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Rentenfinanzen und fiskalische Tragfahigkeit:
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Abstract:

Die demographische Alterung stellt die Finanzierung der gesetzlichen Rentenversicherung (GRV)
vor grofRe Herausforderungen. Die absehbare Anspannung der Rentenfinanzen nimmt bis etwa
2035 besonders rasch zu, geht aber auch danach langfristig nicht wieder zurtick. Unter dem gelten-
den Rentenrecht ist trotz eines kontinuierlich sinkenden Rentenniveaus mit einem starken Anstieg
des Beitragssatzes der GRV zu rechnen. Diese grundlegenden Tendenzen zeigen sich nicht nur im
Basisszenario der in dieser Studie angestellten Langfrist-Simulationen, sondern auch — mehr oder
weniger ausgepragt — im Falle diverser Anderungen der zugrundeliegenden Annahmen oder des
geltenden Rentenrechts. Betrachtet werden die Effekte von Rentenreformen aus der Vergangen-
heit, einer Fortfihrung der derzeit bis 2025 geltenden ,,doppelten Haltelinie* fir Rentenniveau und
GRV-Beitragssatz sowie einer weiteren Heraufsetzung der Regelaltersgrenze der GRV, kombiniert
mit weiteren Schritten zur Ddmpfung der Rentenausgaben. Ergénzend werden Berechnungen zur
langfristigen Tragfahigkeit des gesamtstaatlichen Haushalts angestellt, unter Beriicksichtigung von
Effekten des Alterungsprozesses fur andere, stark von der Demographie beeinflusste 6ffentliche
Ausgaben. Es zeigt sich, dass die GRV in besonderem Male zur Héhe der bestehenden Tragfahig-
keitslucke beitragt. Rentenreformen kdnnen daher zugleich einen wichtigen Beitrag dazu leisten,
diese Lucke zu schlieRen. Diskutiert werden dabei auch Implikationen der aktuellen Niedrigzinssi-
tuation fir die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen.
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1. Einleitung

Die fortschreitende demographische Alterung stellt die deutsche Rentenpolitik vor grof3e Heraus-
forderungen, die in naher Zukunft adressiert werden sollten. Nach einer Serie konsequenter Refor-
men, die in den Jahren 2001 bis 2007 beschlossen wurden, ist die Finanzierung der gesetzlichen
Rentenversicherung (GRV) ohne neuerliche Rechtsdnderungen derzeit zwar bis etwa 2025 ge-
waéhrleistet. Im Zusammenspiel mit einer anhaltend guten Arbeitsmarktentwicklung haben sich
die Rentenfinanzen in den letzten Jahren sogar unerwartet ginstig entwickelt, so dass der Bei-
tragssatz der GRV mehrfach gesenkt werden konnte, statt bereits heute die 20%-Marke zu errei-
chen oder sogar zu berschreiten. Reformen aus jungerer Zeit, insbesondere die ,,Rentenpakete*
von 2014 und 2018, orientierten sich aber mehr an dieser glnstigen Einnahmensituation als an der
Perspektive enormer finanzieller Anspannungen, die sich ab sofort und bis etwa 2035 vergleichs-
weise rasch entfalten und voraussichtlich auch in der Folgezeit nicht wieder zuriickgehen werden.

Um die Finanzierbarkeit des Systems nach 2025 — mit einem Zeithorizont bis etwa 2040/45 —
sicherzustellen, sollten in der laufenden Legislaturperiode, die im kommenden Jahr endet, eigent-
lich die Grundziige weiterer Reformen der GRV erarbeitet werden. Zu diesem Zweck hat die Bun-
desregierung im Juni 2018 eine Kommission eingesetzt, die ihren Endbericht fristgerecht im Mérz
2020 vorgelegt hat (Kommission ,,Verlasslicher Generationenvertrag* 2020). In der Sache hat die
Rentenkommission der Bundesregierung allerdings keine Einigung uber ein klar umrissenes, lang-
fristig angelegtes Reformkonzept fir die GRV erzielt. Die 6ffentliche Vorstellung des Kommissi-
onsberichts wurde durch die Ausweitung der Covid-19-Epidemie zu einer Pandemie tberlagert,
die kurz zuvor auch Deutschland erfasst und international wie auch hierzulande eine heftige Wirt-
schaftskrise ausgelost hat. Auch wenn es mittlerweile klare Anzeichen fir Erholungstendenzen
gibt, kénnen Pandemie und Krise keinesfalls als Gberwunden gelten.

