INTERNATIONALE VEREINIGUNG FUR SOZIALE SICHERHEIT | IVSS

&Y issa

Technischer Bericht 11

Die Interaktion von Rentensystemen, sozialer
Sicherheit, Arbeitsmarkt- und Steuerpolitik,
und ihr Einfluss auf das Ruhestandsverhalten

Ole Beier Sgrensen
Forschungsleiter

Ole Buhl

Forschungsberater
Arbeitsmarkt-Zusatzrentenanstalt
Danemark




Die Interaktion von Rentensystemen, sozialer
Sicherheit, Arbeitsmarkt- und Steuerpolitik,
und ihr Einfluss auf das Ruhestandsverhalten

Ole Beier Sgrensen
Forschungsleiter

Ole Buhl

Forschungsberater
Arbeitsmarkt-Zusatzrentenanstalt
Danemark

Fachausschuss fiir Alters-, Invaliden- und Hinterbliebenenversicherung
Weltforum fiir soziale Sicherheit, Moskau, 10.-15. September 2007

Die Internationale Vereinigung fiir Soziale Sicherheit (IVSS) ist die weltweit fithrende internationale
Organisation, die nationale Verwaltungen und Triger der sozialen Sicherheit zusammenbringt. Die IVSS stellt
Information, Forschung und Expertenwissen sowie Foren fiir die Mitglieder zur Forderung einer dynamischen
sozialen Sicherheit auf internationaler Ebene ereit. Ein Grofiteil der IVSS-Aktivititen zur Forderung gutter
Praxis wird von den zehn Fachausschiissen geleistet, die sich aus engagierten Mitgliedsorganisationen
zusammensetzen und von diesen mit Unterstiitzung des IVSS-Sekretariats geleitet werden.

Dieser Bericht ist erhaltlich unter: http://www.issa.int/Ressourcen. Die geduflerten Ansichten und Meinungen
entsprechen nicht unbedingt jenen der Herausgeber.

Erste Veroffentlichung 2007. Internationale Vereinigung fiir soziale Sicherheit, 2008




Zusammenfassung

Viele Ldnder stehen vor groffen Herausforderungen angesichts der Alterung der
Bevilkerung. Rentenreformen sind Teil der Antwort auf diese, aber es sind breit
angelegte und umfassende Strategien notig, welche die Reform des Ruhestands in einen
grofferen Zusammenhang stellen. Ausgehend von Fallstudien aus 7 Ldndern und
anderen verfiigbaren Quellen, erortert der vorliegende Beitrag Initiativen zur Reform der
sozialen Sicherheit, einschliefSlich der Alters- und Invalidenrenten, des Vorruhestandes,
der Arbeitslosens- und Krankenversicherungssysteme, Privatrenten, Steuer- und
Arbeitsmarktpolitik etc.

Es zeigt sich, dass erfolgreiche Anderungen des gegenwdrtigen Ruhestandsverhaltens
umfassende multidimensionale Strategien erfordern, um die Erwerbstitigkeit dlterer
Arbeitnehmer effektiv zu erhohen und eine unbeabsichtigte Substitution des
Vorruhestands durch die eine oder andere Form der sozialen Sicherheit zu vermeiden.
Parallele Reformen im Bereich der Privatrenten und der steuerlichen Behandlung von
Renten konnen erforderlich sein, um zu verhindern, dass der Vorruhestand
unbeabsichtigt durch private Formen der sozialen Sicherheit ersetzt wird.

Einfithrung

Viele Lander rund um die Welt - insbesondere Industrieldinder - stehen mitten in einem
Alterungsprozess der Bevolkerung. Das Alter der Bevdlkerung und folglich auch die
Volkswirtschaften stehen vor groflen Herausforderungen und verlangen Reformen.

Die Alterung der Bevolkerung ergibt sich aus verschiedenen Entwicklungen. Die
geburtenstarken Jahrgange gehen in Ruhestand und gleichzeitig treten weniger Menschen in
den Arbeitsmarkt ein. Die Lebenserwartung nimmt zu und die Geburtsraten sind niedrig - in
einigen Lindern sogar extrem niedrig — und das nun schon seit mehreren Jahrzehnten.

Die Alterung der Bevélkerung beeinflusst eine Reihe von politischen und 6konomischen
Bereichen, da sie die Staatsausgaben steigert und erheblichen Druck auf die soziale Sicherheit
erzeugt. Mehr éltere Menschen zu haben, bedeutet nicht nur hohere Rentenkosten, sondern
auch eine steigende Nachfrage nach Gesundheitsversorgung, Pflege zu Hause, Unterkiinfte fiir
gebrechliche éltere Menschen, Pflegeheime etc.

Der demografische Wandel stellt ganz allgemein die sozialpolitischen Prioritdten in Frage und
birgt das Potential von Konflikten zwischen den Generationen ebenso wie die mogliche
Behinderung der sozialen Entwicklung in anderen Bereichen und fiir andere Generationen.
Einige Linder stehen vor dem schwierigen Dilemma, wie Aufgaben wahrzunehmen sind, die
der Staat bisher nicht iibernommen hat.
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Volkswirtschaften und Arbeitsmarkte stehen vor schwierigen und komplexen
Herausforderungen. Entsprechende Reformen stehen hoch oben auf der politischen
Tagesordnung seit iiber einem Jahrzehnt - insbesondere in der Européischen Union (EU)
und in anderen entwickelten Volkswirtschaften der Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (Organization for Economic Cooperation and
Development - OECD).

