 59 industrieweite Fonds. Erganzt
wird das Spektrum durch Angebote, die fiir einzelne Erwerbspersonen bei zertifizierten privaten
Versicherungsanbietern abgeschlossen werden kdnnen. Kennzeichnend fir das niederlandische
System der betrieblichen Altersvorsorge sind Giberwiegend leistungsorientierte Zusagen. Ent-
sprechend werden die Betriebsrenten mit den durchschnittlichen Lohnsteigerungen, der Preis-
steigerungsrate oder einer Kombination aus beidem dynamisiert. Die Beitrage/Pramien werden
von Arbeitgebern und Arbeitnehmern getragen und bis zu einer Beitragsbemessungsgrenze
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steuerbeglinstigt. Alle ,Pensionsfonds” werden von der niederlandischen Zentralbank beauf-
sichtigt (Europaische Kommission, 2018b, 6 ff.; OECD, 2017d).

3.2 Sozial- und fiskalpolitische Einordnung der niederlandischen Alterssicherung

Im Sinne eines sozialpolitischen Zwischenfazits kann festgehalten werden, dass sich das nieder-
landische Alterssicherungssystem in wichtigen Merkmalen fundamental von dem deutschen
System unterscheidet:

B Die pauschale und leistungsunabhangige Grundrente tritt im Regelfall an die Stelle der deut-
schen steuerfinanzierten Sozialhilfe und verzichtet dabei auf eine Bedrftigkeitsprifung. Be-
merkenswert ist, dass diese Form der Mindest-Alterssicherung in einem solidarischen Versi-
cherungssystem organisiert ist und Uber Beitrage der Arbeitnehmer und Selbstandigen fi-
nanziert wird, also ohne Beteiligung der Arbeitgeber.

B Die Grundrente kennt keine Vorruhestandsoptionen und ist strikt an die gesetzliche Regel-
altersgrenze gekoppelt, die in den Niederlanden deutlich schneller als in Deutschland auf
das Niveau von 67 Jahren angehoben und auch kiinftig mit einer weiter steigenden Lebens-
erwartung erhoht wird.

B Der Zugang zur niederlandischen Grundrente ist an die Dauer des Wohnsitzes gekoppelt.
Sofern aufgrund fehlender Zeiten das Grundrentenniveau unterschritten wird, kénnen steu-
erfinanzierte Hilfen in Anspruch genommen werden. Deren Bezug ist an eine Bediirftigkeits-
prifung dahnlich der deutschen Grundsicherung gekoppelt und bleibt im Leistungsniveau hin-
ter dem Grundrentenniveau zuriick.

B Eine leistungsbezogene Lebensstandardsicherung wird in den Niederlanden ausschlieRlich
Uber kapitalgedeckt organisierte Systeme der betrieblichen Altersvorsorge sowie private
Vorsorge organisiert.

Aus den systematischen Unterschieden der Alterssicherungssysteme ergeben sich zwangslaufig
unterschiedliche fiskalische Auswirkungen im demografischen Wandel. Auf der Grundlage der
landerspezifischen Projektionen der Europdischen Kommission, die zuletzt im Ageing Report
2018 aktualisiert wurden (Europdische Kommission, 2018b), sollen im Folgenden dazu einfache
Kennziffern verglichen werden. Ausgehend von einer kurzen Beschreibung der demografischen
Ausgangssituation und der Arbeitsmarktperformance (die ist ausschlaggebend fiir beitragsfi-
nanzierte Sicherungssysteme) sollen die Entwicklungen der Anteile offentlicher Alterssiche-
rungsausgaben am Bruttoinlandsprodukt (BIP) verglichen werden, um erste Riickschlisse auf
die Anpassungsfahigkeit im demografischen Wandel ziehen zu kénnen.
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Tabelle 3-2:  Demografie, Erwerbsbeteiligung und 6ffentliche Rentenausgaben
Projektion 2016 bis 2050 fir Deutschland und die Niederlande

| |ao 200 200 J200 2050

Deutschland

Niederlande
Bevolkerungsanteil in Prozent
15-64 65,7 64,6 59,9 58,0 57,4
65 und alter 21,1 21,9 26,1 28,7 29,5
Altenquotient (65+/15-64) 32,2 34,0 43,5 49,4 51,3
15-64 65,3 64,4 60,4 58,2 59,3
65 und alter 18,3 19,8 23,5 25,5 25,2
Altenquotient (65+/15-64) 31,0 33,8 38,9 43,9 42,5
Erwerbstatigenquote (15-64) 74,7 75,1 74,3 74,3 74,1

74,9 75,8 77,3 77,8 78,0
Offentliche Rentenausgaben in 10,1 10,3 11,5 12,0 12,2
Prozent des BIP

7,3 7,0 7,5 8,5 8,2

Nachrichtlich:
Renten aus bAV 5,8 5,7 7,7 8,2 7,0

Offentliche Rentenausgaben: Altersrenten, Frithverrentung, Erwerbsminderung und Hinterbliebenenversorgung; Aus-
gaben fir Renten aus bAV werden im EU-Ageing Report 2018 fiir Deutschland nicht angegeben; nachrichtlich: im Jahr
2016 betrugen die Ausgaben fir betriebliche Altersversorgung und Zusatzversorgung in Deutschland laut Sozialbudget
rund 1,3 Prozent des BIP, weitere 1,8 Prozent entfallen auf die Pensionen der ehemaligen Beamten (BMAS, 2018, Tab.
-2, S. 12).