Trotzdem kdnnen Fragen nach dem zukinftigen Kurs der Rentenpolitik nicht unbeantwortet
bleiben. Der zeitliche Ablauf des aus heutiger Sicht absehbaren demographischen Alterungspro-
zesses zwingt vielmehr dazu, spatestens im Verlauf der n&chsten Legislaturperiode Entscheidun-
gen zu treffen, Uber die ab sofort intensiv diskutiert werden sollte. Die vorliegende Studie illus-
triert dies mit Hilfe einer Reihe von Langfrist-Simulationen zur Entwicklung wichtiger Kennzif-
fern der Finanzen der GRV unter dem derzeit geltenden Recht sowie mit Blick auf die Effekte
verschiedener Rechtsanderungen — sowohl in der VVergangenheit bereits ergriffener Rentenrefor-
men als auch einiger fur die Zukunft diskutierter Reformoptionen. Berticksichtigt werden dabei
zugleich Zusammenhénge zwischen der finanziellen Entwicklung des Rentensystems und anderer,
stark von der demographischen Entwicklung beeinflusster Ausgabenprogramme mit der langfristi-
gen Tragfahigkeit der gesamtstaatlichen 6ffentlichen Finanzen.

Die hier vorgestellten Simulationen zur Entwicklung der Finanzen des gesetzlichen Renten-
systems und ihren Effekten fiir den gesamtstaatlichen Haushalt wurden mit Hilfe des Modells
SIM.18 (,,Social Insurance Model, Version 2018“) erstellt.! Die dafiir getroffenen Annahmen
wurden mit dem Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(im Folgenden: Sachverstandigenrat) abgestimmt und orientieren sich moéglichst eng an Annah-
men, die auch friheren Arbeiten mit &hnlicher Zielsetzung zugrunde lagen (vgl. Werding 2011;

! Die Nummerierung der Modellversion zeigt an, dass im Modell Ist-Daten verwendet werden, die durchgéngig
bis 2018 (nach jiingsten Aktualisierungen teilweise auch bis 2019) reichen. Fir eine ausfiihrliche Dokumentation
von Annahmen, Datengrundlagen, Methoden und Modellierungen vgl. Werding (2013).



2014; 2016a; Aretz et al. 2016). Zugrunde gelegt wird bei den Berechnungen der Rechtsstand
zum 30. Juni 2020. Der Simulationszeitraum reicht bis 2080, weil sich einige aus heutiger Sicht
bedeutsame Trends und auch die Effekte mancher Reformen, die in naher Zukunft ergriffen wer-
den konnten, erst bis dahin voll entfalten.

In Abschnitt 2 werden Grundlagen der Simulationen vorgestellt und die absehbare finanzielle
Entwicklung der GRV unter dem geltenden Recht nachgezeichnet. Neben einem Basisszenario
werden dabei auch einige Sensitivitatsanalysen mit abweichenden Annahmen zur Entwicklung
von Demographie, Arbeitsmarkt und gesamtwirtschaftlichem Wachstum betrachtet. In Ab-
schnitt 3 werden Effekte verschiedener Reformen und Reformoptionen fur die Entwicklung der
Rentenfinanzen untersucht. Entsprechende Varianten reichen von einer Riickkehr zu rechtlichen
Rahmenbedingungen vor den Reformen der Jahre 2001 bis 2007 bis zu einer Fortsetzung der seit
2018 — befristet bis 2025 — geltenden ,,doppelten Haltlinie* flir Rentenniveau und Beitragssatz der
GRV oder zu alternativen ReformmafRnahmen fir die Zukunft, die eher als Rickkehr zum frihe-
ren Reformkurs erscheinen. Ergédnzend werden in Abschnitt 4 Auswirkungen der Entwicklung der
Rentenfinanzen und anderer, stark Demographie-abha&ngiger 6ffentlicher Ausgaben auf die lang-
fristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen aufgezeigt und auch unter Berlicksichtigung der
derzeit sehr niedrigen Zinsen fur die 6ffentliche Verschuldung diskutiert. In Abschnitt 5 werden
die wichtigsten Schlussfolgerungen aus den hier angestellten Analysen festgehalten.

