FRIEDRICH
EBERT=
STIFTUNG

Rentensysteme und Altersarmut
im internationalen Vergleich

HARALD STOGER
September 2011

B |n Europa koexistieren verschiedene Typen von Rentensystemen, die das Ziel der Le-
bensstandardsicherung im Alter durch einen je unterschiedlichen public-private mix
in der Altersvorsorge zu erreichen versuchen.

B Jingere Reformen, vor allem die Aufwertung des Aquivalenzprinzips und der Ausbau
der privaten/betrieblichen Altersvorsorge zulasten der staatlichen Rentenleistungen
erhohen perspektivisch das Risiko von Altersarmut fir atypische Erwerbsbiographien.

B GroBbritannien, wo die staatlichen Rentenleistungen relativ niedrig sind und der
Schwerpunkt auf privaten Zusatzleistungen liegt, weist bei Ersatzraten und Altersar-
mut die im europdischen Vergleich unglnstigste Entwicklung auf. Hingegen zeich-
nen sich die Niederlande im zwischenstaatlichen Vergleich durch gute Werte bei
Ersatzraten und Altersarmut aus. Vornehmlich die staatliche Basissicherung und de-
ren Entkoppelung vom Verlauf der Erwerbsbiographie kénnten als »gute Praxis« fir
andere Staaten dienen.

B Fir Deutschland wird der Vorschlag einer staatlichen Basissicherung im Alter disku-
tiert. Das Problem einer obligaten betrieblichen Vorsorge liegt darin, dass diese im
Regelfall keine Ausgleichsmechanismen fir Unterbrechungen der Erwerbsbiogra-
phien vorsieht.

B Als Alternative zur Basissicherung konnten flexible Rentenanwartschaften die un-
glnstigen Effekte atypischer Erwerbsbiographien auf die Ersatzraten teilweise kom-
pensieren.
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1. Systemlogiken in der Rentenvorsorge
im Vergleich

Grundsatzlich bestehen unterschiedliche Mdglichkeiten
der Klassifizierung von Alterssicherungssystemen. Die
jingere Diskussion trennt dhnlich dem einflussreichen
Konzept der Weltbank aus dem Jahr 1994 haufig zwi-
schen drei Saulen von Rentensystemen. Die erste Saule
umfasst die genuin staatliche Altersvorsorge, die zweite
Saule die betriebliche Altersvorsorge und die dritte Saule
verschiedene Formen privater Altersvorsorge durch das
Individuum. Als zentrale Zielsetzungen der Rentensys-
teme werden die Vermeidung von Armut im Alter oder
die Absicherung des Lebensstandards genannt.

In der ersten Sdule kann die staatliche Regelsicherung
verschiedene Auspragungen annehmen. Eine Variante
bildet die steuerfinanzierte Basissicherung, die nicht
von Erwerbstatigkeit und Einkommen, sondern von der
Dauer des Wohnsitzes abhangt (»Staatsbirgerversor-
gung«). Eine zweite Ausprdagung ist die einkommens-
bezogene staatliche Rente, die leistungsdefiniert ist und
auf einen Einkommensersatz im Alter abzielt. Eine dritte
Form bilden beitragsorientierte staatliche Systeme, in de-
nen keine expliziten Leistungsziele formuliert werden,
sondern die Rentenhéhe von den einbezahlten Beitra-
gen abhangt. Die zweite Sdule umfasst die Pluralitdt an
betrieblichen Rentenschemata. Diese sind entweder frei-
willig oder obligatorisch flr sdmtliche Erwerbstatige und
werden auf Branchen- oder Betriebsebene etabliert. Die
Rentenzahlungen sind analog zur staatlichen Sdule ent-
weder leistungsorientiert oder beitragsbezogen. In der
dritten Saule kann sich das Individuum eigenverantwort-
lich auf dem Kapitalmarkt gegen die Risiken des Alterns
absichern, indem es beispielsweise Beitrage zu Renten-
fonds leistet, die von Banken oder Versicherungen ange-
boten werden. Wahrend die erste Saule nach dem Um-
lageverfahren oder aus allgemeinen Steuermitteln finan-
ziert wird, basieren die zweite und die dritte Sdule auf
dem Grundsatz der Kapitaldeckung. Die drei Saulen di-
vergieren weiterhin in ihren governance-Strukturen. Fir
die erste Sdule tragen ausschlieBlich staatliche Instanzen
(politische) Verantwortung, wahrend die zweite Saule
von den Sozialpartnern/Tarifparteien verwaltet wird,
wenngleich der Staat hier allgemeine Rahmenbedin-
gungen per Gesetz vorgeben kann. In der dritten Saule
liegt die Verantwortung primar bei Fondsmanagern.
Diese Saule kann gleichfalls zu einem unterschiedlichen
Grad gesetzlichen Rahmenregelungen unterworfen wer-
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den (vgl. im Detail: Immergut/Andersen/Schulze 2007:
21-26). In den meisten Staaten der EU zielt das Renten-
system auf die Sicherung des Lebensstandards im Alter
ab, doch variierte der Beitrag, den jede der drei Saulen
zu dieser Zielvorgabe leistet, zwischen den Staaten zum
Teil deutlich (Schméahl 2010).

In der jingeren Diskussion wird haufig der Versuch un-
ternommen, Rentensysteme je unterschiedlichen Wohl-
fahrtsstaatstypen zuzuordnen. In den 1990er Jahren ver-
mittelten die »three worlds of welfare capitalism« des
danischen Sozialwissenschaftlers G. Esping-Andersen der
internationalen Debatte in der komparativen Wohlfahrts-
staatsforschung maBgebliche Impulse. Esping-Andersens
drei Sozialstaatstypen fur Nord-, Mittel- und Westeuropa
wurden in der Folge um einen rudimentéren Wohlfahrts-
staatstyp flr stideuropdische Staaten sowie einen post-
sozialistischen Wohlfahrtsstaat fir die osteuropaischen
Lander erweitert. Es ist an dieser Stelle weder mdglich
noch sinnvoll, auf die in der akademischen Debatte von
verschiedener Seite formulierten Kritiken an Esping-An-
dersens Typologie und den weiteren spateren Typenbil-
dungen ausfuhrlich Bezug zu nehmen. In unserem Zu-
sammenhang relevant ist die These, dass verschiedene
Zielvorstellungen von Wohlfahrtsstaatlichkeit in der Aus-
gestaltung der ersten Sdule des Rentensystems ihren
Niederschlag finden. In konservativen Wohlfahrtsstaa-
ten (wie Deutschland, Osterreich, Frankreich) werden die
staatlichen Renten in hohem Ausmal3 durch die Beitrdge
von Arbeitnehmern und Arbeitgebern finanziert, wah-
rend Steuermittel eine geringere Rolle spielen. Zielset-
zung ist die Sicherung des Lebensstandards nach dem
Ausscheiden aus dem Erwerbsprozess. In den sozialde-
mokratischen Wohlfahrtsstaaten existiert eine meist steu-
erfinanzierte Grundrente, deren Bezug vom Staatsblr-
gerstatus (beziehungsweise dem Wohnsitzprinzip), nicht
jedoch, wie beim konservativen Typ, vom Erwerbsstatus
abhéngig ist. Das sozialpolitische Ziel der ersten Saule
liegt nicht in der Lebensstandardsicherung, sondern viel-
mehr in der Vermeidung von Altersarmut. Liberale Wohl-
fahrtsstaaten setzen auf private, Gber den freien Markt
organisierte Vorsorgeleistungen, wahrend die 6ffentliche
Hand lediglich elementare, teils bedurftigkeitsgepriifte
Basissicherungen im Alter fUr jene bereitstellt, die zu ei-
ner marktférmigen Vorsorge aufgrund ihrer 6konomi-
schen Situation nicht in der Lage sind. Als prototypisch
far liberale Wohlfahrtsstaaten gelten bekanntlich GroB3-
britannien und Irland sowie die Vereinigten Staaten von
Amerika und Neuseeland.



Wohlfahrtsstaatstypologien teilen die Vor- und Nachteile,
die sozialwissenschaftliche Typenbildungen im Allgemei-
nen kennzeichnen. Sie reduzieren einerseits Komplexitat
und erleichtern internationale Vergleiche, bieten ande-
rerseits jedoch lediglich Momentaufnahmen, welche die
Historizitdt wohlfahrtsstaatlicher Arrangements unter-
schatzen. In Hinblick auf die Rentensysteme ist zudem zu
konstatieren, dass sich obige Klassifizierung der Lander
nur (weitgehend) aufrechterhalten lasst, wenn man die
erste Sdule fokussiert. Sobald man erganzend die zweite
Sdule berlcksichtigt, die in Staaten wie GroBbritannien,
Irland, den Niederlanden oder Danemark fir die Siche-
rung des Lebensstandards im Alter von groBer Relevanz
ist, wird die gangige typologische Verortung einzelner
Staaten problematisch. So schlagt Korpi (2003) vor, dass
Déanemark aufgrund einer ausgepragten zweiten Saule
nicht mehr dem sozialdemokratischen Typus zuzuord-
nen ware, sondern gemeinsam mit den Niederlanden,
GroBbritannien und Irland einen »liberalen Typus« bil-
den sollte. Die Ubliche Einordnung der Niederlande in das
konservative Cluster ware aus dieser Perspektive gleich-
falls nicht langer plausibel begriindbar. Da die paradig-
matische »Riester Reform« in Deutschland dezidiert auf
den Wechsel zu einem Mehrsaulensystem abzielt (Buse-
meyer 2005), konnte sich Deutschland langerfristig an
den liberalen Typus annahern. Somit bleibt zu resimie-
ren, dass die Typologien von Wohlfahrtsstaaten zwar eine
vorldufige Orientierung ermoglichen, jedoch an Aussage-
kraft verlieren, wenn Staaten aufgrund ihrer Rentensys-
teme kategorisiert werden sollen.

Vor dem Hintergrund dieser Schwierigkeiten kénnte man
fur eine Differenzierung zwischen verschiedenen »worlds
of pension systems« pladieren, die auch der Forderung
nach starker politikfeldspezifischen Typologien in der So-
zialpolitik entsprechen wirde. Eine lange Zeit gangige
Typisierung traf eine grundlegende Differenzierung zwi-
schen dem »Bismarck«- und dem »Beveridge«-Typ'.
Wahrend bei ersterem Typ die Absicherung des Lebens-
standards von Angestellten und Arbeitern beim Uber-
gang vom Erwerbsleben in die Altersphase Prioritat hat,
zielt letzterer auf die Bekampfung von Altersarmut ab.
Der Beveridge-Typ stellt eine steuerlich finanzierte Grund-
sicherung im Alter fir alle Staatsbirger bereit, beim

1. Der Begriff »Bismarck-Typ« nimmt Bezug auf die Grundprinzipien
des deutschen Sozialversicherungsrechtes, das Reichskanzler Otto von
Bismarck 1881-1889 einfiihrte. Der Terminus »Beveridge« geht auf das
britische soziale Sicherungssystem zurtick, das entscheidend durch Lord
William v. Beveridge geprégt wurde, dessen »Beveridge-Plan« (1942) die
Grundlage der britischen Sozialgesetzgebung von 1946 bildete.
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Bismarck-Typ hingegen dient die staatliche Rente dem
(moderaten) Einkommensersatz und wird primar aus So-
zialversicherungsbeitragen von unselbstandig Erwerbsta-
tigen finanziert. Diese sehr verstandliche Typologie be-
zieht sich stark auf die erste Sdule der Altersvorsorge,
bleibt jedoch in Bezug auf die der zweiten und dritten
Saule der Altersvorsorge zu wenig konkret.

Diesen Aspekt berlicksichtigt eine jingere Typologie, die
»Sozialversicherungsstaaten« von »Mehrsaulensyste-
men« differenziert (Bonoli 2003; Bonoli/Shinkawa 2005;
Hinrichs 2007). Diese beiden Typen unterscheiden sich
weniger in ihrer Zielsetzung, da sie beide grundsatzlich
auf Lebensstandardsicherung im Alter ausgerichtet sind,
sondern durch eine je unterschiedliche Ausgestaltung
des public-private mix in der Finanzierung der Alters-
vorsorge. In den Sozialversicherungsstaaten wird der Le-
bensstandard im Alter durch eine gesetzliche Rentenver-
sicherung gewahrleistet, die einkommensbezogene (d. h.
strikt leistungsdefinierte) Rentenzahlungen auf der Basis
von Beitrdgen durch die Versicherten gewahrt. Aufgrund
steigender Altersarmutsraten fiihrten einzelne Sozialver-
sicherungsstaaten wahrend der letzten Jahre bedurftig-
keitsgeprifte Mindestrenten ein, die jene Personen er-
halten, die keine Beitrdge leisteten oder aufgrund ihrer
Beitrags- und Erwerbskarriere keine angemessene, d. h.
den Lebensstandard absichernde Rentenhohe erreichen
kénnen. Die erste Saule basiert auf dem Prinzip der Um-
lagefinanzierung (pay as you go); die generose Ausge-
staltung der Leistungen in der ersten Sdule bot zumin-
dest bis in die jingste Vergangenheit wenig Spielraum
fur die Entwicklung der zweiten und dritten Saule, die
lediglich als eine Ergdnzung fir einkommensstarke Haus-
halte wahrgenommen wurde. Den Sozialversicherungs-
staaten werden typischerweise Deutschland, Frankreich,
Osterreich, Italien, Schweden zugeordnet. »Mehrséulen-
systeme« finden wir in jenen Landern, wo die erste Saule
auf eine Basissicherung zur Vermeidung von Altersarmut
reduziert ist. Die limitierte Rolle der ersten Saule, die ent-
weder aus Steuermitteln oder aus Beitragen der Versi-
cherten finanziert wird, bot hinreichend Spielraum fur die
Expansion der betrieblichen und privaten Altersvorsorge,
die in Kombination mit der ersten Saule den Lebensstan-
dard im Alter absichern soll. Zum Typus der Mehrsaulen-
systeme werden in Europa die Schweiz, Danemark, die
Niederlande, GroBbritannien und Irland gezéhit.

Gegen diese Typisierung lieBe sich einwenden, dass die
Sozialversicherungsstaaten den Mehrsdulensystemen



zunehmend ahnlicher werden, da jingere Rentenrefor-
men die Bedeutung der zweiten Saule und partiell auch
der dritten Saule fir die Sicherung des Lebensstandards
erhéh(t)en. Ebenfalls ist die Zuordnung von Staaten wie
den Niederlanden oder GroBbritanniens zu einem Typus
nicht Uberzeugend begriindbar, zumal die zweiten Sau-
len beider Staaten hinsichtlich ihrer Verbindlichkeit, des
Deckungsgrades und der governance-Strukturen subs-
tanziell divergieren.