Quelle: Européische Kommission, 2018b, 288 ff. und 330 ff.

Zundachst ist festzustellen, dass sowohl Deutschland als auch die Niederlande mit einer altern-
den Bevolkerung konfrontiert sind. Wahrend der Altenquotient in Deutschland zwischen 2016
und 2050 von 32,2 Prozent auf 51,3 Prozent steigen wird, erfolgt der demografische Wandel in
den Niederlanden langsamer (Tabelle 3-2). In den Jahren zwischen 2020 und 2040 schlagt sich
in Deutschland vor allem die Alterung der geburtenstarken Jahrgange nieder. Insbesondere fir
die beitragsfinanzierten Systeme der Alterssicherung ist neben der Bevolkerungsentwicklung
die Erwerbsbeteiligung von zentraler Bedeutung. Auch wenn die Erwerbstatigenquote nur einen
ersten Anhaltspunkt vermitteln kann, weil damit lediglich Personen und nicht das Arbeitsvolu-
men, geschweige denn die Produktivitat der erwerbstatigen Bevolkerung, abgebildet wird, zei-
gen die Projektionen der Europadischen Kommission, dass zum Ausgangszeitpunkt kaum Unter-
schiede zwischen den beiden Landern bestehen. In den Niederlanden wird sich aber die Er-
werbstatigenquote nach den Annahmen der Kommission kiinftig glinstiger entwickeln. Dazu
tragt wohl auch die progressive Fortschreibung der Regelaltersgrenze bei. Neben der im Ver-
gleich zu Deutschland moderateren Bevolkerungsalterung mag darin ein weiterer Grund dafir
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liegen, dass der Anteil der 6ffentlichen Rentenausgaben am BIP in den Niederlanden in den
kommenden Jahrzehnten schwacher steigen wird als in Deutschland.

Auffallig ist zudem, dass der Anteil der 6ffentlichen Rentenausgaben am BIP in den Niederlan-
den fast 3 Prozentpunkte niedriger liegt als hierzulande. Dies ist der Tatsache geschuldet, dass
offentliche Ausgaben fiir die Alterssicherung in den Niederlanden auf das Grundrentensystem
AWO (erganzt um die Erwerbsminderungs- und Hinterbliebenenversorgung) beschrankt sind,
wahrend eine darlber hinaus reichende Lebensstandardsicherung lber privatwirtschaftliche,
kapitalgedeckte Pensionsfonds organisiert wird. Bezieht man diese mit in die Betrachtung ein,
liegt der Anteil der Alterssicherungsausgaben insgesamt bei 13,1 Prozent im Jahr 2016. Im Ver-
gleich zu den o6ffentlichen Rentenausgaben steigt der Anteil privater Rentenausgaben bis zum
Jahr 2050 deutlich starker — ein Hinweis darauf, dass in den Niederlanden die Anpassungslasten
des demografischen Wandels vor allem Uber kapitalgedeckte Vorsorgesysteme aufgefangen
werden.

Ein Vergleich mit den deutschen Verhaltnissen fallt schwer, da die Europdische Kommission in
ihrem Bericht keine Ausgaben privater Sicherungssysteme fiir Deutschland auffiihrt. Dies ist
dem Umstand geschuldet, dass insbesondere die betriebliche Altersvorsorge hierzulande einen
freiwilligen Charakter hat, wahrend sie aufgrund der weitreichenden tarifvertraglichen Regeln
in den Niederlanden eher einen quasi obligatorischen Charakter zeigt. Um dennoch einen Ver-
gleich zu ermdoglichen, sind fur Deutschland alternative Quellen heranzuziehen, die analog zu
der niederlandischen Systematik Auskunft Gber die Alterssicherung aller Erwerbsgruppen in den
substitutiven und erganzenden Saulen geben. Die jeweiligen Komponenten werden im deut-
schen Sozialbudget dokumentiert, das trotz methodischer Unterschiede zur Methodik der Eu-
ropdischen Kommission ersatzweise herangezogen werden kann, allerdings keine Projektionen
Uber langere Zeitraume bietet.