Die Rentenreform ist eine sehr wichtige Frage in diesem Zusammenhang und ein guter Teil
der internationalen Diskussion iiber die Alterung der Bevolkerung konzentrierte sich auf
diese, was die Tatsache wiederspiegelt, dass immer mehr dltere Menschen und eine lingere
Lebenserwartung zu hoheren Rentenausgaben fithren und damit die langfristige Sicherung
der finanziellen Tragfdhigkeit in diesem Bereich erforderlich machen.

Die zu bewiltigende Aufgabe beschrinkt sich jedoch nicht auf die Rentensysteme. Es geht um
einen breiteren Ansatz, der auf die Rentenreform und die Interaktion von Gestaltung des
Rentensystems, sozialer Sicherheit, Steuer- und Arbeitsmarktpolitik abstellt.

In diesem Beitrag erorten wir diese Fragestellungen und zeigen, dass erfolgreiche
Veranderungen im gegenwirtigen Ruhestandsverhalten umfassende multidimensionale
Strategien erfordern, um die Erwerbstatigkeit dlterer Arbeitnehmer effektiv zu erhohen’.

Faktoren, die das Ruhestandsverhalten beeinflussen

Literatur und Forschung zum Thema des Ruhestandsverhaltens sind relativ umfangreich.
Theorien iiber die Entscheidungen des Individuums beziiglich Arbeit und Ruhestand basieren
herkdmmlicherweise auf zwei Arten von Faktoren, die Arbeitnehmer entweder auf den
Arbeitsmarkt dringen oder sie von ihm fernhalten.

Der wichtigste Grund fiir den Eintritt in den Ruhestand diirfte ganz einfach der sein, dass
dieser fiir den Arbeitnehmer moglich ist. Die Verfiigbarkeit von Rentenleistungen oder
anderen Einkommensbeihifen ist von grundlegender Bedeutung, da sie dem Arbeitnehmer
den Ruhestand erst erlaubt. Er wird in gewisser Weise vom Arbeitsmarkt “ferngehalten®. Die
finanziellen Moglichkeiten diirften nicht allein die Entscheidung itiber den Ruhestand,
sondern auch den Vorruhestand beeinflussen.

Beim Vorruhestand geht es allerdings nicht nur um die Verfiigbarkeit und die Grof3zligigkeit
der Ruhestandsmoglichkeiten. Uber Léndergrenzen hinweg fithrt eine ganze Reihe
unterschiedlicher Dynamiken und Krifte zum gleichen Phdnomen des Vorruhestandes:
Gesundheitsprobleme - die oft beschiftigungsbezogen sind - negative Einstellungen der
Arbeitgeber,  Altersdiskriminierung,  Altersgrenzen in  Arbeitsvertrigen,  rigide

! Ein wichtiger OECD-Bericht mit einem dhnlichen Ansatz wurde 2006 veréffentlicht (OECD, 2006).
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Lohnstrukturen, Fehlen von  Teilzeitbeschiftigungsmoglichkeiten und  Arbeits-
marktstrukturen sind nur einige dieser Krifte. Die Arbeitnehmer werden unter Umstinden
aus dem Arbeitsmarkt “gedrangt®. Die Pflege von Familienangehorigen kann ein weiterer
Grund sein, der in diese Richtung arbeitet.

Ruhestandsentscheidungen werden vom Umfeld beeinflusst. Hier treffen umfassendere
Uberlegungen zur individuellen Lebensgestaltung, personlichen Beziehungen und der
wirtschaftlichen Gesamtlage des Haushalts zusammen. Beziehungen und Dynamiken, die mit
diesen Dimensionen verkniipft sind, lassen sich nicht einfach unter Faktoren subsumieren,
die Arbeitnehmer auf den Arbeitsmarkt dringen oder sie von ihm fernhalten, da es hier nicht
um Anreize geht, sondern um die Rahmenbedingungen am Arbeitsplatz.

Dieser Artikel beschiftigt sich in erster Linie mit den Wirkungen, welche die Arbeitnehmer
vom Arbeitsmarkt fernhalten. Der Schwerpunkt in den sieben ausgewdhlten Léndern
(Kanada, Chile, der Tschechischen Republik, Ddnemark, Deutschland, Polen und Tunesien)
liegt bei den Renten, der sozialen Sicherheit und der Besteuerung.

Die meisten dieser Lander stehen vor groflen Herausforderungen aufgrund der Alterung der
Bevolkerung. Beim Umfang dieses Problems gibt es allerdings erhebliche Unterschiede und in
einigen Landern hat die Alterung keine oder nur geringe Bedeutung. So konnen unter den in
dieser Studie untersuchten Landern Chile und Tunesien iiber Jahre hinweg mit wachsenden
Erwerbstitigenzahlen rechnen.

Die sieben Lander repdsentieren sehr unterschiedliche Systeme der sozialen Sicherheit und
Modelle der Sozialpolitik. Wéhrend die Auswahl von Lindern mit derart verschiedenen
Systemen der sozialen Sicherheit und sozialpolitischen Modellen eines der Ziele der Studie
war, sollte die vorliegende Auswahl nicht als reprasentativ im formellen Sinne angesehen
werden.
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Tabelle 1. Hauptmerkmale der Rentensysteme in sieben Landern

Im Am
Umlage- friiheren Deckung Zeitraum fiir
verfahren  Anspruchs- Freiwilliger Einkommen durch Arbeitslosen-
finanzierte voraussetzungen Vorruhestand moglich bemessene  private lei
. : . eistungen
staatliche staatliche  Renten
Rente Leistungen
Alter und Wohnsitz
fiir OAS-Grundrente,
Alters- und
Bediirftigkeitspriifung
flr einer
Einkommenspriifung
unterliegende
Kanada ja Leistungen ja ja mittel kurz
Alter und
Chile nein Beitragsgeschichte ja ja mittel kurz
Tschechische Alter und
Republik ja Beitragsgeschichte ja ja gering lang
ja — beitragsbhezogene
Alter und Leistung durch
Danemark ja Beitragsgeschichte Arbeitslosenversicherung nein umfassend lang
Alter und
Deutschland ja Beitragsgeschichte ja ja umfassend mittel
Alter und
Polen ja Beitragsgeschichte ja ja gering mittel
Alter und sehr
Tunesien ja Beitragsgeschichte ja ja gering kurz

*Umfassend, mittel... etc. bezieht sich auf die Zahl der Beschéftigten, die entsprechend versichert sind.