Daher bevorzugen wir eine dreigliedrige Typologie, die
als Grundlage fiir unsere weiteren Uberlegungen und
die Ldnderauswahl dienen soll, und zwischen dem an-
gelsachsischen Typus, den European early funders so-
wie den European late funders unterscheidet (vgl. Palier
2004; Hippe 2009). Zum angelsdchsischen Typus zahlen
die Vereinigten Staaten, Kanada, Neuseeland sowie in
Europa GroBbritannien und Irland. In diesen Staaten gilt
eine erganzende betriebliche und private Altersvorsorge
als erforderlich, um einem Durchschnittsverdiener (ave-
rage earner) den Lebensstandard im Alter zu sichern. Die
Wohlfahrtsproduktion im Allgemeinen und die Altersvor-
sorge im Speziellen werden bei diesem Typus als eine ge-
meinsame, d. h. arbeitsteilig zu erledigende Aufgabe von
Staat und Individuum begriffen; somit gilt das Prinzip der
Komplementaritat von staatlichen und privaten Leistun-
gen. Der Staat stellt lediglich eine »mindestsichernde«
Grundrente bereit und erwartet, dass Individuum und Ar-
beitgeber nennenswerte Verantwortung fir die Lebens-
standardsicherung im Alter Gbernehmen. Im Einklang
mit einem voluntaristischen Grundverstandnis von Regu-
lierung sind die betriebliche und private Altersvorsorge
nicht verbindlich, sondern werden grundsatzlich auf frei-
williger Basis eingerichtet. Zu den European early funders
(Typ 2) werden jene europdischen Staaten gezahlt, die
spater als die angelsachsischen Pioniere die zweite Saule
aufwerteten. Diese soll in Verbindung mit der staatlichen
Grundrente der ersten Saule dem Durchschnittsverdiener
eine Sicherung des Lebensstandards im Alter ermdgli-
chen. Im Unterschied zu Typ eins ist die Teilnahme an der
zweiten Saule gesetzlich verpflichtend oder »quasi-obli-
gatorisch«, wenn sie auf sektoralen Tarifvereinbarungen
(Trampusch 2006) basiert. Dies fihrt zu einem gegen-
Uber den angelsachsischen Staaten deutlich héheren De-
ckungsgrad der zweiten Saule. Diesem Typus sind Finn-
land, die Schweiz, die Niederlande und Danemark zuzu-
rechnen. In der Gruppe der European late funders (Typ
3), die oft auch als »Sozialversicherungsstaaten« bezeich-
net werden, konnte sich ein Standardarbeitnehmer bis
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zum Ende der 1990er Jahre auf die staatliche (obligate)
Rentenversicherung verlassen, um eine Lebensstandard-
sicherung zu erreichen. Zu diesem Typus zahlen Staaten
wie Frankreich, Deutschland, Osterreich oder Belgien, de-
ren staatliche Rentenversicherungen erheblich durch bis-
marcksche Prinzipien inspiriert wurden. Die Generositat
der ersten Saule bewirkte ein crowding-out, da sie der
Entwicklung einer zweiten und dritten Saule der Alters-
vorsorge nur relativ wenig Spielraum bot. Festzuhalten
bleibt, dass diese drei Typen das gemeinsame Ziel der Le-
bensstandardsicherung im Alter fir Standardarbeitneh-
mer verfolgen. Der zentrale Unterschied zwischen den
drei Typen liegt darin, dass sie dieses Ubergeordnete Poli-
tikziel durch einen je verschiedenen public-private mix in
der Altersvorsorge sowie einen unterschiedlichen Grad
an Verbindlichkeit/Freiwilligkeit in der zweiten Saule rea-
lisieren. Der Standardarbeitnehmer ist ein Ideal- und zu-
gleich Realtyp, der nach Abschluss einer Ausbildungs-
phase frih im Lebenszyklus in das Erwerbssystem ein-
steigt, eine kontinuierliche Erwerbsbiographie aufweist
und mit dem Erreichen des gesetzlichen Renteneintritts-
alters aus dem Erwerbsprozess ausscheidet. Fir diesen
Typus gilt die Annahme eines durchschnittlichen Ver-
dienstes wahrend der Erwerbsbiographie.

Die Basis fur die einzelnen Rentensysteme bilden insti-
tutionelle Arrangements, die nicht nur die spezifische
politische Machtverteilung einer Gesellschaft reflektie-
ren, sondern auch auf bestimmten Annahmen Uber die
langerfristige Entwicklung der Erwerbsgesellschaft be-
ruhen. Die Architekten der Rentensysteme der Nach-
kriegsara gingen implizit von einer hohen Stabilitat der
Erwerbsgesellschaft und einer Dominanz des Standard-
arbeitnehmers aus. Die Entwicklung der Erwerbsgesell-
schaft seit den 1970er Jahren hingegen ist durch die Ver-
breitung neuer Karriereprofile charakterisiert, die in der
Literatur auch als atypisch bezeichnet werden, um den
Unterschied zum Typ des Standardarbeitnehmers zu un-
terstreichen. Zu den atypischen Karriereprofilen zahlen
vorrangig Teilzeitarbeit (einschlieBlich geringflgiger Be-
schaftigung) sowie Karriereunterbrechungen aufgrund
von Kindererziehung, informeller Pflege und zyklischer
oder Langzeitarbeitslosigkeit. Ursachen fur die Verbrei-
tung atypischer Karrieremuster sind unter anderem die
vermehrte Integration von Frauen in den Arbeitsmarkt,
die Folgen des 6konomischen Globalisierungsprozesses,
die Etablierung neuer Rationalisierungsparadigmata auf
Unternehmensebene sowie eine auf Deregulierung ab-
zielende nationalstaatliche Arbeitsmarktpolitik.



Wahrend der Standardarbeitnehmer einem kontinuierli-
chen Erosionsprozess unterliegt, kénnen die etablierten
Rentensysteme atypischen Karriereprofilen kaum noch
Rentenansprlche sichern, die eine Lebensstandardsiche-
rung im Alter ermdglichen. In langerfristiger Perspektive
sind nicht unerhebliche Wohlstandsverluste bis hin zu ei-
ner »Ruckkehr der Altersarmut« (Hinrichs 2007) wahr-
scheinlich, sofern keine bessere Integration atypischer
Karrieremuster in die Systeme der Altersvorsorge gelingt.

Entgegen einer verbreiteten These missen sich dieser He-
rausforderung nicht allein die traditionellen »Sozialversi-
cherungsstaaten« von Typ 3, sondern auch jene Lander
stellen, die neben einer staatlichen Grundrente auf eine
zweite Saule der Altersvorsorge zur Lebensstandardsiche-
rung setzen. Grundsatzlich schlagen sich atypische Kar-
rieren unmittelbar in einer mehr oder minder deutlichen
Reduzierung der Rentenanspriiche aus der zweiten Saule
nieder (Hinrichs 2007; vgl. auch Kapitel 3). Dies gilt fur
(un)freiwillige Karriereunterbrechungen ebenso wie fir
Teilzeitbeschaftigte sowie Niedrigverdiener, die aufgrund
spezifischer Zugangsregelungen haufig aus der zweiten
Saule exkludiert werden.

Daher wird im Folgenden analysiert, ob und in welcher
Form die drei kurz dargestellten Typen auf die Zunahme
atypischer Karriereprofile reagieren bzw. welche spezi-
fischen Sicherungsmechanismen sie jeweils anbieten.
Diese Fragen sollen anhand von flr jeden Typ ausge-
wahlten Landern diskutiert werden. Da die Integration
von Staaten durch die Mitgliedschaft in internationalen
Organisationen und den Prozess der Europdischen Inte-
gration kontinuierlich wachst, sollen zundachst die zent-
ralen rentenpolitischen Programme und Empfehlungen
von ILO, OECD und EU im Uberblick vorgestellt werden.

1.1 Internationale Diskurse als Rahmen-
bedingung nationaler Rentenpolitiken

Die traditionelle rentenpolitische Konzeption der ILO ori-
entierte sich eng am Bismarckschen Sozialversicherungs-
prinzip und damit verbunden am Ziel der Lebensstan-
dardsicherung im Alter durch Einkommensersatz. Die ILO
war lange Zeit der unangefochtene globale Agenda-Set-
ter im Bereich der Rentenpolitik — bis diese Fihrungs-
position wahrend der 1990er Jahre durch die Weltbank
ernsthaft herausgefordert wurde. In Auseinandersetzung
mit der Konzeption der Weltbank (1994) begann die ILO
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mit einem Revisionsprozess ihrer traditionellen »Sozial-
versicherungs-Orthodoxie«, die zugunsten der Idee ei-
ner staatlichen Grundrente fir alle Blirger abgeschwaécht
wurde. Dieses Modell wird fir Staaten mit geringem
Volkseinkommen vorgeschlagen, in denen die Einfih-
rung einer einkommensbezogenen staatlichen Rente erst
fUr sinnvoll erachtet wird, wenn diese wirklich leistbar
ware. FUr Staaten mit mittlerem oder hohem Volksein-
kommen pladiert die ILO in recht allgemeiner Formulie-
rung fur »reliable income replacement rates« (Maier-Ri-
gaud 2009: 175). Indem sie fUr eine starkere Differenzie-
rung der offentlichen Rentensysteme entsprechend dem
volkswirtschaftlichen Entwicklungsniveau der jeweiligen
Staaten eintritt, 16st sich die ILO von ihrem universellen
Sozialversicherungskonzept friherer Jahrzehnte (Ervik et
al. 2009: 14). In Abgrenzung zur Weltbank verweist die
ILO pointiert auf die Reliabilitat und Stabilitat der staat-
lichen Altersvorsorge. Zwar wird Reformdruck durchaus
eingestanden, seine Ursache jedoch nicht in systemi-
schen Defiziten der staatlichen Altersvorsorge verortet,
sondern auf die verstarkte Verbreitung von »neuen Un-
sicherheiten« (new uncertainities) aufgrund der Globali-
sierung zurtickgefihrt.

Die OECD ist ein zweiter, Uberaus einflussreicher Think-
tank in der Rentenpolitik. Anstelle eines expliziten Ren-
tenmodells skizziert sie lediglich einige wesentliche Prin-
zipien und grundsatzliche Empfehlungen fir eine Reform
der Rentensysteme. Zentral sind in diesem Zusammen-
hang die Publikationen Prosperity in an Ageing Society
(OECD 1998) sowie ein weiterer Erganzungsband (OECD
2000). Prioritat wird darin einer Reduzierung der Ausga-
ben der 6ffentlichen Hand fir die erste Sdule des Renten-
systems eingeraumt. Im Gegenzug soll die Verantwortung
des Individuums fur die Sicherung der jeweils erwlinsch-
ten Rentenhohe gesteigert werden. Daher pladiert die
OECD fir eine Neujustierung des Verhaltnisses zwischen
der staatlichen und den privaten sowie betrieblichen Sau-
len des Rentensystems, wobei die letzteren eine deutliche
Aufwertung erfahren sollten. Um das aus Perspektive der
OECD prioritare Ziel der Vermeidung von Altersarmut zu
erreichen, wird fur eine Aufwertung von bedurftigkeits-
gepriften Elementen in der staatlichen Rentenversiche-
rung oder flr moderate Grundrenten pladiert. Darlber
hinaus werden Arbeitsanreize und »automatische Anpas-
sungsmechanismen« an den demographischen Wandel
far sinnvoll gehalten (Ervik 2009, 142 ff.).



Diese Vorschldge basieren auf einer detaillierten Ausei-
nandersetzung mit dem Typus des umlagefinanzierten
Rentensystems, welcher von der OECD vor allem in lan-
gerfristiger Perspektive als zu wenig nachhaltig einge-
stuft wird. Insbesondere die zunehmende Finanzierung
der Renten der ersten Sdule durch &ffentliche Zuschisse
gilt als Hindernis fir 6konomisches Wachstum sowie als
Widerspruch zum Grundsatz der Fairness gegenlber
spateren Generationen. Um die finanzielle Nachhaltig-
keit der o6ffentlichen Renten zu verbessern, soll die Re-
lation zwischen den Beitragsleistungen der Versicherten
und den Rentenanspriichen gestarkt und die Ersatzrate
enger an die Uber den gesamten Lebenszyklus geleiste-
ten Rentenbeitrdge ausgerichtet werden.

Innerhalb der OECD ist diese politische Agenda aller-
dings nicht unumstritten und daher kein hegemoniales
Konzept. In jlngster Zeit wurde der Fokus innerhalb der
OECD in starkerem MaBe auf den Aspekt der Angemes-
senheit von Renten gelegt. Solche konzeptionellen Uber-
legungen werden im Rahmen des Directorate for Educa-
tion, Labour and Social Affairs (DELSA) ventiliert und re-
sultieren in der Publikation der bekannten Serie Pensions
at a Glance, die erstmals im Jahr 2005 erschien und in
enger Kooperation mit der EU-Kommission verfasst wird.
Ob die in dieser Publikation verstarkte Fokussierung auf
die Idee der Angemessenheit die Reformgrundsatze der
OECD zur Rentenpolitik verandern wird, lasst sich ge-
genwartig noch nicht eindeutig abschatzen (Ervik 2009:
138ff.).

In der EU setzte sich die EU-Kommission erstmals Ende
der 1990er Jahre mit den Implikationen der demographi-
schen Entwicklung fur die 6ffentlichen Budgets in den
Mitgliedstaaten auseinander. Dies markierte zugleich den
Beginn eines rentenpolitischen Diskurses, der primar auf
den Aspekt der 6konomischen Stabilitat ausgerichtet war
und sich darin von alteren Debatten unterschied, die vor-
rangig die Erleichterung der Mobilitat von Arbeitskraften
zwischen den Mitgliedstaaten thematisierten. Auf dem
Gipfel von Lissabon (2000) wurde verkindet, dass die
»Nachhaltigkeit des Rentensystems« einen wichtigen Teil
der Agenda darstelle und vom Social Protection Commit-
tee (SPC) ndher untersucht werden sollte. Diese Einbin-
dung des SPC war insofern bemerkenswert, als die De-
batte um die Rentensysteme bis dahin von den 6konomi-
schen Interessen dominiert worden war (Lang 2003). Das
SPC und der Ausschuss fur Wirtschaftspolitik (Economic
Policy Comitee) des ECOFIN-Rates entwickelten in der
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Folge je eigene »Pensionsagenden«, die auf den Gip-
feln von Stockholm und Géteborg miteinander verknlpft
wurden. Auf diesen beiden Gipfeln wurde weiterhin ver-
einbart, dass die Mitgliedstaaten im Rahmen eines Ver-
fahrens Rechenschaft ablegen sollten, mit welchen Stra-
tegien sie auf die budgetdren Folgewirkungen ihrer al-
ternder Bevolkerungen reagierten (Lodge 2007: 349ff.).

Mit dem Gipfel von Géteborg traten drei Gruppen von
globalen Zielvorgaben in Kraft. Dies sind die Angemes-
senheit der Renteneinkommen, die finanzielle Nachhal-
tigkeit der 6ffentlichen und privaten Altersvorsorge so-
wie deren transparente Gestaltung und Anpassung an
demographische und gesellschaftliche Veranderungspro-
zesse (vgl. ISG 2009: 12f.). Am Gipfel von Laeken (2001)
wurden elf gemeinsame Ziele vereinbart und den drei
globalen Zielen zugeordnet; zugleich wurde die Anwen-
dung der »Methode der offenen Koordinierung« verkn-
det (Busch/Hacker 2009). Analysiert man die globalen
Zielsetzungen naher, so besteht ein Spannungsverhaltnis
zwischen dem Ziel der Angemessenheit, das eine Lebens-
standardsicherung durch entsprechend gestaltete Ersatz-
raten impliziert, und jenem der Nachhaltigkeit, welches
eine Reduzierung der &ffentlichen Rentenausgaben ahn-
lich den Reformvorschldgen der OECD umreiBt (Peder-
sen/Finseraas 2009: 192).