Addiert man fir das Jahr 2016 die dort zitierten BIP-Anteile der Gesetzlichen Rentenversiche-
rung, der Pensionen flir Beamte, der Versorgungswerke sowie der Alterssicherung fiir Landwirte
auf, dann entfielen nach dieser Quelle rund 11,4 Prozent des BIP auf die 6ffentlichen Renten-
ausgaben der ehemaligen Erwerbsbevdlkerung und weitere 1,3 Prozent auf die Ausgaben der
betrieblichen Altersversorgung respektive Zusatzversorgung im offentlichen Dienst (BMAS, 18,
Tabelle 1-2, 12). Auch wenn die Quellen aufgrund unterschiedlicher methodischer Abgrenzun-
gen nur bedingt miteinander vergleichbar sind, nivellieren sich in der Gesamtbetrachtung die
auf den ersten Blick groflen Unterschiede der jeweiligen BIP-Anteile fir die Gesamtausgaben
der Alterssicherung.
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4 Das danische Modell — Volksrente steuerfinanziert

4.1 Volksrente und Rentenzulage aus Steuermitteln

In Danemark existiert ebenfalls ein Grund- oder Volksrentenmodell, das — wie alle Beveridge-
Modelle und anders als die Rentensystematik Bismarck’scher Pragung — primar einem Mindest-
sicherungsziel dient (Deutscher Bundestag, 2016, 4). Die Volksrente wird durch eine Rente aus
einem kollektiven kapitalgedeckten Arbeitsmarktfonds erganzt: Arbeitnehmer sind verpflichtet
in diesen einzuzahlen (Ubersicht 4-1; Europiische Kommission, 2018c, 35 ff.; OECD, 2017 f.).
Daneben existieren kapitalgedeckte Systeme der betrieblichen und privaten Altersvorsorge.

Volksrente plus Rentenzulage. Die Versorgung der adlteren Bevolkerung erfolgt in Danemark
grundsatzlich Gber eine Grundrente zuzlglich einer Rentenzulage. Diese Volksrente bietet eine
Absicherung in Abhangigkeit von der Dauer des Wohnsitzes in Danemark. Fir den Bezug einer
vollen Grundrente qualifiziert ein 40-jahriger Wohnsitz im Land. Fir jedes fehlende Jahr wird
der Anspruch proportional, also um 2,5 Prozent, gekiirzt. Fir Auslander ist zusatzlich eine min-
destens zehnjahrige Residenz in Danemark vonnéten, davon mindestens fiinf Jahre unmittelbar
vor dem Rentenbezug.

Die volle Grundrente betrug im Jahr 2016 fiir Singles umgerechnet rund 813 Euro pro Monat.
Diese wird bei Bezug weiterer (Erwerbs-)Einkommen jenseits einer Freigrenze von umgerechnet
3.533 Euro pro Monat (2016) um 30 Prozent gekirzt und bis zu einem Einkommen von 6.217
Euro pro Monat auf null abgeschmolzen (Europadische Kommission, 2018c). Hinzu kommt eine
erganzende Rentenzulage, die fur Singles bis zu 858 Euro pro Monat ausmachen kann, fir ver-
heiratete oder gemeinsam im Haushalt lebende Personen 421 Euro pro Monat (alle Angaben
flir 2016). Die Zulage wird aber in Abhangigkeit weiterer Einkommen jenseits der Grundrente
abgeschmolzen, zum Beispiel aus Erwerbstatigkeit, betrieblicher oder privater Vorsorge oder
aus Vermogen (Europadische Kommission, 2018c, 35). Das Abschmelzen orientiert sich an Frei-
betragsgrenzen, die je nach Haushaltsstatus und Erwerbs-/Rentenstatus der im Haushalt leben-
den Person greifen (Europdische Kommission, 2018c, 35).

Angenommen ein Single-Haushalt erhielt im Jahr 2016 sowohl die Grundrente als auch die volle
erganzende Rentenzulage, dann entsprach der Rentenzahlbetrag vor Steuern einer Kaufkraft in
Deutschland in Hohe von 1.322 Euro pro Monat (Europdische Kommission, 2019). Anders als in
den Niederlanden unterliegt die Volksrente nicht der Beitragspflicht in der Sozialversicherung,
aber grundsatzlich der Einkommensbesteuerung (in Abhangigkeit vom gesamten Haushaltsein-
kommen) (Europdische Kommission, 2018c, 35). Der absolute Betrag erscheint im Vergleich zu
den durchschnittlichen Rentenbetragen in Deutschland hoch. Bei der Interpretation ist aller-
dings das komplizierte System der Einkommensanrechnung und der Abschmelzregeln zu beach-
ten, sobald zusatzliche Einkommen aus der beitragsbezogenen zweiten Saule sowie aus Er-
werbstatigkeit, betrieblicher und/oder privater Vorsorge hinzukommen. Umgekehrt kénnen in
den Fallen, in denen die Volksrente aufgrund einer kiirzeren Ansassigkeit in Danemark niedriger
ausfallt, bedirftigkeitsgeprifte Hilfen beantragt werden, die dann neben dem Einkommen auch
das Vermogen beriicksichtigt.
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Die Volksrente konnte 2016 frihestens ab einem Alter von 65 Jahren und 9 Monaten bezogen
werden. Bis zum Jahr 2030 steigt die Regelaltersgrenze bis auf 68 Jahre (OECD, 2017f) und wird
nach den derzeitigen Projektionen bis zum Jahr 2070 in Abhdngigkeit von einer weiter steigen-
den Lebenserwartung voraussichtlich bis auf 74 Jahre angehoben werden (Europaische Kom-
mission, 2018c, 2). Damit legt auch das danische Grundrentenmodell — dhnlich dem niederlan-

dischen System — deutlich strengere altersbezogene Kriterien an den Volksrentenzugang, als es
in der GRV in Deutschland der Fall ist.