2. Entwicklung der Rentenfinanzen unter dem geltenden Recht

2.1 Grundlagen der Simulationen

Simulationen zur langfristigen Entwicklung der Rentenfinanzen sind mit vielen Unsicherheiten
behaftet, die umso groRer werden, je weiter die VVorausberechnungen in die Zukunft reichen.
Hinzu kommen derzeit nennenswerte Ungewissheiten in Bezug auf Entwicklungen am aktuellen
Rand sowie in den allerndchsten Jahren, die auf die durch Covid-19 ausgeldste Wirtschaftskrise
zuriickgehen. Ausgehend von der Konjunkturprognose des Sachverstandigenrates (2020) von
Ende Juni 2020, mit Eckdaten zur Entwicklung in den Jahren 2020/21, und der Annahme einer
weiteren, raschen Normalisierung von Beschéftigung und Wirtschaftswachstum in den Jahren
2022 bis 2024 werden hier Szenarien konstruiert, die wahrend des weiteren Simulationszeitraums
vor allem von der Entfaltung des demographischen Alterungsprozesses beeinflusst werden, der in
Deutschland aller VVoraussicht nach besonders ausgepragt sein wird.

Hinsichtlich der zukunftigen demographischen Entwicklung stiitzt sich das Basisszenario der
hier angestellten Simulationen auf die mittlere Variante (,,Variante 2*) der jiingsten Bevolke-
rungsvorausberechnungen des Statistischen Bundesamtes (2019). Beriicksichtigt werden damit die
Aussichten auf eine dauerhaft hohere Netto-Zuwanderung und auf leicht erhdhte Geburtenzahlen,
die sich gegeniber friiheren Bevoélkerungsvorausberechnungen (vgl. etwa Statistisches Bundesamt
2015) aufgrund neuerer Ist-Daten ergeben haben. Abbildung 1 veranschaulicht, wie sich die
Wohnbevdlkerung Deutschlands und ihr Altenquotient (in der international gebrauchlichsten Ab-
grenzung) nach den aktualisierten Vorausberechnungen bis 2080 entwickeln werden.?

2 Dadie Vorausberechnungen des Statistischen Bundesamtes (2019) nur bis 2060 reichen, werden sie hier un-
ter unverénderter Fortschreibung der fiir diese Variante (im Rahmen der Sensitivitatsanalysen: auch fiir ande-
re Varianten) getroffenen Annahmen bis 2080 verléngert.



Abbildung 1: Wohnbevélkerung und Altenquotient (Basisszenario, 2000-2080)
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Quellen; Statistisches Bundesamt (Bevdlkerungsstatistik, Bevolkerungsvorausberechnungen); SIM.18.

Es zeigt sich, dass der zusammen mit der demographischen Alterung seit Langem erwartete
Schrumpfungsprozess der Wohnbevdlkerung Deutschlands langfristig weniger deutlich ausfallen
konnte als friiher angenommen wurde. Der ebenfalls seit Langem absehbare, ausgeprégte Anstieg
des Altenquotienten bleibt dagegen — insbesondere im Zeitraum zwischen 2020 und 2035 — trotz
verdnderter Annahmen erhalten. Er ist in der gegenwartigen Altersstruktur der Wohnbevolkerung
klar angelegt und reagiert daher in diesem Zeitraum kaum auf stirkere Variationen der Annahmen
zur zuklnftigen Bevolkerungsentwicklung (vgl. Werding und Lapple 2019). Erst im weiteren
Verlauf des Simulationszeitraums sind bei abweichenden Annahmen sowohl ein ann&herndes
Stagnieren des Altenquotienten auf erhdhtem Niveau als auch ein weiterer Anstieg mit fast unver-
mindertem Tempo denkbar. Ein trendmaRiger Riickgang des Altenquotienten, dessen Entwick-
lung zentrale demographische Fundamentaldaten fiir die Finanzierung der GRYV liefert, erscheint
dagegen selbst in der langen Frist nicht als plausibel.

Ungleich weniger stabil als die zukiinftige demographische Entwicklung ist — selbst tiber
kurze Zeitrdume, wie die aktuellen Erfahrungen belegen — die Entwicklung von Beschéftigung
und Wirtschaftswachstum, die die Rentenfinanzen ebenfalls mehr oder weniger stark beeinflus-
sen. Fur die Jahre ab 2025 — nach dem unterstellten Abklingen der gegenwartigen Krise — werden
aus den zugrundeliegenden Bevolkerungsvorausberechnungen mit Hilfe eines von der OECD ent-
wickelten Ansatzes Szenarien zur Entwicklung der Erwerbspersonenzahl hergeleitet. Kombiniert
mit Annahmen zur Entwicklung der Erwerbslosenquote ergeben sich zukiinftige Verlaufe der Er-
werbstétigenzahl. Daraus konnen in weiteren Schritten Zahlen der sozialversicherungspflichtig
Beschéftigten sowie — unter Beriicksichtigung der simulierten Austritte aus dem Erwerbsleben so-
wie der Annahmen zur Lebenserwartung — auch der jeweiligen Rentner abgeschatzt werden.