Dieser Zielkatalog verkdrpert einen Ausgleich zwischen
den 6konomischen Interessenslagen des EPC und den
sozialpolitischen Interessenslagen des SPC. Die Veranke-
rung des Angemessenheitsziels wird dem Druck des SPC
zugeschrieben. Um die Kosten der 6ffentlichen Hand fur
das Rentensystem zu verringern oder zumindest deren
weiteren Anstieg zu dampfen, pladiert das EPC fir eine
Beschrankung der Leistungen, eine Individualisierung der
Koppelung von Beitrdgen und Leistungen sowie die Auf-
wertung der privaten und der betrieblichen Altersvor-
sorge. Auf der anderen Seite konzentriert sich das SPC
starker auf die konzise Dokumentation verschiedener For-
men von Angemessenheit, indem Daten Uber Ersatzraten
sowie Mindestrentenregelungen in den Mitgliedstaaten
gesammelt und verglichen werden. Unter anderem pub-
lizierte die Subgruppe Indikatoren des SPC im Jahr 2006
einen umfanglichen Report Uber die gegenwartigen und
zukUnftigen Ersatzraten in den Mitgliedstaaten, der al-
lerdings auf der Kalkulation theoretischer Ersatzraten fur
»Standardrentner« basiert. Auf diesen Report wird an
anderer Stelle noch detaillierter eingegangen.



Auf dem Gipfel von Laeken (2001) wurde die »Me-
thode der offenen Koordinierung« (OMC) als addqua-
ter (weicher) Steuerungsansatz propagiert, der die Mit-
gliedstaaten bei der Erreichung der gemeinsamen Ziele
unterstitzen sollte. Diese waren aufgefordert, nationale
Strategieberichte vorzulegen, in denen sie Gber konkrete
MaBnahmen zur Erreichung der globalen Zielvorgaben
berichteten. Diese bildeten dann die Grundlage fir ei-
nen gemeinsamen Bericht durch die EU-Kommission, der
Lernprozesse unter den Mitgliedstaaten in Gang setzen
sollte. Dieses Verfahrensmuster wurde in der Folge mo-
difiziert, worauf an dieser Stelle aus Platzgriinden nicht
naher eingegangen werden soll. Die Wirksamkeit der
OMC durfte in Summe als marginal zu veranschlagen
sein; Zwar wurden in den EU-Mitgliedstaaten wahrend
der vergangenen zehn Jahren zahlreiche Rentenrefor-
men beschlossen und implementiert, doch ist es unwahr-
scheinlich, dass diese von der OMC angesto3en oder be-
einflusst wurden (vgl. Lodge 2007; Schméahl 2010; Lang
2003). Aufgrund ihrer relativ allgemeinen Formulierung
boten die Zielsetzungen den mitgliedstaatlichen Regie-
rungen kaum AnstéBe fir konkrete Politikdnderungen;
die gemeinsamen Berichte verglichen die Rentenpolitiken
nicht dahingehend, ob sie der Zielsetzung der Angemes-
senheit entsprachen oder nicht; dieser Mangel schrankte
die Moglichkeiten der Mitgliedstaaten zum wechselsei-
tigen Lernen ebenso ein wie das Fehlen von Indikatoren
und entsprechenden Statistiken; da die EU-Kommission
unter dem Druck der Mitgliedstaaten auf Rankings der
Lander verzichtete und keine landesspezifischen Empfeh-
lungen formulierte, blieb der Druck auf die Mitgliedstaa-
ten zur Ausrichtung ihrer Rentenpolitiken an den Uberge-
ordneten Zielsetzungen der OMC Renten gering.

Fassen wir zusammen: Mit Blick auf die Bedeutung der
Lebensstandardsicherung und der privaten Altersvor-
sorge markieren die Vorschlage der ILO sowie der Welt-
bank jeweils »Extrempunkte«, zwischen denen die Uber-
legungen von OECD und EU zu platzieren waren. Be-
merkenswert ist ferner, dass die Rentenpolitik und die
Gestaltung der Rentensysteme Gegenstdande intensiver
und zum Teil kontroverser Debatten innerhalb von EU,
ILO und OECD sind, wobei unterschiedliche politische In-
teressen sowie ideologische Grundhaltungen konkurrie-
ren. Das relativ simple Konzept der Weltbank, das sich
unschwer in konzise politische Gestaltungsoptionen
transformieren lieB, hatte einen vergleichsweise hohen
Einfluss auf die Gestaltung der Rentensysteme vor allem
in Osteuropa (Stuchlik 2010).
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2. Landerstudien zu Rentensystemen
2.1 Das britische Rentensystem im Uberblick

Die Basic State Pension (BSP) wurde im Jahr 1946 als eine
Flatrate-Rente etabliert. Durch das Beveridgekonzept in-
spiriert Uberschritt sie zu keinem Zeitpunkt das Niveau
einer Basissicherung, die auf ein armutsfreies Alter ab-
zielte. Zur BSP leisten samtliche Erwerbstatige Beitrage,
um nach einer Mindestbeitragszeit eine Flatrate-Rente
zu erhalten. Die Leistungen der BSP erreichen nicht das
Niveau des britischen Sozialhilfesatzes. Die HRP (Home
Responsibility Protection) ermdglicht die Anrechnung von
Phasen der Kindererziehung; eine ausreichende HRP re-
duziert die Zahl der fur die BSP erforderlichen Mindest-
beitragszeit auf 20 Jahre. Fir Phasen der Arbeitslosigkeit
werden gleichfalls Anspriiche erworben.

Die Etablierung eines verpflichtenden staatlichen Zusatz-
systems, der SERPS, Mitte der 1970er Jahre markierte
einen wesentlichen Schritt in Richtung einer Sicherung
des Lebensstandards im Alter. Doch bevor die SERPS, die
im Kern an Erwerbstatigkeit gebunden war, den Prozess
der »Reifung« durchlaufen konnte, wurde sie unter den
konservativen Regierungen der Premierminister Thatcher
und Major durch ein Blindel von MaBnahmen erheblich
reduziert. Die Herabsetzung des Renteneintrittsalters fr
Frauen, die Veranderung der Kalkulation der Rentenleis-
tungen beispielsweise durch Umstellung von den »bes-
ten zwanzig Jahren« auf die gesamte Erwerbsbiographie
sowie Klrzungen bei der Ehegattenpension bewirkten
eine Klirzung der Leistungen aus der SERPS um rund zwei
Drittel (Blake 2001: 23).

Die SERPS wurde unter der Labour Regierung durch die
State Second Pension (S2P) ersetzt, die zunachst als eine
einkommensbezogene staatliche Rente konzipiert war,
jedoch seit dem Jahr 2007 zu einer Flatrate-Leistung um-
gewandelt wird. Vom redistributiven Charakter der SERPS
sollen die Bezieher niedriger Einkommen bis 9 000 Pfund
pro Jahr profitieren, welche die Zielgruppe der S2P sind.
A la longue wird daher erwartet, dass sich die S2P an-
stelle einer Lebensstandardsicherung, die die urspriing-
liche Zielsetzung der SERPS war, zu einer Basissicherung
fUr (einkommens-)arme Rentner entwickeln konnte.

In Reaktion auf eine kontinuierlich wachsende Alters-
armut verstarkte die Labour-Regierung wahrend der
1990er Jahre die mindestsichernden Elemente im Rah-



men der ersten Saule erheblich. Der Pension Credit (PC)
soll als bedurftigkeitsgeprufte Leistung die Licke zwi-
schen dem tatsachlichen Einkommen und einem defi-
nierten Mindesteinkommen schlieBen. Zwar kann der PC
die Einkommenssituation der armsten Rentner durchaus
verbessern, doch wird seine Effektivitdt durch eine rela-
tiv hohe Verzichtsrate (non-take-up rate) eingeschrankt,
die zwischen 58 Prozent und 66 Prozent der Anspruchs-
berechtigten schwankt (Marier 2008: 166; OECD 2009).
Da beflrchtet wurde, dass der PC negative Effekte auf
die individuelle Spartatigkeit austiben kénnte, wurde der
Savings Credit (SC) als eine Art Belohnung fir eine mo-
derate Spartatigkeit eingefuhrt. Die Wirksamkeit dieser
MaBnahme wurde bislang noch nicht systematisch eva-
luiert, sollte jedoch nicht Uberschatzt werden.

Da die Verantwortung des Staates fiir die Altersvorsorge
in GroBbritannien traditionell begrenzt ist, sollen ergan-
zende betriebliche und private Vorsorgeformen zur Si-
cherung des Lebensstandards im Alter beitragen. In
die betrieblichen Rentenschemata, die seit den 1930er
Jahren durch steuerliche Subventionen und seit den
1980er Jahren durch die gesetzliche Mdglichkeit zum
Wechsel aus dem staatlichen Zusatzsystem (contracting-
out) unterstitzt werden, waren zum Ende der 1960er
Jahre knapp 50 Prozent der Arbeitnehmer einbezogen
(Bridgen/Meyer 2009; Blake 2001; Marier 2008). Traditi-
onell nahmen die Unternehmen die betriebliche Alters-
vorsorge mehr als ein Instrument des human resources
management wahr, das loyalitatsstiftend wirken und die
langfristige Bindung von begehrten Schlisselarbeitskraf-
ten an den Arbeitgeber starken sollte. Da die betriebliche
Altersvorsorge weder gesetzlich verpflichtend noch in Ta-
rifabkommen verankert ist, liegt es im Ermessen des ein-
zelnen Arbeitgebers, ob ein betriebliches Rentenschema
etabliert wird oder nicht. Im Gegensatz zu den Nieder-
landen kann der Staat sdumige Arbeitgeber nicht zum
Beitritt zu einem sektoralen Rentenschema zwingen. Dies
resultiert in einem im Vergleich zu Danemark, den Nie-
derlanden oder der Schweiz relativ niedrigen Deckungs-
grad der zweiten Sdule, der bei rund 54 Prozent der Er-
werbstatigen liegt (Willert 2010: 161; Blake 2001).

In Ubereinstimmung mit dem Prinzip der individuellen Ei-
genverantwortung reduzierte der britische Staat vorran-
gig in den 1980er und friihen 1990er Jahren sein finan-
zielles Engagement in der Altersvorsorge und Uberwalzte
Verantwortung flr eine erganzende, den Lebensstandard
absichernde Altersvorsorge auf Arbeitgeber und Indivi-
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duen. Aufgrund des contracting out-Mechanismus kann
die staatliche SERPS/S2P zugunsten einer betrieblichen
oder privaten Altersvorsorge abgewahlt werden (Blake
2001; Taylor-Gooby 2003). Im Jahr 2007 waren rund 47
Prozent der Erwerbstatigen in betriebliche Rentenplane
einbezogen, 19 Prozent verfligten Uber eine private Al-
tersvorsorge und teilweise werden beide Vorsorgeformen
kombiniert. Wenn die Entscheidung flr ein contracting
out erfolgt, dann muss aufgrund von gesetzlichen Vorga-
ben sichergestellt werden, dass die Versicherten zumin-
dest jene Leistungen erhalten, die ihnen auch im SERPS/
S2P zugestanden hatten.

In Summe soll die Kombination von staatlichen und pri-
vaten Vorsorgeformen zwischen 50 Prozent und 70 Pro-
zent des Erwerbseinkommens im Alter ersetzen. Bessere
Leistungen bieten die defined benefit-Schemata?, die fur
jedes Versicherungsjahr 1/80 des Letztbezugs kalkulie-
ren, jedoch in Reaktion auf die Aktienkrise 2001/2002
fir neue Mitglieder geschlossen wurden (OECD 2009;
Bridgen/Meyer 2009). Die Uberwiegende Mehrheit der
neuen Rentenschemata werden als defined contribution-
Schemata® etabliert, die jedoch fast durchgehend keine
besseren Leistungen bieten als die staatlichen Renten
(Blake 2001).

Die Komplexitat des britischen Rentensystems wurde
weiterhin erhéht durch die Einfihrung der Stakeholder
Pension (STP), die primdr an jene adressiert ist, die weder
in einen betrieblichen Rentenfonds einbezogen sind noch
Uber eine private Altersvorsorge verfligen. Zielgruppe der
STP sind somit die Bezieher von Jahreseinkommen zwi-
schen 9000 und 18500 Pfund (im Detail vgl. Blake 2001;
OECD 2009). Die STP wird grundsatzlich von privaten
Anbietern angeboten; Uber finanzielle Anreizmechanis-
men hinaus greift der Staat regulierend ein, indem er
fur diese Anbieter verbindliche Mindeststandards vor-
schreibt. Dazu zahlen unter anderem mdglichst geringe
Verwaltungskosten sowie ein Verzicht auf Gebihren bei
Vermogenstransfers. Arbeitgeber, die keine betriebliche
Altersvorsorge anbieten, jedoch eine bestimmte Unter-
nehmensgroBe Uberschreiten, sind zur Einrichtung einer
STP und zur Leistung von Beitrdgen verpflichtet. In der

2. Bei defined benefit (leistungsorientierten) Schemata wird dem Versi-
cherten eine bestimmte Rentenhdhe garantiert, sodass der Anbieter das
Veranlagungsrisiko tragt.

3. Bei defined contribution (beitragsbezogenen) Schemata ist lediglich
die Beitragshohe fixiert, nicht jedoch ein spezifisches Rentenniveau ga-
rantiert; dadurch wird das Veranlagungsrisiko auf den Versicherten abge-
walzt.



Praxis blieb die Verbreitung der STP hinter den Erwartun-
gen der Labour-Regierung zurlick, da sich die STP nicht
zu der erhofften alternativen Vorsorgeform fir die Bezie-
her kleinerer und mittlerer Einkommen entwickelte. Vie-
len STP fehlt eine ausreichende finanzielle Fundierung,
da die Arbeitgeber keine Beitrage leisten, und die Inan-
spruchnahme durch die Zielgruppen liegt trotz staatlicher
Forderungen auf einem geringen Niveau (Marier 2008;
Bridgen/Meyer 2009).

Reslimierend ist festzuhalten, dass die britischen Arbeit-
geber in sinkendem Ausmal Verantwortung fur die Le-
bensstandardsicherung der Arbeitnehmer im Alter Gber-
nehmen. Die Option einer ergdnzenden privaten Al-
tersvorsorge steht nur jenen Individuen offen, die Uber
ausreichend Einkommen verfligen, um die erforderlichen
Beitragszahlungen aufzubringen. Insbesondere Bezieher
von Niedrigeinkommen, die weder in einen betrieblichen
Rentenfonds einbezogen sind noch Uber eine private Al-
tersvorsorge verfligen, werden perspektivisch starker auf
bedurftigkeitsgeprifte staatliche Mindestsicherungen
angewiesen sein.

2.2 Das danische Drei-Saulen-System
im Uberblick

Déanemark verfligt Uber ein voll etabliertes Drei-Saulen-
System, das aus der Basissicherung (Folkepension), einer
moderaten Zusatzversicherung (ATP), der Special Pension
SP. sektoralen Rentenschemata sowie einer privaten Vor-
sorge besteht.