Ubersicht 4-1: Umlage- und steuerfinanzierte Elemente der dinischen Alters-
sicherung

Schematische Darstellung
Lesehilfe: Grau unterlegt sind die steuerfinanzierten Elemente der Alterssicherung, in griin die kapitalgedeckt organi-
sierten Elemente.

Arbeitsmarkt- bAV pAVvV Vermégen
fonds (ATP)

kapitalgedeckt,
Pramien nach
monatlicher
Arbeitszeit,
Rentenanspruch
abhangig von
Ansparleistung

Lebens-
standard-
sicherung

Rentenzulage

steuerfinanziert, einkommensgeprift

anteilige Kiirzung je nach Alterseinkommen aus ATP
und weiteren Saulen

Mindest-
sicherung Soziale Hilfen
Grundrente (Folkepension) steuerfinanziert,
steuerfinanziert, NICHT beddrftigkeitsgeprift bedurftigkeits-
gepriift

In Anlehnung an Deutscher Bundestag, 2016; OECD, 2017f und Europaische Kommission, 2018c.
Eigene Darstellung

Erwerbsminderung und Hinterbliebenenversorgung. Ein vorzeitiger Rentenbezug ist im dani-
schen Alterssicherungssystem grundsatzlich nur fur Falle von Krankheit oder dauerhafter Er-
werbsminderung vorgesehen. Die Leistungshdhe ist vom Familienstand und von der Wohnsitz-
dauer abhangig, zuvor erzielte Einkommen haben keinen Einfluss auf die Rentenhdhe. Eine Hin-
terbliebenenversorgung sieht das danische System nicht vor (Deutscher Bundestag, 2016, 9 f.).

Arbeitsmarktfonds ATP. Erganzt wird das steuerfinanzierte Volksrentensystem durch eine fir
Arbeitnehmer obligatorische Mitgliedschaft in dem kapitalgedeckt organisierten, kollektiven Ar-
beitsmarktfonds (Europdische Kommission, 2018c, 36; OECD, 2017f). Wahrend Phasen der
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Arbeitslosigkeit oder des Sozialhilfebezugs bleibt die Mitgliedschaft bestehen, selbstandig Er-
werbstatige konnen freiwillig Mitglied des Fonds werden. Finanziert wird der Fonds Uber Pra-
mien, die zu zwei Dritteln von den Arbeitgebern finanziert werden und zu einem Drittel von den
Arbeitnehmern. Im Fall der Arbeitslosigkeit werden die Pramien zum Teil von der Arbeitslosen-
versicherung Gibernommen. Die H6he der Beitrage richtet sich nicht etwa nach der Héhe des
erzielten Entgelts. Stattdessen werden pauschale Betrage in drei Stufen nach der monatlichen
Arbeitszeit gestaffelt festgelegt. Entsprechend der einkommensunabhangigen Pramienzahlung
erfolgt die Auszahlung im Ruhestand in festen Annuitdaten nach MaRgabe der Sparleistung und
erzielten Verzinsung des Fonds (OECD, 2017f.).

Erganzt wird die Versorgung aus dem Arbeitsmarktfonds durch die betriebliche Altersvorsorge,
die aufgrund tarifvertraglicher Vereinbarungen rund 90 Prozent der Arbeitskrafte erfasst (OECD,
2017f). Die betriebliche Saule kann durch private Vorsorge und Vermoégensbildung erganzt wer-
den.

4.2 Sozial- und finanzpolitische Einordnung der danischen Alterssicherung

Auch wenn das danische Volksrentensystem auf den ersten Blick eine einheitliche Versorgung
verspricht, entpuppt sich das System aufgrund der Anrechnung anderer Einkommensquellen als
relativ komplex. Denn je nach Haushalts- und Einkommenszusammensetzung werden die Ren-
tenzulagen, die Element des 6ffentlichen Rentensystems sind, durch andere Rentenbeziige aus
dem Arbeitsmarktfonds oder der betrieblichen/privaten Vorsorge sowie aufgrund von Erwerbs-
einkommen abgeschmolzen. Das erschwert eine Einordnung, weil je nach Haushaltshintergrund
selbst bei vergleichbarer Ausstattung die steuerfinanzierten und pramienabhangigen Anteile am
Haushaltseinkommen variieren konnen. Immerhin vermag die Konstruktion des Alterssiche-
rungssystems Altersarmut im Sinne der Sozialhilfeabhdngigkeit fiir danische Birger mit langer
Staatszugehorigkeit zu vermeiden. Das ist aber zum einen auf die wohnsitzbezogene Definition
des Leistungsanspruchs und zum anderen auf die relativ generdse Ausstattung zurtickzufiuhren.