Quelle: Jacobsen u.a. 2006.

Reformen der Systeme der sozialen Sicherheit und Wege in
den Vorruhestand

Im Folgenden werden verschiedene Aspekte der Reform der Rentensysteme und anderer

Systeme der sozialen Sicherheit erortert, die Wege in den Vorruhestand ermdglichen - d.h.

einen Eintritt in den Ruhestand vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters — ausgehend von

den Erfahrungen aus sieben Landern.

Altersrenten

Das Rentenalter in staatlichen Rentensystemen liegt international in der Regel bei 65 Jahren.

Dies gilt auch fiir die Lander in der vorliegenden Analyse. Einige Lander- die Tschechische

Republik, Polen und Tunesien - weichen jedoch von dieser Norm ab.
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Tabelle 2. Rentenalter und Vorruhestandsalter in sieben Landern

Gesetzliches Rentenalter und Alter Manner Frauen
fir den freiwilligen Vorruhestand,
2006

gesetzlich freiwillig gesetzlich freiwillig
Kanada 65 60 65 60
Chile 65 55 60 50
Tschechische Republik 62 n.e 57-61 n.a.
Danemark 65 60 65 60
Deutschland 65 60 65 60
Polen 65 61 60 56
Tunesien 60 50 60 50

Quelle:Jacobsen u.a. 2006.

Die politische Entwicklung in den sieben Landern reflektiert einen allgemeinen
internationalen Trend seit den frithen neunziger Jahren, das gesetzliche Rentenalter
anzuheben. Diese Tendenz ist aus historischer Perspektive bemerkenswert, da das gesetzliche
Ruhestandsalter sonst nur selten gedndert wird. Eine neuere Studie zeigt, dass dieses in den
meisten Landern bis zu den frithen neunziger Jahren, als sich dies in erheblichem Umfang zu
andern begann, unverdndert blieb (J. Turner, 2007).

Einige Léander bieten einen verspdteten Ruhestand unter versicherungsmathematisch
neutralen Bedingungen an, d.h. einen spiteren Bezug entsprechend hoherer
Rentenleistungen. Dies ist insbesondere in einkommensbezogenen Rentensystemen der Fall.
Diénemark verfolgt einen dhnlichen Ansatz in seinem nicht beitragsbezogenen pauschalen
Grundrentensystem. Mdgen solche Mafinahmen intuitiv auch gerechtfertigt erscheinen, ihre
Effektivitat bezoglich einer Erhohung der Erwerbstatigkeit im Alter ist fraglich.

Einerseits sind deutliche Anreize fiir eine Weiterbeschiftigung im Alter wiinschenswert,
andererseits sind sie unter Umstinden mit erheblichen Wohlfahrtsverlusten verbunden, da
die Prdmien insbesondere Personen zugutekommen diirften, die ohnehin weiterarbeiten
wollten, und die Entscheidung alterer Arbeitnehmer iiber den Verbleib auf dem Arbeitsmarkt
von einer Vielzahl von Fragen abhingt, die mit solchen Kompensationsleistungen nichts zu
tun haben.

Eine Weiterbeschiftigung kann fiir viele Arbeitnehmer auch ganz einfach unméglich sein, u.a.
aufgrund von Altersgrenzen in der Gesetzgebung, Kollektivvereinbarungen oder
Arbeitsvertragen.

Wihrend die Wirkungen solcher Mafinahmen beziiglich der Erwerbstatigkeit fragwiirdig sein
mogen, lassen sie sich mit Blick auf die soziale Gerechtigkeit durchaus rechtfertigen - aus
dieser Sicht ist es recht und billig, diejenigen zu entschéddigen, die 6ffentliche Leistungen, die
eigentlich verfiigbar sind, nicht in Anspruch nehmen.
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Die Anhebung des gesetzlichen Rentenalters und die Schaffung von Anreizen fiir einen
spateren Eintritt in den Ruhestand im gegenwirtigen Altersrentensystem verzogern -
ungeachtet der Frage der Effizienz — den géngigsten aller Wege in die Rente. Evaluiert man
diese Initiativen aus dieser Sicht, konnen sie dazu beitragen, vermehrt Moglichkeiten einer
verlingerten Erwerbstdtigkeit fiir dltere Arbeitnehmer zu schaffen. Andererseits haben
kanadische Studien gezeigt, dass die Anhebung der Altersgrenze fiir den Ruhestand zu einer
wachsenden Zahl von Menschen fiihrt, die andere Wege in den Ruhestand nutzen.

Vorruhestandssysteme

Die Altersrente ist der Weg, den jene gewahlt haben, die auf dem Arbeitsmarkt verbleiben - in
den meisten Fillen handelt es sich um eine relativ kleine Minderheit.

Rentenreformen und die Einfithrung eines hoheren Ruhestandsalters sowie Anreize zur
Weiterbeschaftigung konnen daher ziemlich ineffizient sein, wenn diesen nicht andere
Mafinahmen folgen, welche — die oft zahlreichen — Wege betreffen, auf denen Arbeitnehmer
den Arbeitsmarkt lange vor Erreichen der Altersgrenze verlassen konnen. In vielen Landern
gibt es allgemein zugéngliche Vorruhestandssysteme - die sieben in dieser Studie bilden keine
Ausnahme.