Die Folkepension wurde vergleichsweise friih gegen Ende
des 19. Jahrhunderts eingeflihrt. Die Reformen waren in-
krementeller Natur und verdnderten ihren Charakter als
finanzieller Basissicherung zur Vermeidung von Alters-
armut nicht grundsatzlich. Die Veranderungen wahrend
der 1980er Jahre beschrankten sich im wesentlichen auf
einen Ausbau der bedurftigkeitsgepriften Komponente
der Folkepension in Relation zum Flatrate-Anteil (Kvist
1997: 33). In den 1990er Jahren wurde die Folkepension
zwar erhoht, doch war diese MaBnahme nicht Teil einer
Rentenreform, sondern sollte eine Kompensation fur die
allgemeine Besteuerung von Sozialleistungen darstellen.
Im Gegenzug entschloss sich die sozialdemokratische Re-
gierung unter Poul Nyrup Rasmussen zur Ausweitung des
bedurftigkeitsgepriften Anteils der Folkepension von 25
Prozent auf rund 50 Prozent.
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Im Bereich der Frihverrentung (efterlon), die Teil der
Arbeitslosenversicherung ist, erfolgten seit den 1990er
Jahren deutliche Leistungsrestriktionen. Unter anderem
wurde die maximale Bezugsdauer von sieben auf funf
Jahre reduziert, die Mindestbeitragszeit auf 25 Jahre er-
hoht und ein separates Beitragsschema flr Frihverren-
tungen eingefihrt. Zudem setzte die Politik vermehrt An-
reize zum Aufschub des Rentenantritts, die eng mit einem
Paradigmenwechsel in der danischen Arbeitsmarktpolitik
korrespondierten, die nicht mehr auf die Reduktion des
Arbeitskrafteangebotes, sondern vielmehr auf eine An-
hebung der Beschaftigungsraten abzielte (Obinger et al.
2010: 1121.; 120f1.). Die liberal dominierten Regierungen
unter Anders Fogh Rasmussen (2001-2009) erhdhten
das Frihverrentungsalter auf 62 Jahre und beschlossen,
das generelle Renteneintrittsalter zwischen 2024 und
2027 etappenweise auf 67 Jahre anzuheben. Zudem soll
ab dem Jahr 2025 (fur die Folkepension) und ab dem Jahr
2030 (fur die Frihverrentung) jede Erhdhung der Lebens-
erwartung der danischen Bevolkerung eine automatische
Anhebung des Renteneintrittsalters bewirken.

Die Folkepension blieb somit eine steuerfinanzierte Basis-
sicherung zur Pravention von Armut im Alter. Der Zugang
hangt nicht vom Verlauf der Erwerbsbiographie, sondern
von der Dauer des Wohnsitzes in Déanemark ab, wobei
erst eine Wohnsitzdauer von mindestens drei Jahren zum
Bezug einer Folkepension qualifiziert. Die volle Hohe der
Folkepension erfordert eine Wohnsitzdauer von zumin-
dest 40 Jahren in Danemark und kann nicht vor dem 65.
Lebensjahr bezogen werden. Die Folkepension besteht
aus einer Basisrente und aus einer erganzenden Ren-
tenzahlung. Die volle Basisrente liegt fir Einzelpersonen
bei 4836 DKK im Monat und ersetzt 17,5 Prozent eines
durchschnittlichen Verdienstes. Die erganzende Renten-
zahlung betragt 4868 DKK im Monat (fir Einzelpersonen)
und wird ebenso wie der Basisbetrag einer Bedurftig-
keitsprifung unterzogen (Daten entnommen aus OECD
2009: 1f.). Dadurch verlieren jene Rentner(haushalte),
die ein ergdanzendes Einkommen aus der zweiten (oder
auch dritten) Sdule des Rentensystems, aus Erwerbstatig-
keit oder Miete/Verpachtung erzielen, zumindest einen
Teil der Folkepension. Aufgrund der Expansion der be-
trieblichen Altersvorsorge seit den 1990er Jahren (s.u.)
wird dies langerfristig einen wachsenden Anteil der dani-
schen Bevolkerung betreffen. Die sukzessive Ausweitung
der bedurftigkeitsgepriften Komponente zu Lasten des
Flatrate-Anteils schrankte den universellen Charakter die-



ser Basissicherung ein, nicht jedoch den Zugang (Obinger
etal. 2010: 165).

Da die Folkepension den Lebensstandard im Alter — vor
allem fur Personen mit hoheren Einkommen — nicht ab-
sichern konnte (und kann), wurde die ATP-Rente als eine
zusatzliche, allerdings moderate staatliche Rentenversi-
cherung etabliert, die zundchst nur die unselbstandig Er-
werbstatigen erfasste. Das Beitragsvolumen zur ATP wird
zu rund zwei Dritteln von den Arbeitnehmern und zu
einem Drittel von den Arbeitgebern aufgebracht und in
der Regel durch Steuerzuschisse erganzt. Die Hohe der
Beitrdge ist an die Arbeitszeit gekoppelt, da die versi-
cherten Arbeitnehmer eine Mindestarbeitszeit von neun
Stunden pro Woche bei einem Arbeitgeber nachweisen
mussen. Da fir die ATP-Rente grundsétzlich das Versiche-
rungsprinzip gilt, wird die Leistungshdhe durch die Dauer
der Versicherung und die Hohe der geleisteten Beitrdge
bestimmt. Daraus resultieren Nachteile flir Versicherte,
die nicht dem Typus des Standardarbeitnehmers entspre-
chen. Durch jlingere Reformen wurden die ATP auf Grup-
pen ausgedehnt, die nicht in den Arbeitsmarkt integriert
sind. Bezieher von Arbeitslosenversicherung, Kindergeld
sowie von Transferleistungen fur Krankheit und Behin-
derung entrichten nunmehr Beitrdge zur ATP. Flr Perio-
den der Arbeitslosigkeit und der Kinderbetreuung erfolgt
eine Verdoppelung der Beitrage, um eine — zumindest
partielle — Kompensation fir den Entfall der betriebli-
chen Altersvorsorge zu erwirken. Die Beitrage werden fir
die Dauer des Kindergeldbezugs mehrheitlich durch den
Staat und wahrend des Bezugs von Arbeitslosenunter-
stlitzung von Staat und Arbeitslosenversicherung geleis-
tet (OECD 2009). De facto entspricht die ATP einer anna-
hernd universellen Flatrate-Rente. Da sich die Leistungen
auf im Durchschnitt nicht mehr als zehn Prozent der Ren-
tenzahlungen aus der ersten Saule belaufen, erreicht die
ATP nicht anndhernd die Bedeutung ihres schwedischen
Pendants (OECD 2009; SPC 2009).

Als Erganzung zu Folkepension und ATP wurde die SP
etabliert, in die unselbstandig Erwerbstatige, Selbstan-
dige sowie die Bezieher von Arbeitslosen- und Kranken-
versicherung ein Prozent ihrer Einklnfte investieren mis-
sen. Die Leistungen aus der SP kénnen ab einem Ren-
tenalter von 65 Jahren bezogen werden. Abhangig von
der Hohe des jeweils einbezahlten Beitragsvolumens wer-
den entweder Einmalzahlungen oder aber eine monat-
liche Rente Uber einen Zeitraum von zehn Jahren geleis-
tet (OECD 20009).
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Eine erganzende betriebliche Altersvorsorge war in Da-
nemark ein Privileg, das sich auf die Beschaftigten des 6f-
fentlichen Sektors und einige groBBe private Arbeitgeber
beschréankte, die betriebliche Rentenfonds etabliert hat-
ten. FUr eine Mehrheit der Arbeitnehmer, die nicht in ein
derartiges Zusatzsystem einbezogen waren, schien die
Zielsetzung der Lebensstandardsicherung im Alter nicht
realisierbar. Der danische Staat selbst Ubernahm keine
Uber die Folkepension und die moderate ATP-Rente hi-
nausreichenden finanziellen Verpflichtungen. Zu Beginn
der 1980er Jahre setzten die danischen Gewerkschaften
und die Sozialdemokratie das Projekt einer erganzenden
Sozialversicherung nach schwedischem Vorbild auf die
politische Agenda, da sie fir ihre Mitglieder mit mittleren
und héheren Einkommen eine Lebensstandardsicherung
im Alter erreichen wollten. Dieser Plan scheiterte am Veto
der konservativen Regierung Schliter. Gegen eine Sozial-
versicherung sprachen primar finanzielle Kalklle und die
Existenz betrieblicher Rentenschemata im &ffentlichen
Sektor und bei gréBeren Privatunternehmen. Indem der
liberale Handelsminister Henning Christoffersen die Ein-
fihrung sektoraler Rentenschemata durch Tarifvereinba-
rungen empfahl, wies er die Verantwortung fir eine er-
ganzende Altersvorsorge den danischen Sozialpartnern
zu. Entgegen der offiziellen Linie des danischen Gewerk-
schaftsverbandes, der weiterhin eine eng am schwedi-
schen ATP orientierte Losung préaferierte, vereinbarte die
danische Metallergewerkschaft mit dem Arbeitgeber-
verband 1991 eine sektorale Vereinbarung tber einen
branchenweiten Rentenfonds fir die Beschaftigten des
Metallsektors. Dieses Arrangement hatte eine Lokomo-
tivfunktion fur weitere sektorale Vereinbarungen in der
Privatwirtschaft, die Regelungen unter anderem zu den
Beitragen, Leistungen, den Kreis der Beglnstigten etc.
fixierten (Green-Pedersen 2002: 134ff.; Andersen 2004).

Somit wurde der Zielkonflikt zwischen der Lebensstan-
dardsicherung im Alter und der Finanzierungsfrage in
Danemark bewaltigt, indem eine anndhernd flachen-
deckende zweite Sdule etabliert wurde. 2010 umfasste
diese rund 90 Prozent der Erwerbstatigen und wird da-
her als »quasi-obligatorisch« qualifiziert (Green-Peder-
sen/Klitgaard 2007). Einschrankend ist zu betonen, dass
die sektoralen Schemata Vollzeitkrafte privilegieren, wah-
rend in Bezug auf Teilzeitkrafte Deckungslicken beste-
hen. Beitrdge werden weiterhin nur fir jene geleistet, die
Uber ein aufrechtes Arbeitsverhaltnis verfligen. Prinzipiell
besteht keine Moglichkeit zur Anrechnung von Kinderbe-



treuungszeiten oder Phasen von Arbeitslosigkeit fur die
Altersvorsorge im Rahmen der zweiten Saule.

Im Gegensatz zu den »Pionieren« im 6ffentlichen Sektor,
die teils generdse Leistungszusagen durchwegs auf Basis
des Letztbezuges fixierten, wurden die jlingeren sektora-
len Rentenschemata Uberwiegend als defined contribu-
tion (DC) vereinbart (Andersen 2004). Die Beitragsleis-
tungen sind zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern
aufgeteilt und stiegen seit dem Jahr 1991 kontinuier-
lich von 0,9 Prozent auf neun Prozent des Verdienstes an
(Obinger et al. 2010). Da sie gemeinsam mit Léhnen und
Gehaltern ausverhandelt werden, kann eine Anhebung
der Beitrage als Aquivalent fiir Lohnsteigerungen dienen.
Grundsatzlich honorieren defined contribution-Schemata
kontinuierliche Beitragsleistungen wahrend einer mog-
lichst ununterbrochenen Erwerbskarriere bei im Idealfall
einem Arbeitgeber (vgl. ausfihrlich: Blake 2001).

Erganzend zur zweiten Sdule kdnnen Personen mit ho-
hem Einkommen und entsprechender Sparfahigkeit in
eine erganzende private Altersvorsorge auf dem freien
Kapitalmarkt investieren, indem sie beispielsweise Anteile
an Rentenfonds erwerben. Die Verbreitung der privaten
Altersvorsorge wird durch steuerliche Beglnstigungen
zuséatzlich stimuliert (Stougaard 2001: 6). Dédnemark ver-
flgt somit Gber ein vollstandig entwickeltes Drei-Saulen-
Rentensystem, dessen ausgepragte Ahnlichkeit mit den
Grundsatzen der Weltbankkonzeption von 1994 mehr-
fach konstatiert wurde (Ferrera 2005; Green-Pedersen
2002; OECD 2009; im Detail: SPC 2009).

2.3 Das niederlandische Drei-Saulen-System
im Uberblick

Die AOW (Allgemene Ouderdomswet — AOW) basierte
auf einem Provisorium der unmittelbaren Nachkriegs-
ara, das durch eine politische Allianz zwischen Sozial-
demokraten, Liberalen und Christdemokraten in eine
permanente Institution umgewandelt wurde (1956). Da
eine steuerfinanzierte Flatrate-Rente in der niederlandi-
schen Politik und Gesellschaft nicht konsensfahig war,
fiel die Entscheidung zugunsten einer beitragsfinanzier-
ten Volksversicherung. Im Zeitverlauf entwickelte sich
die AOW zu einem populdren, zunehmend als soziales
Burgerrecht wahrgenommenen Instrument der Altersvor-
sorge. Wie die meisten westeuropaischen Gesellschaften
waren die Niederlande spatestens seit den 1990er Jah-

12

RENTENSYSTEME UND ALTERSARMUT IM INTERNATIONALEN VERGLEICH | HARALD STOGER

ren aufgrund des demographischen Strukturwandels mit
steigenden 6ffentlichen Ausgaben fir die AOW konfron-
tiert. Die wachsenden Rentenverpflichtungen erforderten
eine kontinuierliche Anhebung der Beitragsleistungen,
die von rund 6,7 Prozent des Einkommens (1957) auf
fast 18 Prozent (2001) wuchsen. Um eine Kontrolle der
Kosten zu erreichen, wurden unter anderem die Index-
anpassung fur die AOW-Rente ausgesetzt (1993-1995)
und die Beitrage zur AOW eingefroren. Fir diese Reform-
maBnahmen zahlten die niederldndischen Christdemo-
kraten einen hohen politischen Preis, da sie nach Stimm-
verlusten bei den Wahlen durch eine Koalition aus Sozi-
aldemokraten und Liberalen abgelést wurden. Die neue
Regierung sah sich mit ahnlichen Problemlagen konfron-
tiert, entschied sich in Bezug auf die AOW jedoch fir
eine anders gelagerte Reformoption. Da selbst moderate
Beitragserhdhungen nicht akzeptabel waren, wurde ein
eigener Fonds etabliert, der aus Steuermitteln finanziert
wird und die Kontinuitdt der AOW auch unter den Bedin-
gungen einer verdnderten gesellschaftlichen Altersstruk-
tur absichern sollte (vgl. im Detail: Hemerijck/Sleegers
2007: 1751f.). Im Vergleich zur politisch hdchst brisanten
Reform der Erwerbsunfahigkeitsrente (WAO) waren die
Anderungen in Bezug auf die AWO insgesamt vergleichs-
weise moderat und trugen zur Konservierung der uni-
versellen und solidarischen Struktur der ersten Saule bei.

Zentrale Zielsetzung der AOW ist nicht die Sicherung
des Lebensstandards, sondern die Pravention von Armut
im Alter. Die AOW ist als Basissicherung im Alter konzi-
piert und soll umverteilend zwischen Erwerbstatigen und
Nichterwerbstatigen wirken. Demnach verursachen lan-
gere Unterbrechungen der Erwerbsbiographien aufgrund
von Arbeitslosigkeit oder der Kindererziehung keine Min-
derung der Leistungen der AOW. Ahnlich der danischen
Folkepension ist auch die AOW eine wohnsitzabhangige
Leistung.