Ahnlich dem niederlindischen Modell sieht auch die steuerfinanzierte Alterssicherung in Dine-
mark keinen Vorruhestand vor, es sei denn, dieser wird im Rahmen einer freiwilligen privaten
Vorsorge abgesichert (Europaische Kommission, 2018b, 36). Kennzeichnend ist nicht nur die
restriktive Handhabung der Regelaltersgrenze, sondern auch die zligigere Anhebung der Regel-
altersgrenze auf ein hoheres Niveau als in der deutschen GRV, sowie eine weitere, an die Ent-
wicklung der Lebenserwartung gekoppelte Fortschreibung des Zugangsalters tiber 2030 hinaus.

Das bleibt nicht ohne Folgen fiir die fiskalischen Effekte: Der demografische Wandel erfasst
auch die danische Bevolkerung, allerdings in deutlich moderaterem AusmaR als in Deutsch-
land. Der Altenquotient steigt bis zum Jahr 2050 um rund ein Drittel und liegt dann aber gut
zehn Punkte unter dem deutschen Wert (Tabelle 4-2). Hinzu kommt, dass die projizierte Er-
werbstatigenquote in Danemark kiinftig hoher liegen wird als in Deutschland, obwohl beide
Volkswirtschaften von einem vergleichbaren Niveau im Jahr 2016 starten.

Auch wenn beide Lander zum Ausgangszeitpunkt einen dhnlich hohen Anteil der Rentenausga-

ben am BIP aufweisen, unterscheiden sich ihre Anpassungspfade im demografischen Wandel
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fundamental: Wahrend der Anteil in Deutschland von rund einem Zehntel im Jahr 2016 auf
12,2 Prozent im Jahr 2050 steigen und auch danach weiter zulegen wird (Europdische Kommis-
sion, 2018b, 289), entwickelt sich der Anteil der 6ffentlichen Rentenausgaben am danischen
BIP nach den Projektionen der Europdischen Kommission trotz Bevolkerungsalterung riicklau-

fig. Gleichzeitig steigt der Anteil privater Rentenausgaben von derzeit 4,4 Prozent auf 6,3 Pro-
zent im Jahr 2050.

Auch hier scheint eine grundlegend andere Strategie maligebend, um mit den Herausforde-
rungen des demografischen Wandels umzugehen. Denn ein weitgehend konstanter Anteil der
offentlichen und privaten Rentenausgaben geht mit einer starkeren Gewichtung kapitalge-
deckter Vorsorgeelemente einher. Die wenigen Kennziffern, die im Rahmen dieses Kurzgutach-
tens diskutiert werden kénnen, legen die Vermutung nahe, dass vor allem die Erwerbstatigen-
guote eine derartige Entwicklung beglinstigt, die wiederum durch die dynamischere Anpas-
sung der Regelaltersgrenze positiv beeinflusst wird.

Tabelle 4-2: Demografie, Erwerbsbeteiligung und Rentenausgaben
Projektion 2016 bis 2050 fiir Deutschland und Danemark

|01 2020 [2030 [200 2050 |

Deutschland

Danemark
Bevolkerungsanteil in Prozent
15-64 65,7 64,6 59,9 58,0 57,4
65 und alter 21,1 21,9 26,1 28,7 29,5
Altenquotient (65+/15-64) 32,2 34,0 43,5 49,4 51,3
15-64 64,3 63,8 61,4 59,8 60,4
65 und alter 18,9 19,8 22,0 23,8 24,1
Altenquotient (65+/15-64) 29,5 31,1 35,9 39,8 39,9
Erwerbstatigenquote (15-64) 74,7 75,1 74,3 74,3 74,1

75,0 76,8 77,4 77,3 77,2
Offentliche Rentenausgaben in 10,1 10,3 11,5 12,0 12,2
Prozent des BIP

10,0 9,3 8,6 8,2 7,8
Nachrichtlich:
Renten aus bAV 4,4 5,1 4,9 6,0 6,3

Offentliche Rentenausgaben: Altersrenten, Frithverrentung, Erwerbsminderung und Hinterbliebenenversorgung; Aus-
gaben fir Renten aus bAV werden im EU-Ageing Report 2018 fiir Deutschland nicht angegeben; nachrichtlich: im Jahr
2016 betrugen die Ausgaben fir betriebliche Altersversorgung und Zusatzversorgung in Deutschland laut Sozialbudget
2017 rund 1,3 Prozent des BIP, weitere 1,8 Prozent entfallen auf die Pensionen der ehemaligen Beamten (BMAS,
2018, Tab. I-2, S. 12).