Erganzt werden die Simulationen durch ein makrodkonomisches Hintergrundszenario, das auf
einem einfachen, aggregierten Wachstumsmodell basiert und Zahlen zur zukinftigen Entwicklung



von Arbeitsproduktivitat und Lohnen generiert. Damit liefert das verwendete Simulationsmodell
alle wesentlichen Grundlagen, um Vorausberechnungen zur finanziellen Entwicklung des deut-
schen Rentensystems unter den derzeit geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen anzustellen.
Fur detailliertere Angaben zu den fur das Basisszenario verwendeten Fortschreibungsansatzen und
den im Einzelnen getroffenen Annahmen vgl. Textbox 1.3

Textbox 1: Annahmen flur das Basisszenario

Fur das Basisszenario der hier vorgelegten Simulationen wird die (mittlere) ,,VVariante 2 der aktu-
ellen Bevolkerungsvorausberechnungen des Statistischen Bundesamtes (2019) verwendet. Sie ba-
siert auf folgenden Annahmen: die zusammengefasste Geburtenziffer stabilisiert sich — nach ei-
nem leichten Anstieg in den letzten Jahren — bei 1,55 (Geburten je Frau) und bleibt auf diesem Ni-
veau konstant; die Lebenserwartung bei Geburt nimmt fur Frauen und Manner von zuletzt (2017)
83,2 bzw. 78,4 Jahren bis 2060 auf 88,1 bzw. 84,4 Jahre zu;* der jahrliche Wanderungssaldo be-
lauft sich — nach hoheren, aber ricklaufigen Zahlen in den letzten Jahren — ab 2026 konstant auf
206.000 Tsd. Personen im Jahr.

Geschlechts- und altersspezifische Erwerbsquoten der Bevolkerung im Alter von 15 bis
74 Jahren werden mit dem von Burniaux et al. (2003) entwickelten ,,Cohort simulation approach*
fortgeschrieben. Laufende Trends aus der Vergangenheit halten dabei weiter an. Dies gilt insbe-
sondere fir die Zunahme der Erwerbsbeteiligung von Frauen sowie von Personen im Alter ab
55 Jahren (u.a. als Reflex der laufenden Anhebung der Regelaltersgrenze der GRV®). Die Er-
werbsquote von Ménnern im Alter von 15 bis 64 Jahren steigt dadurch von derzeit (2018) 86,1%
bis 2030 auf 87% und stagniert anschlie}end auf diesem Niveau; die Erwerbsquote von Frauen
gleichen Alters erhéht sich von 80,3% bis 2060 auf 83,6% (d.h. von rund 92,5% auf rund 96,5%
des Vergleichswerts fir M&nner) und bleibt anschlielend konstant.

Fir die Erwerbslosenquote wird unterstellt, dass sie — ausgehend von zuletzt sehr niedrigen
Werten (2019: 3,0%) — 2020 krisenbedingt auf 4,3% ansteigt und anschlief3end bis 2024 wieder
auf 4,0% zuriuickgeht. Ausgehend von diesem Wert erhoht sie sich im weiteren Simulationszeit-
raum bis 2080 ganz langsam linear auf 5,0%.° Parallel dazu steigt die Quote registrierter Arbeits-
losigkeit von zuletzt 5,0% kurzfristig zunéchst auf 6,1% und erhoht sich bis 2080 auf 7,6% — ge-
stitzt auf einen mehrjahrigen Durchschnittswert fur das Verhéltnis beider Quoten. Die Zahl sozi-
alversicherungspflichtig Beschéaftigter wird — gleichfalls auf Basis eines mehrjahrigen Durch-
schnitts — aus der Zahl der im Inland Erwerbstatigen abgeleitet.

Erwerbstatige sowie der jeweilige Kapitalstock — fortgeschrieben mit konstanter Investitions-
quote — sind die beiden wesentlichen Inputs der im verwendeten Wachstumsmodell enthaltenen

8 Einen umfassenderen Uberblick tiber die Annahmen fiir das Basisszenario bietet Tabelle A.1 im Anhang A.3
dieser Studie.