Fur jedes Jahr, das eine Person nicht auBerhalb der Nieder-
lande verbringt, wird ein Anspruch von zwei Prozent der
AOW erworben. Gegenwartig erfordert die volle Hohe
der AOW eine Wohnsitzdauer von zumindest 50 Jahren
in den Niederlanden. Allerdings dampft die Bindung der
AOW an den Mindestlohn das Niveau der AOW, da die-
ser unter dem Durchschnittseinkommen liegt. Die Hohe
der Rentenleistung wird durch die Zusammensetzung
des Haushaltes bestimmt, worin ein im internationalen
Vergleich wichtiges Spezifikum der AOW liegt (Willert
2010). Die volle Nettorente fur Einzelpersonen betragt



gegenwartig 70 Prozent des Nettomindestlohns (im Jahr
2006 waren dies rund 12 100 Euro pro Jahr), wahrend
Paare jeweils 50 Prozent des Nettomindestlohns erhal-
ten. Im Gegensatz zur danischen Folkepension wurde bei
der AOW auf eine Bedurftigkeitsprifung verzichtet. Da
keine zusatzliche Renten(pflicht)versicherung nach dem
Muster der danischen ATP eingerichtet wurde und die
Hohe der AOW relativ moderat ist, existiert ein breiter
Raum flr eine relativ gut ausgebaute zweite Saule des
Rentensystems.

In den Niederlanden wurden zunachst Rentenschemata
auf der betrieblichen Ebene etabliert und anschlieBend
durch Sozialpartnervereinbarungen auf die sektorale
Ebene transferiert. Dies erschwerte die Einflihrung ei-
ner gesetzlichen Rentenversicherung, die sich etwa am
Vorbild der schwedischen ATP orientiert hatte (Ander-
sen 2004). Da die sektoralen Rentenfonds integraler
Bestandteil der Tarifabkommen sind, mussten die So-
zialpartner und im Speziellen die Gewerkschaften als
strukturell schwécherer Akteur bei Uberfiihrung der sek-
toralen Rentenschemata in eine Rentenversicherung ei-
nen empfindlichen Machtverlust beflirchten. Den Regie-
rungen wiederum erleichtert die Existenz einer gut aus-
gebauten zweiten Saule Reformen in der ersten Saule.
Allfallige Leistungsreduktionen in der ersten Saule kon-
nen auf die sektoralen Rentenschemata abgewalzt wer-
den, die dann entsprechende Verluste zu kompensieren
haben. Dieser Mechanismus ermoglichte selbst Mehrpar-
teienregierungen einen Kompromiss Gber Reformen in
der AOW (Marier 2008).

Die Sozialpartner tragen erhebliche Verantwortung fur
die Lebensstandardsicherung im Alter und verfigen Uber
relativ hohe Spielrdume bei der Festlegung der Konditi-
onen der sektoralen Rentenschemata in Bezug auf Bei-
trége, Leistungen, etc. Der niederldndische Staat nutzt
seine Position im Rahmen des Tripartismus, um die Sozial-
partnerverbande zu einer Ausdehnung der zweiten Saule
auf neue Beschéftigtengruppen zu dréangen. Im Rahmen
eines 1997 akkordierten »Sozialen Paktes« wurde unter
anderem eine starkere Einbeziehung von Teilzeitkraften
in das System der zweiten Saule vereinbart (Anderson
2004). Auf staatlichen Druck vereinbarten die Sozialpart-
ner 2003 eine weitere Reduktion der Deckungsliicke in
der zweiten Sdule. Im Jahr 2005 waren rund 94 Prozent
aller Arbeitnehmer einbezogen; die restlichen sechs Pro-
zent sind in Unternehmen beschaftigt, die keiner sek-
toralen Vereinbarung unterliegen. Zumeist handelt es
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sich um neu gegriindete und relativ kleine Unternehmen
(Bannink/de Vroom 2007: 81 ff.).

Sowohl im offentlichen Sektor wie auch in der Privat-
wirtschaft orientieren sich die Konditionen der Renten-
schemata noch stark an einem traditionellen Muster der
Erwerbsbiographie. Auf der Basis von 40 anrechenbaren
Jahren sollen 70 Prozent des Erwerbseinkommens nach
Antritt der Rente abgesichert werden. Weitere Annah-
men sind ein Mindestalter von 25 Jahren und ein kon-
tinuierliches Beschaftigungsverhaltnis. Der Rentenan-
spruch wachst jedes Jahr um 1,75 Prozent, sodass nach
40 Jahren die Zielmarke von 70 Prozent erreicht wird (D6-
ring 2010: 11f.; ISG 2009). Die defined benefit-Sche-
mata, die in den Niederlanden noch dominieren, ziehen
im Regelfall das Letztgehalt als Bemessungsbasis fur die
Rentenleistung heran. In jingster Zeit zeichnet sich aller-
dings eine Tendenz zum Ubergang vom Letztbezug zu
einem durchschnittlichen Einkommen wahrend der Er-
werbsbiographie ab.

Ein Spezifikum der zweiten Saule in den Niederlanden ist
darin zu erblicken, dass wahrend Unterbrechungen der
Erwerbsbiographien weiterhin Beitrdge geleistet bezie-
hungsweise Rentenanspriiche erworben werden:

»Most occupational pension schemes include coverage
for the continuation of pension build-up in the event of
protracted leave. For about three quarters of the partici-
pants in such schemes, accrual of pension benefits is con-
tinued during the period of leave, which may include, for
example, maternity leave and educational leave.« (van
der Heiden 2001: 147)

Ein von den Sozialpartnern eigens etablierter und ver-
walteter Fonds (FVP) leistet fUr altere Arbeitnehmer wah-
rend Perioden von Arbeitslosigkeit weiterhin Beitrdge zur
zweiten Saule.

Neben der zweiten Sdule existiert als dritte Sdule noch
eine private Altersvorsorge, deren Relevanz jedoch gerin-
ger ist als jene der zweiten Saule. Sie wird als eine ergan-
zende Altersvorsorge fur Bezieher hoherer Einkommen
allerdings durch nennenswerte steuerliche Zuschisse ge-
fordert.



2.4 Das schweizerische Drei-Saulen-System
im Uberblick

Die Schweiz verfligt Uber ein etabliertes Drei-Saulen-Mo-
dell, das gleichfalls der Konzeption der Weltbank in ho-
hem MalBe entspricht. Die erste Saule der Rentenversi-
cherung, die sogenannte AHV, wurde im Jahr 1948 als
eine Basissicherung etabliert. Obwohl die Leistungen der
AHV (moderat) einkommensbezogen sind, liegt ihre zen-
trale sozialpolitische Zielsetzung nicht in der Sicherung
des Lebensstandards, sondern in einem armutsfreien Al-
ter. Hinsichtlich der Finanzierung basiert die AHV grund-
satzlich auf dem Umlageverfahren, da sie vorrangig durch
die Beitrdge der versicherten Erwerbstatigen, daneben
aber auch durch Zuschisse aus dem allgemeinen Steuer-
aufkommen finanziert wird. Jene, die nicht erwerbstatig
sind, leisten verpflichtend Beitrdge zur AHV, fUr die Bezie-
her von Arbeitslosengeld erbringt die Arbeitslosenversi-
cherung Beitragsleistungen. Grundséatzlich werden auch
Kindererziehungszeiten angerechnet.

Die ReformmaBnahmen der AHV veranderten den Cha-
rakter dieses Instrumentes nicht grundlegend. Wesentli-
che Anderungen betrafen den Abbau von geschlechts-
spezifischen Diskriminierungen durch die Einfihrung
einer Witwenrente, die geschlechtsneutrale Kalkulation
der Leistungen sowie den Ubergang zu einem gleichen
Renteneintrittsalter fir Manner und Frauen, der aller-
dings auch zur Kostendampfung beitragen sollte (Bonoli
2009). Um die Folgewirkungen des demographischen
Wandels zu bewaltigen, wurde in der zweiten Halfte der
1990er Jahre beschlossen, durch Zuschlage zur Mehr-
wertsteuer eine neue Finanzierungsquelle fir die AHV zu
erschlieBen. Ergdnzend bewirkten mehrere kleinere Re-
formen Verbesserungen bei den bedUrftigkeitsgepriften
Leistungen flr Rentner (Obinger et al. 2010: 224).

In den 1970er Jahren war die Schweiz mit einer dhnli-
chen Ausgangssituation konfrontiert wie eine Reihe an-
derer Staaten (vornehmlich Ddnemark und die Nieder-
lande), deren erste Saulen primar auf die Pravention von
Armut im Alter gerichtet waren. Die Diskrepanz zwischen
den Rentenanspriichen jener, die Uber eine zusatzliche
betriebliche Vorsorge verfligten sowie jenen, die im Alter
lediglich auf eine AHV-Rente angewiesen waren, wurde
zunehmend als ungerecht empfunden. Um auch letzte-
ren eine Lebensstandardsicherung im Alter zu ermdgli-
chen, diskutierten die politischen Akteure seit den friihen
1970er Jahren je verschiedene Losungsansatze. Weder
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ein an der schwedischen ATP orientiertes Modell noch die
Idee einer gesetzlichen Rentenversicherung nach deut-
schem Vorbild konnten sich letztlich in der politischen
Diskussion durchsetzen (Bonoli 2003). Gegen diese Vari-
anten sprachen sowohl finanzielle Erwagungen als auch
die Existenz einer zweiten Sadule, auf die gleichfalls Riick-
sicht genommen werden musste. Nachdem die Arbeit-
geber die betriebliche Altersvorsorge anfénglich primar
als human resources instrument zur Bindung von Fih-
rungskraften wahrgenommen hatten, verfligten Mitte
der 1980er Jahre bereits knapp 80 Prozent der Schwei-
zer Arbeitnehmer Uber eine betriebliche Vorsorge. Ur-
spriinglich wurden betriebliche Rentenfonds von den Ar-
beitgebern freiwillig eingerichtet. Da die Verantwortung
fur die zweite Sdule nicht langer allein den Arbeitgebern
Uberlassen werden sollte, verstarkte der Staat Anfang der
1980er Jahre seinen Einfluss, indem mit dem Obligato-
rium die betriebliche Altersvorsorge ab einem definierten
Mindesteinkommen verpflichtend eingeftihrt wurde. Das
Obligatorium erhéhte die Deckungsrate in der zweiten
Saule auf rund 90 Prozent der Erwerbstétigen, beforderte
jedoch auch die Exklusion von Teilzeitkraften und Nied-
rigeinkommensgruppen aus der betrieblichen Altersvor-
sorge. Da diese Situation zunehmend als unbefriedigend
wahrgenommen wird, werden in der Schweiz seit mehre-
ren Jahren MaBnahmen zur starkeren Inklusion atypisch
Beschéftigter in die zweite Saule diskutiert (Bonoli 2001,
2009).

Ein weiteres Problem der betrieblichen Altersvorsorge in
der Schweiz liegt darin begriindet, dass fur Kindererzie-
hungszeiten oder Arbeitslosigkeit keine Rentenanspri-
che gutgeschrieben werden. Bezlglich der Lebensstan-
dardsicherung im Alter ist zudem der starkere Ubergang
von defined benefit- zu defined contribution-Schemata
von Relevanz. Diese Entwicklung wird befordert durch
das Obligatorium, das neben den erwdhnten Mindestein-
kommensregeln noch Mindestregelungen der Beitrage,
der Verzinsung und des Umwandlungswertes der An-
nuitaten vorschreibt. Zwar bildet das Obligatorium ein
durchaus effektives Sicherheitsnetz gegen Kapitalmarkt-
risiken, andererseits bewirkt es jedoch auch, dass eine
sinkende Zahl an betrieblichen Rentenfonds Konditionen
bieten, die das gesetzliche Mindestniveau in nennens-
wertem Ausmal Uberschreiten. Bessere Standards bie-
ten im Regelfall noch die Rentenfonds des 6ffentlichen
Sektors sowie jene von GroBunternehmen der Privat-
wirtschaft. Da keine sektoralen sozialpartnerschaftlichen
Vereinbarungen Uber betriebliche Rentenfonds wie bei-



spielsweise in den Niederlanden existieren, kénnen die
Arbeitgeber allfallige Veranderungen der betrieblichen
Rentenschemata im Regelfall ohne vorherige Absprache
mit den Arbeitnehmern vornehmen.

Die dritte Sdule ist in der Schweiz im Vergleich zur zwei-
ten Saule noch relativ wenig bedeutsam, expandiert je-
doch rasch, zumindest wenn man die Anzahl der abge-
schlossenen privaten Rentenversicherungen als Indika-
tor wahlt. Die dritte Sdule wird durch den Staat mittels
steuerlicher Beglnstigungen gefoérdert: Personen, die
bereits in einen betrieblichen Rentenfonds einbezogen
sind, kdnnen Beitrdge zur privaten Altersvorsorge von
der Steuer absetzen; groBzlgigere steuerliche Subventi-
onen werden an jene gewahrt, die von der zweiten Saule
nicht erfasst werden. Da die Politik der dritten Saule im
Unterschied zur ersten und zur zweiten Saule nur relativ
geringe Bedeutung beimisst, ist ihre Relevanz in renten-
politischen Diskursen marginal.

2.5 Das franzoésische Rentensystem
im Uberblick

Das franzdsische Rentensystem zeichnet sich durch ein
relativ hohes MaB an Komplexitdt und Stabilitat aus.
Grundsatzlich ist die erste Sdule in zwei zentrale Seg-
mente unterteilt. Da das régime de base lediglich rund
50 Prozent des durchschnittlichen Einkommens erset-
zen soll, kann das ambitionierte Ziel der Lebensstandard-
sicherung nur durch ein erganzendes — verpflichtendes —
berufliches Zusatzsystem (rétraite complementaire) reali-
siert werden.

Wie flr »Sozialversicherungsstaaten« charakteristisch,
sind systemische (oder »paradigmatische«) Anderungen
zwar nicht ausgeschlossen, aufgrund von »technischen«
und in starkerem Ausmaf politischen Grinden jedoch
wenig wahrscheinlich. Im Falle einer Umstellung auf ein
Mehrsdulensystem ware die gegenwartige Generation
von Erwerbstatigen mit doppelten Beitragsleistungen
konfrontiert, da sie erstens die laufenden Renten finan-
zieren und zweitens Beitrage fUr eine kapitalfundierte
Altersvorsorge leisten missten. Da dies politisch nicht
wulnschenswert und nur schwer durchsetzbar ware, be-
schranken sich Sozialversicherungsstaaten meist auf in-
krementelle, d.h. den Rahmen des Systems wahrende
ReformmaBnahmen. Auch eine Reihe inkrementeller Po-
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litikdnderungen kann eine systemverandernde Wirkung
entfalten (Myles/Pierson 2001).