Quelle: Européische Kommission, 2018b, 285 ff.
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5 Lehren fiir die deutsche Diskussion

Der Versuch, Analogien zwischen den niederlandischen und danischen Referenzen auf der einen
Seite und der deutschen Reformdebatte auf der anderen Seite zu bilden, stoRt auf grundlegende
Probleme. Denn die beiden bevolkerungsumfassenden Referenzsysteme der Nachbarstaaten
folgen einer grundlegend anderen Sicherungsphilosophie, nach der die obligatorische Alterssi-
cherung primar der Mindestsicherung dient, wahrend die GRV hierzulande fiir die Gruppe der
versicherungspflichtigen Arbeitnehmer und Selbstdandigen auf eine leistungsbezogene Versteti-
gung des Erwerbseinkommens abstellt.

Unabhangig davon kdnnen Vergleiche hilfreich sein, wenn man sich an den Motiven orientiert,
die in der deutschen Debatte als Begriindung fiir die Idee einer Grundrente angefiihrt werden.
Zum einen werden Ziele der Armutspravention genannt, zum anderen die Anerkennung von Le-
bensleistung.

Die Frage einer materiellen Mindestabsicherung obliegt in Deutschland der bedirftigkeitsge-
priuften Grundsicherung. Systematisch wdre deshalb ein Vergleich von bevidlkerungsumfassen-
den Grundrentensystemen mit der Grundsicherung anzustrengen, statt — wie hierzulande ein-
gelibt — eine Integration der Grundrentenidee in die GRV, bei der es zwangslaufig zu Briichen
zwischen dem dort versicherungsfremden Gedanken der Bedarfsgerechtigkeit und dem versi-
cherungstypischen Motiv der Leistungsgerechtigkeit kommen muss (Pimpertz, 2019b).

Aus dieser Perspektive ergeben sich zwei auffallige Unterschiede in der Absicherung einer Min-
destversorgung: zum einen die relativ generdse Ausstattung der Grundrenten im Vergleich zum
Grundsicherungsniveau in Deutschland, zum anderen der vermeintliche Verzicht auf eine Be-
durftigkeitspriifung in den Systemen der beiden Nachbarstaaten.

1. Grundrente nach Wohnsitzdauer, bediirftigkeitsgepriifte Sozialhilfe bleibt unentbehrlich

Dabei fallt auf, dass die Systeme in Danemark und den Niederlanden nach der Dauer des Wohn-
sitzes differenzieren und nicht nach der Vorleistung — ein Merkmal mit migrationspolitischen
Implikationen. Unabhangig davon greifen auch in den beiden Referenzsystemen bedirftigkeits-
geprifte Hilfen, wenn eine kiirzere Ansassigkeit zu niedrigeren Grundrentenanspriichen fihrt
und gleichzeitig keine weiteren Alterseinkommen erzielt werden.

Die Frage nach dem Leistungsumfang lasst sich nur normativ beantworten und richtet sich so-
wohl nach den gesellschaftlichen Praferenzen als auch nach den wirtschaftlichen Moéglichkeiten
einer Volkswirtschaft, insbesondere im demografischen Wandel. So ergeben sich in vergleichs-
weise generdsen Grundrentensystemen ex definitionem positive Effekte mit Blick auf einschla-
gige Kennziffern zur Armutsmessung: Da die volle Grundrente oberhalb des Sozialhilfeniveaus
festgelegt wird und an alle Einwohner unabhangig von Vorleistungen gezahlt wird, missen un-
ter ansonsten gleichen Bedingungen sowohl einkommensbezogene Indikatoren der Armutsge-
fahrdung als auch die Inanspruchnahme von sozialen Hilfen zwangslaufig glinstiger ausfallen als
hierzulande. Die armutspraventive Wirkung ergibt sich materiell wie statistisch unmittelbar aus
der normativen Festlegung des Leistungsumfangs und der Zugangskriterien.
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Der Verzicht auf eine Bedlrftigkeitspriifung ist dagegen nicht zwangslaufig, wie die Handhabung
jener Falle zeigt, in denen die Zugangskriterien nur teilweise erfiillt werden. Fir die deutsche
Debatte ergibt sich daraus die Frage, warum hierzulande eine als unzureichend empfundene

Grundsicherung im Alter nicht Uber eine entsprechend altersbezogene Anpassung des Leis-
tungsniveaus gelost wird (Pimpertz, 2013, 282).

Die Art der Finanzierung einer Grundrente scheint dagegen nicht zwingend vorgegeben — Dane-
mark bestreitet sein Volksrentensystem vollstandig aus Steuermitteln, in den Niederlanden wer-
den Grundrenten im Rahmen einer solidarischen Versicherung aus arbeitnehmerfinanzierten
Beitragen bestritten. Auch dahinter stehen neben kulturellen Pragungen vor allem verteilungs-
politische Normen. Fiir die deutsche Debatte ist der Gedanke ungewdhnlich, eine Mindestver-
sorgung vollstandig arbeitnehmerfinanziert im Rahmen einer solidarischen Versicherung anzu-
streben.