In den meisten Fillen wurden diese aus arbeitsmarktpolitischen Uberlegungen geschaffen -
d.h. um die Beschiftigung von der élteren auf die jiingere Generation umzuverteilen.

Erfahrungen aus Europa zeigen, dass es sehr fragwiirdig ist, ob diese Strategien die
gewiinschten Ergebnisse erzielen. Es gibt keine feststehende Zahl von Arbeitspldtzen und in
Rente gehende altere Arbeitnehmer werden nicht unbedingt durch jiingere ersetzt.
Arbeitsplatze, die durch das Ausscheiden alterer Arbeitnehmer freiwerden, fallen oft
Rationalisierungen oder einer moderneren Technologie zum Opfer. De facto fiihrt dies haufig
dazu, dass Vorruhestandssysteme einer Erweiterung der staatlichen Altersrentensysteme nach
unten (beziiglich des Alters) gleichkommen, und es ist gewohnlich schwierig, ein spezifisches
soziales Risiko auszumachen, das Vorruhestandssysteme anpeilen und das nicht schon von
anderen Systemen der sozialen Sicherheit abgedeckt ist.

So scheint es angemessener, den Vorruhestand eher als allgemeine Sozialleistung zu verstehen
und nicht als gezielte Mafinahme zur sozialen Sicherheit im herkommlichen Sinne.

Aus diesen Griinden musste eine Reihe von Landern erkennen, dass die Einfiihrung des
Vorruhestand bereitwillig angenommen wird, es aber eine ausgesprochen schwierige
politische Aufgabe ist, ihn abzubauen, geschweige denn, den Zugang in Zeiten des
Arbeitskraftemangels oder finanzieller Schwierigkeiten zu erschweren.

Ole Beier Sorensen und Ole Buhl



Es gibt erhebliche Unterschiede zwischen Vorruhestandssystemen beziiglich der Frage,
wieviele Jahre vor Erreichen der gesetzlichen Altersgrenze die Leistung in Anspruch
genommen werden kann und wie sich das System gestaltet; Unterschiede bestehen zwischen
den sieben Lindern auch in Bezug auf die Grofiziigigkeit der Leistungen. Je grofiziigiger die
Vorruhestandsleistung ist, desto grofler ist die Wahrscheinlichkeit, dass dltere Arbeitnehmer
den Vorruhestand wihlen und nicht weiterarbeiten.

Weiterhin erwdhnenswert ist, dass es in einigen Ldndern besondere Regelungen fiir
spezifische Gruppen gibt, welche diesen den Vorruhestand erlauben - gewohnlich zu
besonders attraktiven Bedingungen. Solche Maflnahmen gehen auf Uberlegungen zuriick,
welche die Beschiftigung dieser Personen betreffen, oder sie reflektieren den besonderen
Status dieser Gruppen. Allzu haufig ist die Rechtfertigung fiir solche Maoglichkeiten
fragwiirdig.

Angesichts ihrer Bedeutung fiir die Erwerbstétigkeit — oder deren Ausbleiben - von dlteren
Arbeitnehmern, verbleiben in den meisten der untersuchten Lander erhebliche Probleme, was
die Zielrichtung und Reform der Vorruhestandssysteme angeht, um eine lingere
Beschiftigungsdauer zu fordern.

Lander, in denen Vorruhestandssysteme getrennt vom allgemeinen Rentensystem laufen —wie
dies in Danemark der Fall ist - stehen unter Umstdnden vor besonderen Schwierigkeiten bei
der Koordination von Vorruhestands- und Rentenleistungen sowie bei der Schaffung
effizienter umfassender Anreize zur Strukturierung von Beschiftigung und Ruhestand.

Angesichts einer Situation, in der zunehmend Arbeit nachgefragt wird, sowie aktuellen bzw.
zu erwartenden Arbeitskriftemangels, scheint es fragwiirdig, den Vorruhestand bedingunglos
zu ermoglichen. Andere politische Griinde modgen den Fortbestand solcher
Vorruhestandsregelungen nahelegen, aber es ist unabdingbar, dass Struktur und Interaktion
des Systems sorgfiltig gestaltet werden, um diese unterschiedlichen Uberlegungen in ein
angemessenes Gleichgewicht zu bringen und effektive Arbeitsanreize zu schaffen.

Teilruhestand

Einige Lander ermoglichen einen teilweisen Vorruhestand, indem sie eine Mischung aus
Teilzeitbeschaftigung und Bezug von Vorruhestandsleistungen zulassen. Die Beweggriinde fiir
ein solches Angebot fiir dltere Arbeitnehmer ohne Gesundheitsschiden konnen allerdings
Anlass zur Diskussion geben.

Die Erfahrungen skandinavischer Lander zeigen, dass eine Teilrente den Vorruhestand

fordern und fiir die mittleren und hoheren Einkommensgruppen, die sonst linger auf dem
Arbeitsmarkt in einer Vollzeitbeschéftigung verblieben wiren, eine Losung darstellen konnen.
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Einfach gesagt: die zentrale Frage hier ist, ob die Teilzeitbeschéftigung ein Instrument ist, um
frither oder spater in Ruhestand zu gehen.

Andererseits mag es wiinschenswert sein, Moglichkeiten zur Weiterbeschaftigung zu geben,
um mehr individuelle Flexibilitit zu erlauben. In diesem Fall zeigen Erfahrungen, dass die
Gestaltung des Systems sorgfaltig gepriift werden muss.