Als eine inkrementelle ReformmaBnahme in Bezug auf
das régime de base erfolgte eine Verscharfung des Aqui-
valenzprinzips, das die Relation zwischen Beitragen und
Leistungen starken soll. Die Zahl der flr eine 50-prozen-
tige Ersatzrate erforderlichen Jahre wurde durch die Re-
form Fillon 2003 von 37,5 auf 41 Beitragsjahre erhéht.
Diese MaBnahme wurde 2009 bestétigt. Die Rentenre-
form von 2010 enthielt eine weitere Erhdhung auf 41,5
Beitragsjahre bis 2020. Fir die Rentenbemessung wer-
den nunmehr nicht die »besten zehn Jahre«, sondern
die »besten 25 Jahre« als Grundlage herangezogen; ein-
schrankend muss an dieser Stelle konstatiert werden,
dass auch Tendenzen erkennbar sind, die als Korrektiv
fr die Starkung des Aquivalenzprinzips wirken kénnen
(im Detail: Blome et al. 2007: 320f.). Sie betreffen die
Anrechenbarkeit von Karriereunterbrechungen aufgrund
von Kindererziehung fir eine Rente aus dem régime de
base. Dabei sind zwei Regelungsansatze zu differenzie-
ren: Einerseits werden zwei Jahre pro Kind zur Versiche-
rungsdauer addiert, wovon ausschlieBlich Mdtter profi-
tieren. Hingegen beglinstigt die einkommensgestaffelte
Rentenerhéhung ab dem dritten Kind sowohl Vater und
Mutter, wobei die Vater aufgrund eines im Regelfall ho-
heren Gehaltsniveaus daraus einen tendenziell starkeren
Nutzen ziehen. In héherem MaBe als die anderen So-
zialversicherungsstaaten beglinstigen die einschldgigen
Regelungen in Frankreich kinderreiche Familien. Da nicht
relevant ist, ob ein Elternteil wahrend der Erziehungs-
zeit die Berufskarriere unterbricht, zielen die MaBnah-
men nicht unmittelbar auf die Uberwindung traditionel-
ler Muster innerfamilialer Rollenverteilung ab. Zeiten, die
der Pflege von Angehdrigen gewidmet wurden, werden
in Deutschland, nicht jedoch in Frankreich fir die Renten-
bemessung berlcksichtigt. Personen mit sehr geringen
Einkommen oder sehr kurzen »Versicherungskarrieren«
verfligen grundsatzlich Gber einen Anspruch auf das mi-
nimum vieillesse. Diese als Mindestsicherung konzipierte
Leistung setzt sich aus einer beitragsbezogenen und ei-
ner bedurfigkeitsgepriiften Komponente zusammen. Da
das Haushaltseinkommen ein zentrales Kriterium der
Leistungsbemessung bildet, stellt das minimum vieillesse
kein soziales Burgerrecht dar. Aufgrund der Indexrege-
lung bleibt die Leistungshohe allerdings deutlich hinter
dem Mindestlohn (SMIC) zurtick. Gemal der Reform Fil-
lon von 2003 erhalten Arbeitnehmer, die Uber einen Zeit-
raum von 40 Jahren fir den Mindestlohn erwerbstétig



waren, seit dem Jahr 2008 eine Rente von zumindest 85
Prozent des SMIC (sog. minimum contributif).

In beiden Zweigen der ersten Sdule wird traditionell eine
Differenzierung nach Berufsgruppen und Branchen vor-
genommen. Demnach sind die beruflichen Zusatzkassen
den Dachverbanden ARRCO fir die nicht als Fihrungs-
kréfte Beschaftigten (non-cadres) sowie dem AGIRC fur
die Fihrungskrafte (cadres) zugeordnet. Das berufliche
Zusatzsystem markiert aufgrund seiner Leistungen eine
zur Sicherung des Lebensstandards wesentliche Ergan-
zung zum régime de base. Nachdem das berufliche Zu-
satzsystem fUr die Arbeitgeber zunachst freiwillig gewe-
sen war, wurde es durch den franzosischen Staat seit den
1970er Jahren auf jene Arbeitgeber ausgedehnt, die bis-
lang nicht erfasst worden waren. Damit wurde die Basis
flr ein obligatorisches Zusatzsystem fir die franzosischen
Arbeitnehmer gelegt. Die Sozialpartner sind nicht allein
fur die Administration der beruflichen Zusatzkassen zu-
standig, sondern legen auch wesentliche Parameter au-
tonom fest; diese Form der governance wird durch die
franzésischen Regierungen zunehmend in Frage gestellt
und partiell eingeschrankt. Die Verteilung der Verantwor-
tung fir die Regulierung der beruflichen Zusatzkassen
wird somit zu einem zentralen Gegenstand von Miss-
trauen und Interessenskonflikten zwischen den Regierun-
gen und den Sozialpartnerverbanden (im Detail Marier
2008).

Von den zweiten Sdulen in GroBbritannien oder Dane-
mark unterscheidet sich das berufliche Zusatzsystem
Frankreichs wesentlich dadurch, dass es nicht auf dem
Prinzip der Kapitaldeckung, sondern auf dem Umlage-
verfahren basiert. Die Leistungen sind im Regelfall bei-
tragsdefiniert (defined contribution). Fir einen Standard-
arbeitnehmer mit kontinuierlicher Erwerbskarriere ersetzt
das non-cadres Zusatzsystem 70 Prozent des Brutto- und
rund 85 Prozent des Nettoentgeltes. Bei geringeren Ein-
kommen erreichen die Ersatzraten fur die non cadres 35
bis 40 Prozent des Brutto- und zwischen 43 und 49 Pro-
zent des Nettoeinkommens (Doéring 2010: 21).

Die kombinierten Leistungen des régime de base sowie
des beruflichen Zusatzsystems induzieren einen crow-
ding out-Effekt auf private Formen der Altersvorsorge.
Die Reform Fillon unterstltzt mit dem PERCO eine neue
Form der kapitalgedeckten betrieblichen Altersvorsorge
und mit dem PERP ein neues Instrument der privaten Al-
tersvorsorge, das durch Begunstigungen bei der Einkom-
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menssteuer gefoérdert wird. Orientiert man sich an ein-
schldgigen Prognosen (unter anderem des SPC der EU),
so dirfte die Relevanz der kapitalfundierten betrieblichen
und privaten Altersvorsorge mittel- bis langerfristig zu-
nehmen.

3. Entwicklung der Rentenniveaus im Lander-

vergleich

AnknUpfend an den vorherigen Abschnitt werden wir im
Folgenden die Frage vertiefen, wie sich das Rentenniveau
von atypisch Erwerbstdtigen im direkten Vergleich zu an-
deren Kategorien von Rentnern entwickelt und welche
zwischenstaatlichen Variationen dabei erkennbar sind.
In der fachwissenschaftlichen Auseinandersetzung be-
schreibt der Terminus »atypische Beschaftigung« Abwei-
chungen »von jener (...) Austauschbeziehung, welche
sich durch abhdngige (weisungsgebundene) Lohnarbeit
auszeichnet, die vom Ende der Ausbildung bis zum Errei-
chen einer definierten Altersgrenze verrichtet wird« (Hin-
richs 2007: 22).

Als Datengrundlage dienen mehrere Modellberechnun-
gen, die von EU und OECD auf Basis verschiedener An-
nahmen erstellt wurden. Diese Simulationen beziehen
sich auf die Brutto- und Nettoersatzraten, die in Relation
zum Erwerbseinkommen vor Antritt des Altersruhestan-
des gesetzt werden und eine Einschatzung darlber er-
lauben, in welchem AusmaB Rentner ihren Lebensstan-
dard nach dem Ubergang von der Erwerbstétigkeit in
den Ruhestand aufrechterhalten kénnen. Solche theore-
tischen Ersatzraten werden fir verschiedene Typen von
(fiktiven) Rentnern mit unterschiedlichen Einkommens-
niveaus und Erwerbskarriereverldufen kalkuliert, wobei
der »Standardrentner« als Referenzkategorie dient. Wir
werden daher pragmatisch mit dem Begriff der »atypi-
schen Beschaftigung« umgehen und verstehen darunter
gemaB den Definitionen von EU und OECD jene Félle, die
vom Referenztyp des Standardrentners aufgrund von ge-
ringeren Erwerbseinkommen beispielsweise infolge von
(temporarer) Teilzeitbeschaftigung oder einer diskonti-
nuierlichen Erwerbsbiographie abweichen. Die Hohe der
Ersatzraten soll in Bezug auf die erste und die zweite
Saule des Rentensystems diskutiert werden. Man kénnte
die Verwendung von Simulationsberechnungen mit dem
Argument zurlickweisen, dass der Typus des Standard-
rentners in einer wachsenden Zahl von Landern fir die
Rentnerbevélkerung nicht (oder nicht mehr) reprasenta-



RENTENSYSTEME UND ALTERSARMUT IM INTERNATIONALEN VERGLEICH | HARALD STOGER

Tabelle 3.1: Bruttoersatzraten erste Sdule in Prozent des jeweiligen Medianeinkommens flr ausgewahlte
OECD-Lander nach Verdienstniveaus (2009), eigene Berechnungen (Quelle: OECD 2009)

Staaten 0,5 d. Median 1 d. Median 1,5 d. Median Umverteilung
Osterreich 80,1 80,1 76,4 1,05
Belgien 58,1 42 32,5 1,78
Danemark 61,5 22,9 11,7 5,26
Finnland 66,5 56,2 56,2 1,18
Frankreich 61,7 53,3 48,5 1,27
Deutschland 43 43 42,6 1,01
Griechenland 95,7 95,7 95,7 1
Irland 68,4 34,2 22,8 3
Italien 67,9 67,9 67,9 1
Niederlande 60,5 30,2 20,2 2,93
Portugal 63 53,9 53,1 1,17
Spanien 81,2 81,2 81,2 1
Schweden 52,9 37.8 27,9 1,9
Schweiz 52,4 35,6 23,8 2,2
GroBbritannien 51 30,8 21,3 2,39
OECD 60 45,7 40,1 1,5
Durchschnittswert 64,3 50,9 45,5 1,98
Variationskoeffizient 0,21 0,42 0,57 —

tiv ist. An diesem Punkt ist zu bedenken, dass auch an-
dere Rentnerkategorien berlcksichtigt werden und die
Verstandigung auf fur samtliche EU- und OECD-Staaten
einheitliche Rentnertypen Uberhaupt erst die Chance
zur ldentifikation institutioneller Unterschiede erdffnet,
die fir komparative Analysen von Rentensystemen von
besonderem Erkenntnisinteresse ist (Pedersen/Finseraas
2009: 197). In einem ersten Schritt betrachten wir die
Bruttoersatzraten (BER)* in 15 Staaten fur das Jahr 2009
und differenzieren dabei zwischen Rentnern mit drei ver-
schiedenen Verdienstniveaus unmittelbar vor Antritt des
Ruhestandes.”

Beim Standardrentner, der als Referenzkategorie dient,
erreichen die BER in der ersten Saule in Frankreich und
Deutschland das héchste Niveau. Hingegen miussen
Standardrentner in den Niederlanden und in Ddnemark

4. Der Begriff »Bruttoersatzrate« bezeichnet das Verhaltnis zwischen
Rentenanspruch und Bruttoverdienst vor Rentenantritt.

5. Der Standardrentner ist vollzeitbeschaftigt mit jahrlich 100Prozent
Medianeinkommen, »voller Berufskarriere« und Rentenantritt je nach ge-
setzlichem Antrittsalter; die anderen Typen erhalten 150 Prozent oder 50
Prozent des Medianeinkommens.
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mit den geringsten BER rechnen. Dieses Ergebnis be-
statigt die Einschatzung, dass Staaten, die in der ersten
Saule auf Lebensstandardsicherung abzielen, ein genero-
seres Leistungsniveau generieren als jene, deren staatli-
che Altersvorsorge primar auf Armutsvermeidung im Al-
ter gerichtet ist. Wenn man ein hdheres Verdienstniveau
(1,5 des Median) betrachtet, so ergibt sich keine grund-
legend abweichende Gesamteinschatzung. Bei Niedrig-
verdienern mit einem Einkommen von 0,5 des Median
verandert sich das Bild insofern, als die Niederlande und
Danemark die héchsten, Deutschland hingegen die nied-
rigsten BER erzielt. SchlieBlich widerspiegelt Spalte vier
den starker umverteilenden Charakter der ersten Saule in
Landern, in denen die staatliche Rente auf Armutsvermei-
dung angelegt ist und eine gut ausgebaute zweite Saule
zur Lebensstandardsicherung existiert. So ist die schwei-
zerische AHV traditionell starker redistributiv ausgerich-
tet als die gesetzliche Rentenversicherung in Deutschland
(Hinrichs 2007). Analoges gilt auch fir die erste Saule in
Holland (AOW), wo sich die interpersonelle Solidaritat
ungeachtet diverser ReformmaBnahmen als erstaunlich
persistent erwiesen hat. Die im Vergleich dazu geringe



Umverteilungswirkung der ersten Saulen in Deutschland
und Frankreich reflektiert den traditionell statuskonser-
vierenden Ansatz der staatlichen Rentenversicherungen
dieser Lander, der durch die Aufwertung des Aquivalenz-
prinzips verstarkt wurde.

Tabelle 3.2: Nettoersatzraten (erste und zweite
Saule) in Prozent des jeweiligen Medianeinkom-
mens fur ausgewahlte OECD-Lander und Ver-
dienstniveaus (2009), eigene Berechnungen
(Quelle: OECD 2009)

Staaten 0,5d. 1d.Me- 1,5d.
Median dian Median
Osterreich 80,1 90,3 76,4
Belgien 58,1 63,7 32,5
Danemark 124 91,3 67,5
Finnland 66,5 62,4 56,2
Frankreich 61,7 65,7 48,5
Deutschland 43,0 61,3 42,6
Griechenland 95,7 110,8 95,7
Irland 68,4 40,1 22,8
Italien 67,9 74,8 67,9
Niederlande 93,4 103,2 86,6
Portugal 63,0 69,6 53,1
Spanien 81,2 84,7 81,2
Schweden 76,6 64,1 75,6
Schweiz 62,5 64,5 40,5
GroBbritannien 51.0 40,9 21,3
OECD 72,2 70,3 54,3
Durchschnitt 72,8 61,7 57,9
Variationskoeffizient 0,28 0,33 0,4

Die Analyse der Nettoersatzraten® (NER), der wir uns im
Folgenden zuwenden, berlicksichtigt — neben den ver-
schiedenen landesspezifischen steuerlichen Regelun-
gen — die zweite Saule der Rentensysteme in Form von
betrieblichen/sektoralen Rentenmodellen (Tabelle 3.2).

Die Standardrentner erreichen in den Niederlanden die
hochsten NER, wobei dieser Wert vermutlich Gberschatzt
werden dirfte. Beim hoheren Verdienstniveau wan-
delt sich dieses Bild nur insofern, als Deutschland nun

6. Der Begriff Nettoersatzrate bezeichnet das Verhaltnis zwischen der
Rentenhohe und dem Nettoeinkommen vor Rentenantritt.
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im Vergleich zur Schweiz etwas besser abschneidet. In
der Gruppe der Niedrigeinkommensbezieher allerdings
erzielt Deutschland die mit Abstand geringsten NER der
sechs betrachteten Staaten. Bei diesem Verdienstniveau
liegt Danemark eindeutig an der Spitze, doch dirfte die
Simulationsberechnung der OECD auch diesen Wert zu
hoch ansetzen.

Da die in den Landerkapiteln dargelegten Rentenrefor-
men erst langfristig in vollem Umfang wirksam werden,
soll nun die Entwicklung theoretischer Ersatzraten bis
zum Jahr 2050 diskutiert werden. Dazu greifen wir auf
Datenmaterial zuriick, das von der Subgruppe Indikato-
ren (SGI) des Social Protection Committee (SPC) der EU
gesammelt wurde, indem entsprechende Fragebdgen an
die EU-Mitgliedstaaten versandt wurden.” Die EU-Daten
unterscheiden gleichfalls zwischen drei fiktiven Typen von
Rentnern.® Wir konzentrieren uns im Folgenden auf eine
Betrachtung der NER fur Standardrentner sowie fir die
Bezieher von Niedrigeinkommen in der Zeitphase von
2004 bis zum Jahr 2050 (Grafiken 3.3 und 3.4). In Frank-
reich erreichen die Verluste bei den NER ein besonders
hohes Niveau und treffen die Bezieher von Niedrigein-
kommen und die Standardrentner in einem ahnlichen
Ausmaf. Bemerkenswert ist, dass eine Reihe von Staa-
ten sogar leichte Zuwachse der NER bis ins Jahr 2050
verzeichnet, von denen sowohl die Standardrentner wie
auch die Niedrigeinkommensbezieher profitieren. Ein-
schrankend ist zu konstatieren, dass diese Kalkulation
auf etwas zu optimistischen Erwartungen hinsichtlich
der Verbreitung der betrieblichen Altersvorsorge beruhen
durfte, d. h. der Deckungsgrad der zweiten Saule durfte
im Jahr 2050 in den betrachteten Landern geringer aus-
fallen als den Prognosen zugrundegelegt.