Stattdessen wird hierzulande die Frage der Finanzierung von Rentenaufstockungen Ublicher-
weise mit dem Verweis auf deren versicherungsfremden Charakter und deshalb mit der Forde-
rung nach héheren Steuerzuschiissen beantwortet. Hier schlieRt sich die Frage an, warum die
eine analoge Zielsetzung nicht unmittelbar im Rahmen der Grundsicherung angestrebt wird, zu-
mal diese von der gesamten Bevélkerung beansprucht werden kann, wahrend die GRV — anders
als die Grundrentenmodelle in Danemark und den Niederlanden — lediglich dem sozialversiche-
rungspflichtig erwerbstatigen Teil der Bevélkerung vorbehalten bleibt.

2. Lebensstandardsicherung in der kapitalgedeckten Vorsorge, hohere Altersgrenze essenziell

Stellt man dagegen auf das Kriterium der Leistungsgerechtigkeit und dabei auf die Anerkennung
von Lebensleistung ab, dann deutet der Vergleich mit den beiden europaischen Nachbarn auf
Losungen, die hierzulande bislang ausgeklammert werden. Sowohl die Niederlande als auch Da-
nemark organisieren die Lebensstandardsicherung, sofern diese liber das Grundrentenniveau
hinaus reichen soll, ausschlieBlich tber kapitalgedeckt finanzierte Saulen der Alterssicherung —
mal verpflichtend, mal aufgrund tarifvertraglicher Regeln und zum Teil in Eigenverantwortung
der Birger. Davon unterscheidet sich das deutsche System grundlegend, kommt der umlagefi-
nanzierten GRV doch nach wie vor eine tragende Bedeutung bei der Lebensstandardsicherung
zu, erganzt um die betriebliche und private kapitalgedeckte Vorsorge.

Daraus ergeben sich grundlegende Implikationen fiir den Umgang mit demografisch bedingten
Herausforderungen. Offenkundig werden die entsprechenden Anpassungslasten in den beiden
Referenzsystemen liberwiegend im Rahmen der kapitalgedeckten Alterssicherung aufgefangen,
wahrend in Deutschland die Lasten bislang zum Uberwiegenden Teil in der umlagefinanzierten
Alterssicherung auflaufen und dort entsprechende Belastungen und intergenerative Lastver-
schiebungen nach sich ziehen.

Eine Ubertragung der dinischen respektive niederldndischen Strategie auf Deutschland ist je-
doch nur langfristig vorstellbar, weil fiir einen GrofSteil der Bevdlkerung in den rentenndheren
Altersklassen bislang keine entsprechende Kapitaldeckung aufgebaut worden ist und deshalb
Anwartschaften in der umlagefinanzierten Rentenversicherung Vertrauensschutz geniel3en.
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Umso wichtiger ist dann aber, dass der Anfang des vergangenen Jahrzehnts eingeschlagene Re-
formpfad nachhaltig verfolgt wird.

Ein weiterer Unterschied im Umgang mit demografischen Herausforderungen zeigt sich in der
Handhabung der Regelaltersgrenze. Sowohl in Danemark als auch in den Niederlanden wird die
Regelaltersgrenze zligiger und auf ein hoheres Niveau angehoben als in Deutschland, wobei dort
bereits Automatismen zur Anpassung an eine weiter steigende Lebenserwartung gesetzlich ver-
ankert sind. Da die Grundrentensysteme keine Vorruhestandsoptionen gewahren und frihzei-
tige Uberginge in den Ruhestand kapitalgedeckt alimentiert werden missen, scheinen beide
Gesellschaften Normen bezliglich der Gestaltung des Erwerbslebens akzeptiert zu haben, die
hierzulande noch immer in Frage gestellt werden.

3. Freibetragsregelungen in der Grundsicherung statt Grundrente als gangbarer Weg

Dass eine Grundrente nicht zwangslaufig mit einer Einheitsrente gleichzusetzen ist, zeigt das
danische System. Dort wird die Volksrente um eine Zulage erganzt, die an den Haushaltskontext
angepasst wird. Diese Zulage wird wiederum anteilig abgeschmolzen, wenn weitere Altersein-
kommen aus obligatorischen, betrieblichen oder privaten Versorgungssystemen sowie aus Er-
werbstatigkeit hinzukommen.

Dieses Element kdnnte pragend werden fur die deutsche Debatte, wenn man den Gedanken
umkehrt. Statt leistungsbezogene Alterseinkommen mit einem Grundversorgungsanspruch zu
verrechnen, kdnnten diese anteilig den Anspruch auf Grundsicherungsleistungen erganzen. So
liel3e sich Lebensleistung in der Grundsicherung anerkennen.