Invalidenrenten

Invaliditdt und Krankheit nehmen mit dem Alter zu und eine bedeutende Minderheit der
Arbeitnehmer verldsst den Arbeitsmarkt lange vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters
aufgrund einer verminderten Leistungsfahigkeit und des schlechten Gesundheitszustands. In
allen Landern dieser Studie gibt es Invalidenrentensysteme — d.h. sie bieten diesen Gruppen
Vorruhestandslosungen.

Das diesen Systemen zugrundeliegende sozialpolitische Ziel sieht die Behinderung als soziales
Risiko. Umfangmiflig diirfte diese Form des Vorruhestands langfristig aufgrund eines
besseren Arbeitsschutzes, eines sicheren Arbeitsumfeldes, gefihrliche und monotone Arbeit
beseitigende Technologien, der allgemeinen Verbesserung des Gesundheits- und
Lebensstandards etc. zuriickgehen.

Kurz- und mittelfristig sind jedoch andere Mafinahmen erforderlich, um sicherzustellen, dass
diese Systeme klar und ausnahmslos auf den sozialen Risiken griinden, fiir die sie geschaffen
wurden. Pravention und Rehabiltation spielen in diesem Zusammenhang eine wichtige Rolle.

Was den Vorruhestand angeht, sollte jedoch in erster Linie sichergestellt werden, dass
Leistungen nur an Personen gehen, die tatsichlich eine Minderung ihrer Erwerbsfihigkeit
erlitten.

In den sieben Lindern bestehen erhebliche Unterschiede in der Anwendungspraxis. Einige
bieten einen relative leichten Zugang zu Invalidenrenten, wihrend andere die Anspruchs-
voraussetzungen verscharft haben und den Zugang zu diesen Systemen auf dem Reformwege
erschwert haben.

Einige Lénder haben auch Systeme geschaffen, die gezielt ein angemessenes
Beschiftigungsangebot fiir behinderte Rentner bereithalten. So kennt Danemark seit Mitte der
neunziger Jahre das sogenannte “Flex-Job” System - eine Form der subventionierten
Beschiftigung.

Die Lehre aus dem dénischen Beispiel ist von allgemeinem Interesse: Wenn ein attraktives

System fiir eine bestimmte Gruppe auf dem Arbeitsmarkt eingerichtet wird, ist es schwer zu
vermeiden, dass andere Gruppen es anziehend finden. Aus juristischer Sicht lasst sich dazu
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sagen, dass ein System, dass sich an den detaillierten Bediirfnissen spezifischer Gruppen
orientiert, entsprechend sorgfiltig gestaltet werden muss, die Nachfrage nach Leistungen
erhoht sowie eine strengere Priifung der Anspruchsvoraussetzungen erfordert.

Vorruhestand durch andere Systeme der sozialen Sicherheit

Nimmt man die Uberlegungen der staatlichen Politik, die hinter den verschiedenen
Wohlfahrtssystemen stehen, zum Ausgangspunkt, gibt es keine anderen staatlich finanzierten
Systeme, die offen den Vorruhestand erleichtern. Allerdings konnen sie dies de facto tun.

So wenden mehrere der sieben Linder besondere Regelungen fiir éltere Arbeitnehmer in

verschiedenen Systemen der sozialen Sicherheit an, die zeitweisen Einkommensersatz
gewidhren - d.h. bei den Krankheits- und Arbeitslosigkeitsleistungen.
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Tabelle 3. Hauptmerkmale der Arbeitslosensysteme in sieben Landern

Tschechische
Kanada Republik Chile Danemark Deutschland Polen  Tunesien
Ja, AV* wird Ja, AV wird Ja, AV wird

Gewahrt der staatlich Ja, durch eine staatlich staatlich
staatliche Sektor verwaltet, Arbeitslosen-  verwaltet, verwaltet, Ja, durch
den Arbeitslosen aber aus pflicht- aber aus aber aus die
einen Einkommens- Beitragen versicherung  Beitragen Beitrdagen soziale
ersatz? finanziert finanziert ja finanziert ja Sicherheit
Ist die
Einkommens-
ersatzquote fiir
dltere Menschen
hoher als fir
andere
Bevolkerungs-
gruppen? nein nein nein nein nein ja nein
Sind die
Voraussetzungen
fiir den Bezug von
Einkommensersatz
bei Arbeitslosigkeit Ja. Der
weniger streng fir Leistungs-
dltere Menschen als zeitraum fir
fiir andere die lber
Bevolkerungs- 50jahrigen ist
gruppen? nein langer nein nein ja nein nein
Unterstiitzt der
staatliche Sektor
Bemiihungen des
einzelnen
Arbeitslosen bei der
Arbeitssuche aktiv? ja ja k.A. ja ja ja nein
Sind die
Aktivierungs-
anforderungen bei
dlteren Menschen
weniger streng als nein, aktive
bei anderen Arbeitsmarkt-
Bevdlkerungs- maBnahmen
gruppen? nein sind freiwillig k.A.. ja ja ja nein

*AV = Arbeitslosenversicherung
Quelle:Jacobsen u.a. 2006.

Polen gewihrt élteren Arbeitslosen eine hohere Leistung, Deutschland und die Tschechische
Republik haben weniger strenge Anspruchsvoraussetzungen fiir diesen Personenkreis und
Polen, Deutschland und Didnemark befreien é&ltere Arbeitslose von der Teilnahme an
Aktivierungsmafinahmen und -anforderungen. Evaluierungen in Ddnemark zufolge ist ein
Ergebnis dieser Mafinahmen eine niedrigere Beschiftigungsrate fiir die entsprechende

Altersgruppe von Arbeitnehmern.
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Andere Systeme der sozialen Sicherheit dienen oft als informelle Wege in den Vorruhestand.
Um die urspriingliche Intention dieser Systeme zu erhalten und eine héhere Erwerbstatigkeit
zu sichern, miissen diese Systeme eng auf die sie definierenden Risiken begrenzt werden.