Restmierend ist festzuhalten, dass die Simulationsbe-
rechnungen von OECD und ISG trotz ihres modellhaften
Charakters und unterschiedlicher Annahmen einige we-
sentliche Grundtendenzen aufzeigen. In den Niederlan-

7. Die Subgruppe Indikatoren legte im Jahr 2009 aktualisierte Berech-
nungen vor, die allerdings mit den hier dargelegten nicht direkt vergleich-
bar sind, da spezifische Begriffe (wie diskontinuierliche Erwerbsbiogra-
phien) abweichend definiert werden und fur einzelne Rentnerkategorien
(Niedrigeinkommensbezieher) keine Daten zur langfristigen Rentenent-
wicklung verfliigbar sind.

8. Dies sind der Standardrentner, der in einer 40-jdhrigen Erwerbs-
karrieren ein durchschnittliches Einkommen (nicht Medianeinkommen)
bezogen hat und mit 65 in den Ruhestand eintritt; der Niedrigeinkom-
mensbezieher, der in den 40 Jahren der Erwerbskarriere zwei Drittel des
Durchschnittslohns erzielte sowie eine Person mit diskontinuierlicher
Erwerbsbiographie, die aufgrund einer zehnjéhrigen Erwerbsunterbre-
chung lediglich 30 Arbeitsjahre erreicht.
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Grafik 3.3: Nettoersatzraten (2004) und Veranderung der Nettoersatzraten (jeweils erste und zweite Saule,
2004-2050), Standardrentner (Quelle: INDICATORS SUB-GROUP 2006, eigene Berechnungen)
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den und in Danemark, jedoch auch in der Schweiz und
GroBbritannien wirkt die staatliche Sdule des Rentensys-
tems starker redistributiv zugunsten einkommensschwa-
cherer Haushalte als in Frankreich oder Deutschland, wo
die Umverteilungseffekte aufgrund des dominanten Prin-
zips der Statuskonservierung relativ gering ausfallen. Be-
trachtet man das Gesamtsystem, das neben der ersten
auch die zweite Saule umfasst, im Landervergleich, so
erreichen Danemark und die Niederlande Spitzenpositi-
onen, wahrend GroBbritannien die ungtnstigste Perfor-
mance erzielt. Dies durfte primar aus der Reduktion der
staatlichen Séule in den 1980er Jahren, aber auch aus
dem geringen Deckungsgrad der zweiten Saule und der
noch immer zu wenig weitreichenden Regulierung von
Kapitalmarktrisiken resultieren. Die langfristigen Simu-
lationsberechnungen der ISG weisen flr Frankreich bis
zum Jahr 2050 die héchsten Rentenverluste aus, die mit
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den jlingeren Rentenreformen sowie der perspektivisch
noch zunehmenden Substitution von staatlichen Renten
durch private Vorsorgeleistungen erklart werden kénnen.

3.1 Die Einbeziehung diskontinuierlicher
Erwerbsbiographien in die Rentensysteme

In den klassischen Sozialversicherungsstaaten — wie
Frankreich oder Deutschland - besteht aufgrund des
Aquivalenzprinzips eine enge Beziehung zwischen der
Beitrags- sowie der Rentenleistung in der ersten Saule,
die im Zuge jungerer Reformen zum Teil noch verstarkt
wurde. Die Effekte auf die Ersatzraten von Personen mit
niedrigeren Erwerbseinkommen werden gegenwartig
durch mindestsichernde Regelungen teilweise entscharft
(Tabelle 3.1). Ausgepragter sind die Implikationen fir Er-
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Grafik 3.4: Nettoersatzraten (2004) und Veranderung der Nettoersatzraten (jeweils erste und zweite Saule,
2004-2050), Niedrigeinkommen (Quelle: INDICATORS SUB-GROUP 2006, eigene Berechnungen)
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Tabelle 3.5. Bruttoersatzraten erste Saule fir diskontinuierliche Erwerbsbiographien (2004)
(Quelle: INDICATORS SUB-GROUP 2006), eigene Berechnungen

Lander Bruttoersatzraten Lander Bruttoersatzraten
Osterreich 0,75 Niederlande 1

Belgien 0,77 Portugal 0,75

Danemark 0,97 Finnland 0,8

Finnland 0,8 Schweden 0,93

Frankreich 0,77 Schweiz —

Deutschland 0.8 GroBbritannien 1

Irland 1 Durchschnitt 0,84

20
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Grafik 3.6: Bruttoersatzraten (2004) und Veranderung der Bruttoersatzraten (erste Saule, 2004-2050),
diskontinuierliche Erwerbsverlaufe (Quelle: INDICATORS SUB-GROUP 2006, eigene Berechnungen)
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werbstatige mit diskontinuierlichen Erwerbsbiographien
(Tabelle 3.5), die in Frankreich 77 Prozent der BER (erste
Saule) eines Standardrentners erhalten; eine hohere BER
wird in Deutschland erzielt; fir beide Staaten liegen die
Werte jedoch eindeutig unter dem Durchschnitt. In Lan-
dern mit einer staatlichen Basissicherung im Alter hin-
gegen bewirken Diskontinuitdaten der Erwerbskarrieren
keine oder nur marginale Verluste bei den BER.

Da die Folgen von Rentenreformen in ihrem vollen Aus-
maf erst langfristig splrbar sind, werfen wir einen Blick
auf die Entwicklung der BER im Zeitverlauf. Die Sekun-
dardaten der ISG fur die Phase von 2004 bis 2050 (Gra-
fiken 3.6 und 3.7) zeigen, dass die Rickgdnge der BER
fur die Bezieher von Niedrigeinkommen sowie bei dis-
kontinuierlichen Erwerbsverlaufen in den Landern Frank-
reich und Schweden besonders hoch sind. In Schweden
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liegen diese Verluste primar in rentenpolitischen Refor-
men begriindet, in deren Rahmen das Aquivalenzprin-
zip gestarkt und ein sogenannter Annuitatsfaktor einge-
fdhrt wurde. Dieser soll langerfristig bewirken, dass die
Ersatzraten umso starker sinken, je héher die Lebens-
erwartung jener ist, die in den Ruhestand Ubertreten.
Diese Politikdnderungen wirken sich nicht ausschlieBlich,
aber vornehmlich auf Niedrigeinkommensbezieher und
auf diskontinuierliche Erwerbskarrieren negativ aus. In
Frankreich fielen die Reformen der ersten Saule weniger
dramatisch aus als in Schweden, ziehen jedoch gleichfalls
eine Stérkung des Aquivalenzprinzips nach sich. Hinge-
gen werden fUr vier Staaten sogar leichte Zuwéchse fur
diskontinuierliche Erwerbsbiographien und Niedrigein-
kommensbezieher ausgewiesen.
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Grafik 3.7: Bruttoersatzraten (2004) und Veranderung der Bruttoersatzraten (erste Saule, 2004-2050),
Niedrigeinkommen (Quelle: INDICATORS SUB-GROUP 2006, eigene Berechnungen)
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Hinsichtlich der zweiten Sdule wurde die Hypothese ver-
treten, dass atypische Karriereprofile deutlich negative
Auswirkungen auf die Hohe der betrieblichen Rentenleis-
tungen implizieren wirden (Hinrichs 2007: 21f.). Diese
Vermutung kann wiederum durch die Auswertung ein-
schldgiger Simulationsberechnungen, wie sie beispiels-
weise durch die ISG vorgelegt wurden, Uberprift wer-
den. Die einschldgigen Modellierungen der ISG beziehen
sich zumeist auf ein singulares Rentenschema, das fur
die heterogene zweite Saule nicht reprasentativ ist. Im
Regelfall besteht ein Auswahlbias zugunsten eines rela-
tiv generésen Rentenschemas, beispielsweise im offent-
lichen Sektor, wodurch die Validitat der Simulationsbe-
rechnungen zusatzlich beeintrachtigt wird. Ein Vergleich
der BER in der zweiten Saule fir die drei Typen von Rent-
nern (Tabelle 3.8) bestatigt, dass diskontinuierliche Er-
werbsbiographien (aufgrund von Arbeitslosigkeit oder
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Kindererziehung) in sémtlichen Staaten, fur die Simula-
tionen vorliegen, zu substanziellen finanziellen Verlusten
gegeniber dem Standardrentner flhren. Flr den Typus
des Niedrigeinkommensbeziehers gilt, dass dieser im Ver-
gleich zum Standardrentner finanzielle EinbuBen erleidet
oder zumindest keine hohere BER erzielen kann. Auf-
grund des Auswahlbias dirften die Simulationsberech-
nungen die Hohe der BER Uber- und das AusmaB der
Verluste tendenziell unterschatzen. Als Grundtendenz ist
evident, dass die Rentenschemata der zweiten Saule zu-
meist eine enge Relation von Einkommen und Leistungs-
bezug generieren, sodass geringe Erwerbseinkommen
mit niedrigen Leistungsbeziigen korrespondieren (vgl.
auch Willert 2010: 154-160). Fiur diskontinuierliche Er-
werbsverlaufe gilt, dass im Regelfall keine Moglichkeit
besteht, Phasen von Erwerbslosigkeit, Kindererziehung
oder der Pflege von Angehorigen auf die Hohe der Be-



triebsrenten anzurechnen; hierflr mussten dritte Ak-
teure — vornehmlich in Gestalt staatlicher Instanzen — Bei-
trdge zur betrieblichen Altersvorsorge leisten. Zumindest
in den Niederlanden werden — wie erwahnt — in Phasen
des Bezugs von Leistungen der Arbeitslosenversicherung
unverandert Beitrage in die betriebliche Rentenkassen
der ehemaligen Arbeitgeber einbezahlt (Bonoli 2003;
Hinrichs 2007: 21).

Tabelle 3.8: Bruttoersatzraten 2. Saule fur aty-
pische Karrieren im Vergleich zu Durchschnitts-
verdienern (fir 2050) (Quelle: INDICATORS SUB
GROUP 2006), eigene Berechnungen

Lander Durchschnitts- Disk. Niedrig-
verdiener Karriere  eink.
Danemark 24,8 -6,2 0
Deutschland 15 -2,7 -0,5
Irland 33 -8 -18
Niederlande 39,3 -11,6 -9,4
Schweden 15,4 -1,5 0
GroBbritannien 50 =17 0

4. Lebensstandardsicherung und Altersarmut

in vergleichender Perspektive

Simulationsberechnungen sind eine durchwegs ge-
brauchliche Methode, um Trendaussagen zur langer-
fristigen Entwicklung von Ersatzraten zu generieren. Die
Robustheit solcher Modellierungen ist allerdings als be-
grenzt einzustufen, zumal ein wachsender Teil der Bevol-
kerung das Profil des Standardrentners nicht erflllt und
die Simulationsergebnisse besonders anféllig gegentber
Anderungen einzelner Modellparameter wie der demo-
graphischen Entwicklung oder des Kapitalmarktes sind.
Die Grundlage unserer weiteren Uberlegungen bilden
nicht mehr Simulationsmodelle, sondern »reale« Daten,
die auf der EU-SILC Erhebung von 2008 basieren. Unter
Verwendung dieser Daten, die in hochaggregierter Form
zur Verflgung stehen, soll die Kapazitat ausgewahlter
Staaten zur Sicherung des Lebensstandards im Alter
und zur Pravention von Altersarmut fir die gegenwar-
tige Rentnergeneration evaluiert werden. Zwecks besse-
rer Vergleichbarkeit wurde das Landersample gegeniber
den Simulationsmodellen nicht verandert, konnte aller-
dings durchaus um osteuropdische Staaten erganzt wer-
den. Die Sicherung des Lebensstandards wird mit Hilfe
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eines Indikators gemessen, der das Renteneinkommen
der 65-74-Jahrigen in direkte Relation zu den Arbeits-
einkommen der 18-64-Jahrigen setzt. Dieser Indikator
ist der Quotient aus dem Renteneinkommen (im Nen-
ner) sowie dem Arbeitseinkommen (im Zahler), der Auf-
schluss dartber geben soll, ob und in welchem Ausmal3
Rentner das Einkommensniveau im Alter aufrechterhal-
ten kénnen. Die HaushaltsgroBe wurde durch Umrech-
nung in Aquivalenzeinkommen berticksichtigt. Die Gra-
phik 4.1 zeigt, dass GroBbritannien den geringsten Wert
der hier interessierenden Staaten verzeichnet. Diese Re-
sultate sind nicht weiter Uberraschend, da die staatlichen
Renten auf Armutsbekdmpfung im Alter zielen und die
beruflichen sowie privaten Zusatzsysteme, die den Le-
bensstandard im Alter absichern sollen, gegentber Kapi-
talmarktkrisen sowie Fehlentscheidungen von Fondsma-
nagern anfallig sind.

Hingegen koénnen Rentner in Frankreich ihren Lebens-
standard im Alter am besten prolongieren. Deutschland
schneidet schlechter als die Niederlande, jedoch deutlich
besser als Danemark und GroBbritannien ab; Daten fur
die Schweiz waren nicht verfligbar, da sie im Rahmen von
EU-SILC nicht erhoben werden.

Gemeinsam mit der allgemeinen 6konomischen Pros-
peritdt und einer erheblichen Beschaftigungsexpansion
trug der sukzessive Ausbau des Rentensystems seit den
1960er Jahren wesentlich dazu bei, dass das Ausmal
der Altersarmut deutlich reduziert und die materielle
Situation einer Mehrheit der Rentenbevélkerung subs-
tanziell verbessert werden konnte. Allerdings lieB sich
Altersarmut nicht vollstandig beseitigen und erreicht
innerhalb der EU je unterschiedliche landerspezifische
AusmalBe. Auf Grundlage der EU-SILC-Erhebung aus
dem Jahr 2008 sollen fir die gegenwartige Rentnerge-
neration drei zentrale Armutsindikatoren diskutiert wer-
den, die sich jeweils an der in der EU Ublichen Armuts-
gefdhrdungsschwelle orientieren; GemaB der Definition
von Eurostat liegt diese bei 60 Prozent des Median des
Haushalts(aquivalenz)einkommens der Bevolkerung. Die
Armutsgefdhrdungsquote informiert Uber den Anteil je-
ner Personen, deren Einkommen diesen Schwellenwert
nicht erreicht. Die Armutslicke gibt den durchschnittli-
chen Einkommensabstand von einkommensschwachen
Personen zur Armutsgrenze in Prozent der Armutsgrenze
an. Die Armutspersistenz indiziert, welcher Anteil der Be-
volkerung dauerhaft unter der Armutsgrenze liegt.