Gleichwohl erwachst daraus eine ungleiche Behandlung in der Mindestabsicherung zwischen
ehemals erwerbstatigen Personen und solchen, die — aus welchen Griinden auch immer — bis
zum Erreichen der Regelaltersgrenze nicht erwerbstatig waren und keine leistungs- respektive
vorsorgebezogenen Anspriiche aufgebaut haben (Pimpertz, 2019a). Darin lage ein Paradigmen-
wechsel, denn bisher galt unumstritten, dass in Deutschland allein aus humanitaren Griinden
bedirftigen Menschen eine am individuellen Bedarf statt an der Vorleistung bemessene mate-
rielle Mindestausstattung gewahrt werden soll.

Eine leistungsbezogene Aufstockung der Grundsicherung liel3e sich technisch relativ einfach um-
setzen. Dazu bedarf es lediglich einer Abgrenzung jener Rentenleistungen, die bei der Bedrf-
tigkeitsprifung anrechnungsfrei gestellt werden sollen — und zu welchem Anteil respektive bis
zu welcher Hohe. Eine derartige Anrechnungsfreistellung sollte universell definiert werden, das
heiRt sowohl fiir Selbstandige als auch fiir Arbeitnehmer unabhangig von der Dauer der Er-
werbsphase und sowohl fiir Renten aus gesetzlichen oder betrieblichen als auch privaten Vor-
sorgesystemen gelten (Pimpertz, 2019a). Damit entstiinde ein Grundsicherungssystem, das be-
volkerungsumfassend leistungsbezogene Komponenten auf eine bedarfsorientierte Hilfe sat-
telt. Wichtigstes Unterscheidungsmerkmal gegeniiber dem danischen und niederlandischen
Modell ware allerdings die Bediirftigkeitsprifung, die beide Referenzsysteme nur in Ausnahme-
fallen anwenden.
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Verschamte Altersarmut kann aber weder im Status quo noch durch eine Rentenaufstockung,
ja nicht einmal in einem Grundrentenmodell danischer oder niederlandischer Pragung vollstan-
dig ausgeschlossen werden. Denn in den beiden europdischen Referenzsystemen gelingt das
auch nur solange, wie das wohnsitzabhangige Zugangskriterium zu einer Absicherung jenseits
der Schwelle zur bedirftigkeitsgepriiften Sozialhilfe fihrt. Deshalb ware es fiir die deutsche Dis-
kussion hilfreich, sich mit der Frage zu befassen, wie eine dem Grunde nach gerechtfertigte Be-

durftigkeitsprifung ausgestaltet werden kann, so dass sie von den Betroffenen als weniger be-
schamend wahrgenommen wird.
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Abstract

The standard of living in old age is ensured for German employees in three pillars: predomi-
nantly via the pay-as-you-go statutory pension scheme, supplemented by occupational and pri-
vate pension schemes. The means-tested and tax-financed social assistance, on the other hand,
guarantees a needs-based minimum level of income for the entire population if old-age income
is below that level. In Germany, basic pension models would break through the construction
principles of this security architecture because it would mix the criteria of means-tested assis-
tance and defined contribution insurance. How do European neighbours deal with both criteria
in their basic pension schemes?

Both Denmark and the Netherlands grant all citizens a basic pension, which is paid inde-
pendently of the previous payment and is linked exclusively to the duration of residence. If
residents have lived less than 40 respectively 50 years in the country, basic pension will be re-
duced proportionally. If therefore old-age income does not reach a minimum level, means-
tested social assistance guarantees a minimum income in both countries as well, which is, how-
ever, below the level of the basic pension. In the Danish system, a supplement is added to the
tax-financed basic pension. This will be reduced pro rata as soon as further retirement income
from occupational or private provision supplements the basic pension. In the Netherlands, on
the other hand, the basic pension is financed in a pay-as-you-go insurance system by contribu-
tions from employees and self-employed persons, employers are not involved. Early retirement
is ruled out, with the retirement age in both systems being raised to 68 respectively 67 years
earlier than in Germany, and then will be raised further with the future increase in life expec-
tancy. A guarantee of living standards that extends beyond the basic pension level enquires ad-
ditional funded provision.

Adjustment burdens due to demographic change are therefore predominantly processed in the
funded systems in these countries. This might be a clear indication to consistently pursue the
reform path embarked upon at the beginning of the last decade in Germany. The higher retire-
ment age also has a positive effect here —an option that has so far been ignored in the German
debate. The idea of a basic pension is more likely to be assigned to the old-age social assistance
than to the contribution related pension scheme in Germany, with the difference that a means
test is obligatory.

The Danish pension scheme also gives an idea of how to consider pension entitlements in the
German basic provision resulting from contribution paid in the past: a percentage exempt from
imputation for statutory, occupational and private pensions as part of the means test. This will
lead to a higher minimum income for those who were part of the work force previously. How-
ever, this wouldn't solve the problem that people avoid social assistance out of shame. Never-
theless, the architecture of German old-age provision does not have to be called into question
if it is possible to design the means test in such a way that it is perceived as less shamefully by
those affected.
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