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht sollten dauerhafte Einkommensbeihilfen offensichtlich nur
an Personen gewihrt werden, die nicht oder nur sehr beschrinkt arbeitsfahig sind, wahrend
zeitweilige Einkommensbeihilfen sich nicht de facto in dauerhafte verwandeln und durch
Aktivierungsmafinahmen gestiitzt werden sollten - auch wenn es sich um ailtere
Arbeitnehmer handelt.

Allgemein gesehen kommt es darauf an, dass die Systeme der sozialen Sicherheit -
Arbeitslosen-, Kranken- und Invalidenversicherung - so gestaltet wurden, dass die
Versicherten ndher an Beschiftigungsmoglichkeiten gebracht werden - und nicht von diesen
weiter entfernt werden.

Frithzeitige und kontinuierliche Folgemafinahmen sind von besonderer Bedeutung. Ein
rechtzeitiges Eingreifen verhindert, dass Krankheiten chronisch werden und letztlich zu einer
Behinderung fiihren.

Private Renten

Restimiert man das bisher Gesagte, so zeigt sich die Notwendigkeit von Reformen der
staatlichen Systeme der sozialen Sicherheit — wobei diese Reformen gut koordiniert sein und
multidimensionalen Charakter haben miissen - um die Erwerbstitigkeit dlterer Arbeitnehmer
zu fordern.

Ahnliche Vorschlige wurden im Zusammenhang mit der Rentenreformdiskussion gemacht,
die sich auf Strategien konzentrierte, um die Tragfahigkei der staatlichen Rentensysteme im
Zuge der Alterung der Bevolkerung zu sichern.

In einer Vielzahl von Landern stand die Schaffung bzw. verstirkte Forderung von
Privatrenten im Zentrum von Strategien zur Sicherung dieser Tragfihigkeit. Nicht alle Lander
zeigten dabei die gleiche Begeisterung. Chile ist mit seiner Reform in den frithen achtziger
Jahren, welche die staatliche Altersrente schrittweise durch Privatrenten ersetzte, eines der
Linder, die am weitesten in diese Richtung gegangen sind.

Andere Lander legten Wert auf private Zusatzrenten — die auf Kollektivvereinbarungen oder
individuellen Vertragen beruhen. Unter den sieben Lindern spielen Kanada und Danemark
in dieser Hinsicht eine besondere Rolle. Aber auch in anderen Landern werden private Renten
eine immer wichtigere Rolle in den kommenden Jahrzehnten spielen.
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Angesichts der Notwendigkeit, die Erwerbstatigkeit dlterer Arbeitnehmer zu erhéhen, stellt
sich die wichtige Frage nach den Auswirkungen von Privatisierung und Individualisierung auf
letztere.

Auf den ersten Blick lassen sich zwei in direktem Gegensatz zueinander stehende Effekte
feststellen — die Erwerbstdtigkeit kann steigen oder sinken. Beide Wirkungen lassen sich am
chilenischen Beispiel illustrieren.

Eine Reihe von Studien haben gezeigt, dass ein grofler Teil der chilenischen Bevolkerung
(25 bis 50 Prozent) eine Altersrente erhalten wird, die unter dem Mindestbetrag liegt, wobei
sie keinen Anspruch auf die staatlich garantierte Summe haben, da sie die
Mindestbeitragsvoraussetzungen nicht erfiillen’. Personen, die solch niedrige Renten
beziehen, sind - ceteris paribus — gezwungen, weiter zu arbeiten.

Die Unfédhigkeit des chilenischen Rentensystems, einem grofSen Teil der zukiinftigen dlteren
Generation eine angemessene Rente zu sichern, steht gegenwdrtig politisch zur Diskussion
und es werden Strategien zur Verbesserung des Systems erdrtert.

Andererseits tiberzeugt das chilenische System im Vergleich zu den meisten anderen durch
seine Anreizstruktur. Auf der Grundlage eines klar definierten Modells mit festgesetzten
Beitrdgen gewahrt es - ceteris paribus — eine klare und endgiiltige finanzielle Leistung zu
einem auf einen spiteren Zeitpunkt verschobenen Zeitpunkt fiir den Ruhestand, da der
Rentenversicherungszeitraum in diesem privaten System verkiirzt wurde.

Es ist allerdings moglich, dass das System schrittweise die Neigung zu einem frithen
Ruhestand fordern wird - insbesondere bei den finanziell Besserstehenden.

Das chilenische Rentensystem ermdoglicht einen freiwilligen Vorruhestand, wenn sich auf dem
Individualkonto ausreichende Mittel angesammelt haben. Der Vorruhestand kann bis zu zehn
Jahre vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters genommen werden, wenn bestimmte
Voraussetzungen beziiglich des fritheren Einkommens und der erworbenen Rentenanspriiche
erfillt sind. Der Vorruhestand ist sogar noch frither mdglich, aber die Voraussetzungen
hierfiir wurden kiirzlich verschérft und werden in den kommenden fiinf Jahren noch strenger
werden.

Obwohl die Vorruhestandsvoraussetzungen schrittweise verschérft werden, kann man davon
ausgehen, dass viel mehr Biirger die notigen Mittel aufbringen werden, um dies zu
ermoglichen. Dies mag beunruhigend und ziemlich kostspielig sein, da die entsprechende
Bevolkerungsgruppe auch die produktivste ist.