Grafik 4.1: Ersatzraten ausgewahlter Staaten im Vergleich (Quelle: EU-SILC 2008)
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Tabelle 4.2: ausgewahlte Armutsindikatoren im internationalen Vergleich (Quelle: EU-SILC 2008)

Staat Gruppe Armutsquote Armutsliicke Armutspersistenz
Belgien 65plus 21,2 14,1 15,9
Danemark 65plus 18,1 7.9 8,3
Deutschland 65plus 14,9 16,8 8
Griechenland 65plus 22,3 20,8 18,3
Spanien 65plus 27,4 — 17,2
Frankreich 65plus 11 14,1 —
Italien 65plus 20,9 19,3 —
Niederlande 65plus 9,4 14,5 8,3
Osterreich 65plus 15 13,8 11,6
Portugal 65plus 22,3 17,7 —
Finnland 65 plus 22,4 11,5 17,8
Schweden 65plus 15 10,5 —
GroBbritannien 65plus 27,3 19,2 —
Irland 65plus 21,1 7,2 —
Durchschnitt 65plus 19,1 15,1 13,2

Wendet man sich der Armutsquote zu, so ist evident,
dass Menschen Uber 65 Jahren in GroBbritannien das
mit Abstand hochste Verarmungsrisiko tragen. Die nied-
rigsten Werte werden flr Frankreich und die Niederlande
ausgewiesen. In Hinblick auf die Armutsliicke erreicht er-
neut GroBbritannien den hochsten Wert, knapp gefolgt
von Deutschland, wahrend Danemark die mit Abstand
beste Performance aufweist. Ein Vergleich der Armut-
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spersistenz kann nur eine eingeschrankte Aussagekraft
beanspruchen, da lediglich fir einen Teil der Staaten Da-
ten verfligbar sind, die zudem auf einem ahnlichen Ni-
veau liegen. Wenn man Werte friherer Jahre (beispiels-
weise ab dem Jahr 2001) extrapoliert, dann ware die
Armutspersistenz in GroBbritannien am hdchsten und
somit der Weg aus der Altersarmut im europaischen Lan-
dervergleich am schwierigsten.



Dieses Ergebnis bestatigt die verbreitete These, dass
GroBbritannien traditionell eine vergleichsweise schlechte
Performance in der Bekampfung von Armut im Allgemei-
nen und Altersarmut im Speziellen erzielt (Bridgen/Meyer
2008). Diese Diagnose wird von der Forschung nicht nur
mit der Deregulierung der Arbeitsmarke und der Expan-
sion des Niedriglohnsegments im Dienstleistungssektors
begriindet, sondern auch auf die Implikationen der Wohl-
fahrtsstaatsreformen vor allem der 1980er Jahre zuriick-
geflihrt (Connoly 2008). Umgekehrt dirfte die geringe
Altersarmutsquote in den Niederlanden durch die spezifi-
sche, »armutsfeste« Konfiguration des niederldndischen
Rentensystems stark begunstigt werden. In Hinblick auf
den Indikator flr Armutspersistenz ist aufféllig, dass die
Werte fur die Niederlande, Ddnemark und Deutschland
sehr ahnlich bzw. identisch sind. Dieses Ergebnis lasst
auch die Interpretation zu, dass kein one best way in
der Rentenpolitik existiert, sondern ein geringes MaB an
Armutspersistenz durch je verschieden konfigurierte Al-
terssicherungssysteme realisiert werden kann (vgl. Rein/
Stapf-Finé 2001).

In Bezug auf die Armutsrisiken der gegenwartigen Rent-
nergeneration betont eine jlingere Analyse des SPC
(2006), dass Anderungen in den Indexierungsregelungen
fur staatliche und betriebliche Renten sowie die Einfih-
rung neuer Steuern und Abgabenleistungen fir Rentner
das Risiko von Altersarmut erhéhen kénnten. Fir zukinf-
tige Rentnergenerationen hingegen gilt, dass die jinge-
ren Reformprozesse, darunter vor allem die Starkung des
Aquivalenzprinzips und der Ausbau der zweiten sowie
dritten Saule vor allem fir jene ein Risiko verkdrpern,
die aufgrund atypischer Erwerbsbiographien keine hin-
reichenden Leistungen aus den betrieblichen oder priva-
ten Zusatzsystemen aufbauen konnten. Somit ist zu er-
warten, dass das Zusammenwirken von Rentenreformen
und Veranderungen der Erwerbsgesellschaft perspekti-
visch zu einem nicht unwesentlichen Anstieg des Verar-
mungsrisikos im Alter beitragen kdnnte.

5. Zusammenfassung und Reformvorschlage

Vor dem Hintergrund der aktuellen Diskurse diskutiert
die vorliegende Studie die Fahigkeit unterschiedlich ver-
fasster Rentensysteme zur Sicherung des Lebensstan-
dards und zur Vermeidung von Armut im Alter. Diese
Fragestellung bezieht ihre Relevanz aus dem Zusammen-
wirken zweier Entwicklungen: Dies sind der Wandel der
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Erwerbsgesellschaft, der zu einem Anstieg atypischer
Erwerbsbiographien beitrdgt, sowie die jiingsten Ande-
rungen in der Rentenpolitik, die das zuklnftige Niveau
der sozialen Absicherung im Alter beeinflussen werden.

Das Rentensystem GroBbritanniens basiert auf einer rela-
tiv schmalen staatlichen Sdule und ergdnzenden betrieb-
lichen sowie privaten Zusatzsystemen, deren Bedeutung
vor allem in den 1980er und 1990er Jahren noch deut-
lich aufgewertet wurde. Diese Verdnderung des public-
private mix hat in langerfristiger Perspektive nachteilige
Effekte fUr Personen mit geringen Erwerbseinkommen
und diskontinuierlichen Erwerbsbiographien, die mit re-
duzierten Renteneinkommen rechnen missen. Die Daten
aus EU-SILC zeigen, dass bereits die gegenwartige Rent-
nergeneration dem im europdischen Vergleich héchsten
Armutsrisiko ausgesetzt ist und sich der Weg aus der
Altersarmut offenkundig schwieriger gestaltet als in an-
deren Staaten. Diese Ergebnisse erstaunen nur wenig,
wenn man die liberale Tradition in der Altersvorsorge und
vor allem die Richtung der Reformprozesse des britischen
Wohlfahrtsstaates wahrend der konservativen Regierun-
gen in den 1980er und 1990er Jahren berlcksichtigt.

Die Niederlande verkdrpern gewissermaBen das Gegen-
modell zur angelsachsischen Konzeption der Altersvor-
sorge. Die erste Sdule ist als eine Basissicherung konzi-
piert, deren Hohe von der Dauer des Wohnsitzes in den
Niederlanden, nicht jedoch vom Verlauf der Erwerbsbio-
graphie abhangig ist. Die erste Saule verkorpert eine Art
Basissicherung, von der Nichterwerbstatige und atypi-
sche Erwerbsbiographien gleichfalls profitieren. Sie ge-
nieBt eine hohe politische Legitimitat und wird von einer
Mehrheit der niederlandischen Bevolkerung als ein so-
ziales Burgerrecht wahrgenommen. Die Basissicherung
wird ergdnzt durch eine sozialpartnerschaftlich regulierte
zweite Saule mit einem im europdischen Vergleich hohen
Deckungsgrad. Das niederlandische System generiert re-
lativ hohe Ersatzraten und besitzt eine hohe Kapazitat zur
Vermeidung von Altersarmut. Die Armutsgefahrdungs-
quote alterer Menschen ist gegenwartig die niedrigste in
der gesamten EU. Perspektivisch ist allerdings nicht aus-
zuschlieBen, dass sich atypische Erwerbsverldufe in redu-
zierten Ersatzraten aus der zweiten Sdule manifestieren.

Frankreich und Deutschland wiederum verfligen Uber an-
ders gestaltete Rentensysteme, die auf eine starke staat-
liche Saule zur Lebensstandardsicherung setzten, die in
Frankreich noch durch ein obligates berufliches Zusatz-



system erganzt wurde. In Hinblick auf die Vermeidung
von Armut im Alter und die Lebensstandardsicherung er-
zielen beide Staaten im europdischen Vergleich keine he-
rausragenden, umgekehrt jedoch auch keine besonders
schlechten Resultate. In langerfristiger Perspektive dirf-
ten die jingeren Reformen der ersten Saule, vorrangig
die Aufwertung des Aquivalenzprinzips, sowie die ver-
starkte Substitution staatlicher Rentenleistungen durch
eine private Altersvorsorge zu einer Reduktion der Ren-
teneinkommen flr Personen mit atypischen Erwerbsbio-
graphien beitragen, sodass in der zuklnftigen Rentner-
generation ein merklicher Anstieg von Altersarmut droht
(Hinrichs 2007). Es ist wenig wahrscheinlich, dass die Ver-
luste an staatlicher Rentenleistung durch alternative Ein-
kommensquellen oder die Verwertung von Vermdgens-
werten kompensiert werden kénnen.

Man konnte das gegenwartige Rentensystem der Nie-
derlande aufgrund (sehr) guter Werte bei wichtigen In-
dikatoren, wie insbesondere der Altersarmut oder den
Ersatzraten, als eine Art benchmark innerhalb der EU be-
zeichnen. Vornehmlich die Gestaltung der ersten Saule
und ihrer von Erwerbskarriereverldufen entkoppelten
Zugangsvoraussetzungen ware als »gute Praxis« flr an-
dere europaische Staaten wie Deutschland oder Frank-
reich diskutabel.

Konzepte einer Grundsicherung im Alter werden grund-
satzlich in dem MaBe verstarkt thematisiert, in welchem
die Sensibilitat fir den Wirkungszusammenhang zwi-
schen der Verbreitung von atypischen Erwerbsbiogra-
phien und der perspektivischen Zunahme von Altersar-
mut wachst und als sozialpolitisches Problem erkannt
wird. Allerdings sind Grundsicherungsmodelle sowohl in
der Fachwissenschaft wie auch in den nationalstaatlichen
politischen Diskursen nicht unumstritten. Kritiker — nicht
allein aus dem neoklassischen Lager — bewerten Grund-
sicherungen als Negativanreize flr Erwerbstatigkeit bis
zum Erreichen des gesetzlichen Renteneintrittsalters und
flr eine private Altersvorsorge durch individuelles Spa-
ren. Sie prognostizieren Legitimationsprobleme fir ein
auf Sozialversicherungsbeitragen basierendes staatliches
Rentensystem, wenn die Zahl der Bezieher von Grundsi-
cherungen waéchst, da sich die Einzahlung von Beitragen
dann »nicht mehr lohnen wirden« (Hinrichs 2007: 45).
Die Proponenten solcher Modelle hingegen argumentie-
ren, dass die stark vorangetriebene Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes sowie die wachsende Verbreitung von
atypischen Beschaftigungsbiographien gewichtige Argu-

26

RENTENSYSTEME UND ALTERSARMUT IM INTERNATIONALEN VERGLEICH | HARALD STOGER

mente flr die Einflhrung einer Grundsicherung waren.
Ein wichtiger Vorteil einer Grundsicherung wird darin er-
blickt, dass sie ein Mindestmal3 an eigenstandiger sozia-
ler Absicherung im Alter unabhangig vom Verlaufsmus-
ter der Erwerbsbiographie ermoglicht. In Deutschland
ware die Einfihrung einer Grundsicherung im Alter mit
einem Paradigmenwechsel in der Rentenpolitik verbun-
den. Zwar ist paradigmatischer Politikwandel grundsatz-
lich nicht ausgeschlossen, dirfte jedoch aufgrund des
Parteienwettbewerbs und der vergleichsweise hohen
»Vetospielerdichte« innerhalb des deutschen politischen
Systems einen ldngeren Zeitraum beanspruchen.

Da eine staatliche Grundsicherung primar ein Alter ohne
Armut ermdglichen soll, sehen die einschldgigen Kon-
zepte eine Sicherung des Lebensstandards durch eine
obligate berufliche und private Altersvorsorge vor. Die-
ser Vorschlag wiirde das deutsche Rentensystem faktisch
in ein »echtes« Mehrsaulenmodell transformieren, wie
es in voll entwickelter Form beispielsweise in Danemark,
den Niederlanden und der Schweiz existiert. Mit Blick
auf die Modellrechnungen fir die Ersatzraten in diesen
Staaten ist zu bezweifeln, dass Mehrsdulensysteme Per-
sonen mit atypischen Erwerbsbiographien eine Siche-
rung des Lebensstandards im Alter garantieren kénnen.
Die zweite Saule tendiert aufgrund von Mindesteinkom-
mensregelungen zur Exklusion von Teilzeitkraften bezie-
hungsweise Niedrigeinkommensbeziehern und kennt im
Regelfall keine Mechanismen zum Ausgleich von Unter-
brechungen der Erwerbshiographie aufgrund von Kin-
dererziehung, Pflege, Arbeitslosigkeit, Weiterbildung etc.
Um solche Phasen auf die Rentenanspriiche (erhdhend)
anzurechnen, mussten Dritte flr die Dauer der Unter-
brechungen — beispielsweise fiir temporare Arbeitslosig-
keit — Beitrdge zur zweiten Saule leisten. Dies kann durch
eine eigene Fondskonstruktion erfolgen, wie sie in den
Niederlanden durch die Tarifpartner realisiert wurde. Sol-
che Lésungsansatze erfordern spezifische politisch-insti-
tutionelle Rahmenbedingungen idealerweise in Gestalt
eines intakten Bi- oder Tripartismus in der zweiten Saule
(Bonoli 2003; ISG 2009).

Neben Grundsicherungsmodellen wird seit den spaten
1990er Jahren wiederholt ein weiteres Konzept fur die
Alterssicherung debattiert, das auf eine Lockerung des
Aquivalenzprinzips in der ersten Siule abzielt. Je nach
Ausgestaltung sollen bis zu funf Versicherungsjahre als
flexible Rentenanwartschaften anrechenbar sein. Diese
Anwartschaften werden in Phasen von Vollzeitarbeit er-
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worben und sollen ausgleichend fur Diskontinuitaten in
der individuellen Erwerbsbiographie wirken. Dabei kon-
nen bis zu finf »Entgeltpunkte« gesammelt werden, die
von der Hohe der einbezahlten Beitrdge entkoppelt sind
und durch den Versicherten zur Kompensation allfalliger
Lucken in der »Versicherungskarriere« eingesetzt werden
durfen. Das Modell der Rentenanwartschaften besitzt
den Vorteil, dass es konzeptionell relativ weit entwickelt
ist und im Rahmen der etablierten Rentenversicherung
umgesetzt werden kdnnte.

Ebenso kdnnen Politikdnderungen in anderen Politikbe-
reichen auf eine mehr indirekte Weise positive Effekte
auf das Niveau des materiellen Lebensstandards im Al-
ter generieren. Die Sozial-, Arbeitsmarkt- und Tarifpolitik
kdnnte durch eine »intelligente« Re-regulierung der Ar-
beitsmarkte sowie die Einddmmung des expandierenden
Niedriglohnsektors der Verbreitung atypischer Erwerbs-
verldufe entgegenwirken. Héhere Bildungsausgaben, die
zur »investiven Sozialpolitik« zu zdhlen waren, sind ge-
eignet, um praventiv das Risiko von Erwerbslosigkeit und
instabilen Erwerbsbiographien zu reduzieren. Einen ahn-
lichen Effekt hatte eine stabilere 6konomische Entwick-
lung, die eine starkere makrodkonomische Steuerung
und Regulierung der Finanzmarkte erfordern wirde.
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