2 Superintendencia de AFP (Administradora de Fondos de Pensiones de Chile), November 2005, verfasst von Solange
Bernstein, Guillermo Larrain und Francisco Pino.
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Es ist nicht mdglich zu schitzen, ob dies tatsachlich eintreten wird. Es liegen jedoch Zahlen
vor, die eine starke Préferenz fiir den Vorruhestand belegen. Von den 377 000 gegenwirtig
gezahlten Altersrenten der AFP in Chile sind 61 Prozent freiwillige Vorruhestandsrenten.

Andere Lander sind bei der Einfithrung und Entwicklung privater Zusatzrentensysteme weit
fortgeschritten. Danemark und, in geringerem Umfang, Kanada und Deutschland teilen
einige Merkmale des chilenischen Systems.

So sind im kanadischen Falle rund 60 Prozent der Vollzeitbeschiftigten nicht in
beschiftigungsbezogenen Rentensystemen versichert. In Ddnemark liegt die entsprechende
Zahl nur bei 15 Prozent. Diese Bevolkerungsgruppen konnen mit der Zeit zu besonders
benachteiligten werden. Angesichts der Grofiziigigkeit der Grundrente und anderer
Leistungen zur sozialen Sicherheit kann man aber davon ausgehen, dass nur sehr wenige -
wenn iiberhaupt jemand - aus Subsistenzgriinden keinen Ruhestand nehmen kann.

Die noch groflere Bedeutung, die privaten Renten zukommt, setzt deutliche Anreize fiir ein
verldngertes Arbeitsleben. Angesichts des erginzenden Charakters der privaten Renten
diirften diese Effekte jedoch geringer sein als im chilenischen Beispiel.

Man sollte sich dariiber klar sein, dass die Beurteilung von Beschéftigungsanreizen beziiglich
der privaten Renten in einem mehrsduligen System eine relativ komplexe Angelegenheit ist.
Eine einfache Beobachtung zeigt, dass private Renten Anreize schaffen, den Ruhestand auf
einen spateren Zeitpunkt zu verschieben, da sich dies spéter in Form von hoheren Leistungen
auszahlt. Allerdings ist die tatsichliche Anreizstruktur wesentlich komplizierter und wird
nicht nur von dieser Dynamik, sondern auch von der Rolle bestimmt, welche die privaten
Renten im Gesamtrentenpaket, die Koordination privater und staatlicher Renten, Zugang und
Grof3zligigkeit altersbezogener Sozialleistungen - d.h. Wohngeld, Gesundheitsversorgung,
langfristige Pflege etc. — die Koordination mit dem Einkommen des Ehepartners und die
steuerliche Behandlung der privaten Renten spielen.

Der dénische Fall ist besonders lehrreich, da die Bedeutung der privaten Renten fiir
Arbeitnehmer mit niedrigen und mittleren Einkommen wesentlich geringer ist als fiir solche
mit hohen. Dies liegt an dem Pauschalcharakter der Grundrente, der mit dem Rentenzuschlag
(Teil des Grundrentensystems) verbundenen Bediirftigkeitspriiffung und der Existenz einer
ganzen Reihe von ziemlich grofiziigigen altersbezogenen Sozialleistungen - z.B. dem
Wohngeld. Im Endergebnis wird dadurch die mit privaten Renten verbundene Effizienz der
Beschiftigungsanreize erheblich geschwécht, was die niedrigen und mittleren
Einkommensgruppen angeht, weil diese Anreize - teilweise oder vollstindig - durch die
genannten Merkmale des Systems aufgehoben werden. Andererseits sind diese
Beschiftigungsanreize fiir die Besserverdienenden durchaus gegeben.
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Wie im chilenischen Fall kann man iiberlegen, ob die stirker steuerbegiinstigten privaten
Rentensysteme in Kanada, Ddnemark und wohl auch in Deutschland tatsichlich den
Vorruhestand bestimmter Bevolkerungsgruppen begiinstigen.

Gemeinsam haben die drei Lander, dass sie alle den Abzug steuerbegiinstigten Rentenkapitals
vor Erreichen des gesetzlichen Rentenalters ermdglichen, wobei allerdings in der Anwendung
der entsprechenden Bestimmungen Unterschiede bestehen.

Deutschland und Dénemark setzen eine spezifische Altersgrenze, ab der die steuerlich
begiinstigten Rentensysteme unter Erhalt der Steuervorteile in Anspruch genommen werden
konnen. Im Falle Ddnemarks ist die Altersgrenze mit der fiir den Vorruhestand identisch - sie
liegt gegenwirtig bei 60 Jahren, soll auf 62 Jahre angehoben und danach an der
Lebenserwartung indiziert werden. In Deutschland liegt die Altersgrenze auch bei 60 Jahren,
sie ist aber unabhingig von der in den staatlichen Rentensystemen. Im Falle Kanadas kénnen
steuerlich geforderte private Renten vorzeitig abgezogen werden, aber der Einzelne muss in
diesem Fall Steuern zahlen.

Alle drei Lander bieten private steuerbegiinstigte Losungen fiir den Vorruhestand an. Diese
konnten bald eine Alternative zum staatlich finanzierten Vorruhestand anbieten.

Eine vorausschauende Strategie in dieser Frage wire, Kriterien anzuwenden, die regeln,
welche Art von Leistungen und wann diese abgezogen werden konnen. Eine derartige
Regulierung liefle sich durch die Steuerbegiinstigung und die Notwendigkeit, die
Erwerbstitigkeit dlterer Arbeitnehmer zu erhéhen, begriinden.

Es ist noch verfritht, die Auswirkungen der zunehmenden Inanspruchnahme von
Privatrenten auf das tatsdchliche Ruhestandsalter abzuschitzen. Einerseits setzt das private
Rentensparen selbst deutliche Anreize, anderseits bietet es neue Mdoglichkeiten und die
Gesamtanreizstrukturen sind noch komplexer.

Die eigentliche Herausforderung in diesem Zusammenhang konnte jedoch die sein,
sicherzustellen, dass die “private Losung® einen nicht der politischen Werkzeuge beraubt, um
das Ruhestandsverhalten zu beeinflussen. Steuerlich begiinstigte Rentensysteme koénnen
reguliert werden. Aber man sollte daran denken, dass private Rentensysteme nicht die einzige
private Rentenlosung sind. Viele éltere Arbeitnehmer - insbesondere jene, die mit privaten
Renten gut versorgt sind, genieflen auch anderen Wohlstand (d.h. privates Wohneigentum,
andere Ersparnisse etc.).

Allgemein gesehen, geht es um einen zukiinftigen Konflikt zwischen der Notwendigkeit, dass

die Gesellschaft den Ruhestand kontrolliert, und der Freiheit des Einzelnen, tiber die
Verwendung seiner Ressourcen zu entscheiden.
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Schlussfolgerungen

Die internationale Diskussion iiber die Alterung der Bevolkerung drehte sich vor allem um
die Rentenreform, insbesondere zur Sicherung der langfristigen Tragfdhigkeit der Systeme.

Die Vielfalt der Reformstrategien in den verschiedenen Léndern fiihrt zu einer grundlegenden
Beobachtung. Es gibt bei der Rentenreform kein fertiges Modell, das fiir alle passt.
Sozialpolitische Reformen sind komplexer Natur und die Tragfihigkeit der jeweiligen
Strategie hangt stark von einer breiten politischen Unterstiitzung und Akzeptanz in der
Bevolkerung ab.

Gleichzeitig sind die Probleme in den einzelnen Lindern sowie ihre Positionen und
Losungsansitze sehr unterschiedlich.

In dieser Hinsicht bilden die bestehenden Modelle und Strukturen in diesem Bereich die wohl
wichtigste Voraussetzung fiir Reformen. Diese stellen oft eine Art Fortsetzung des
Bestehenden im jeweiligen Bereich dar.

Die Vielzahl der oben genannten Reformelemente und -erfahrungen fiihrt ebenfalls zu einer
trivialen — aber haufig ibersehenen - Beobachtung: das Ruhestandsverhalten hdngt nicht nur
von den Renten ab. Ruhestandsverhalten und -entscheidungen finden in einem
Zusammenhang statt, der von einer Vielzahl von politischen Mafinahmen und Strukturen
beeinflusst wird. Es handelt sich um eine sehr komplexe Interaktion von Politik und Struktur.
Nebeneffekte sind héufig zu beobachten - verschirfte Kriterien konnen zu einer geringeren
Inanspruchnahme in einem Bereich der sozialen Sicherheit fithren und gleichzeitig - und
unbeabsichtigt — andere Bereiche starker unter Druck setzen.

Wihrend die Diskussion sich zu einem guten Teil auf die Rentenreform konzentrierte, wurde
in der Vergangenheit den Auswirkungen der Alterung der Bevolkerung auf den
Arbeitsmarkt - d.h. den Folgen fiir das Arbeitskréifteangebot — viel weniger Beachtung
geschenkt. Ein geringeres Angebot an Arbeitskriften wird aber letztendlich zu niedrigeren
Wachstumsraten fithren und erhoht damit die Probleme, eine wachsende
Bevélkerungsgruppe von Rentnern zu versorgen.

Reformen der sozialen Sicherheit sind daher so zu gestalten, dass sie das Wachstum durch
eine Forderung der Erwerbtitigkeit stiitzen.

Wenn die Strategien zur Anhebung der Erwerbstitigkeitsquoten é&lterer Arbeitnehmer
erfolgreich sein sollen, sind umfassende multidimensionale Strategien nétig. Diese beinhalten
eine Rentenreform, welche die Tragfihigkeit sichert und die richtigen Anreize setzt. Aber der
Ruhestand hat nicht nur mit Renten zu tun. Reformstrategien miissen auch andere Bereiche
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der sozialen Sicherheit und der Arbeitsmarktpolitik ansprechen - dltere Arbeitnehmer sollten
ermutigt werden, erwerbstitig zu bleiben, und der Arbeitsmarkt sollte ihnen offen stehen.

Ein gemeinsamer Trend in vielen Landern geht dahin, privaten Rentensystemen langfristig
mehr Gewicht geben zu wollen. Dies mag angesichts der nétigen Sicherung der finanziellen
Tragfahigkeit und der notwendigen Verringerung der Belastung der sozialen Sicherheit und
des Staatshaushalts offensichtlich sein. Allerdings sollte man sich dabei bewusst sein, dass ein
grofleres Gewicht der privaten Renten sich nicht unbedingt in stirkeren Anreizen zur
Verldngerung des Arbeitslebens niederschligt — vor allem dann, wenn die privaten
Rentensysteme Teil einer mehrsduligen Struktur der Altersversorgung sind. Aus
arbeitsmarktpolitischer Sicht ist der privat finanzierte Ruhestand ebenso problematisch wie
der staatlich finanzierte.

Die eigentliche Herausforderung diirfte darin bestehen, dass eine “private Losung® nicht
bedeutet, dass man die politische Kontrolle iiber das Ruhestandsverhalten verliert. Es ist
moglich, die Voraussetzungen fiir steuerlich begiinstigte Rentensysteme zu regulieren. Es
sollte dabei daran gedacht werden, dass diese Systeme nicht die einzige private Quelle fiir den
Ruhestand darstellen.
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