4 Eine Fortschreibung des dabei unterstellten, linearen Anstiegs fihrt fir 2080 zu einer Lebenserwartung von
Frauen und Ménnern von 90,3 bzw. 87,1 Jahren.

5 Fur das Basisszenario wird dabei unterstellt, dass das durchschnittliche Renteneintrittsalter jeweils um ein
Dreivierteljahr steigt, wenn die Regelaltersgrenze um ein Jahr angehoben wird.

& In der Vorlaufer-Arbeit von Aretz et al. (2016) wurde eine gleichartige Entwicklung mit dem standig steigen-
den Anteil zugewanderter Erwerbspersonen begriindet (und explizit daraus hergeleitet), die persistent eine
héhere Erwerbslosigkeit aufweisen als einheimische Arbeitskréfte. Eine langfristig steigende, strukturelle
Avrbeitslosigkeit kann daneben auch aus ungiinstigen Riickwirkungen steigender Sozialbeitrage resultieren,
die sich aus den weiteren Simulationen ergeben (und bei expliziter Modellierung noch deutlich starker ausfal-
len kdnnten; vgl. etwa Werding und Lapple 2020).



Produktionsfunktion in der Tradition von Solow (1956) und Swan (1956).” Mit ihrer Hilfe lassen
sich die Wachstumsraten von Arbeitsproduktivitat und Bruttoinlandsprodukt (BIP) bestimmen,
die — nach heftigen konjunkturellen Ausschlégen in den Jahren 2020 bis 2024 — bis 2060 um
Werte von real 1,4% p.a. schwanken und gegen Ende des Simulationszeitraums auf 1,1% p.a. zu-
riickgehen bzw. durchgéngig um Werte von real 1,0% p.a. schwanken. Dabei wird angenommen,
dass sich die Bruttoléhne und -gehélter auf Dauer stets mit der Wachstumsrate der Arbeitsproduk-
tivitat entwickeln.®

Die finanzielle Entwicklung der GRV wird vor diesem Hintergrund unter detaillierter Berlck-
sichtigung der geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen — v.a. fir Mitgliedschafts- und Bei-
tragspflichten, Renteneintritte sowie die regelmaligen Anpassungen von Renten und Beitragssat-
zen — abgeschatzt. Dabei wird unterstellt, dass diese Anpassungen nach dem Auslaufen der derzeit
geltenden ,,doppelten Haltelinie” (Rentenniveau > 48%; Beitragssatz < 20%) ab 2026 wieder nach
den zuletzt geltenden Bestimmungen vorgenommen werden. Neben Resultaten zur langfristigen
Entwicklung der Rentenfinanzen liefert das verwendete Simulationsmodell auch VVorausberech-
nungen fiir zahlreiche weitere, stark von der demographischen Entwicklung beeinflusste 6ffentli-
che Ausgaben sowie — aufbauend darauf — fur die langfristige Tragféahigkeit des gesamtstaatlichen
Haushalts (vgl. dazu Abschnitt 4).

2.2 Resultate fur das Basisszenario

Unter den hier getroffenen Annahmen (vgl. Abschnitt 2.1, v.a. Textbox 1) geht die Zahl der Per-
sonen im erwerbsfahigen Alter in Zukunft deutlich stérker zuriick als die gesamte Wohnbevolke-
rung (vgl. dazu Abbildung 1). Grund dafiir ist ein standig wachsender Anteil von Personen im
Rentenalter, der nicht nur auf die steigende Lebenserwartung, sondern vor allem auf den schnellen
und starken Rickgang der Geburtenzahlen in der ersten Halfte der 1970er Jahre sowie die anhal-
tend niedrigen Geburtenziffern in der Folgezeit zurtickgeht. Infolgedessen ergibt sich in den kom-
menden Jahren und Jahrzehnten auch ein kontinuierlicher Riickgang der Zahl sozialversicherungs-
pflichtig Beschaftigter, insbesondere im Zeitraum bis 2035 und mit verringertem Tempo weiter
bis nach 2060. Gleichzeitig steigt die Zahl der Bezieher gesetzlicher Renten, namentlich von Al-
tersrenten der GRV, deutlich an. Aufgrund der derzeit einsetzenden Renteneintritte der relativ ge-
burtenstarken Jahrgange von 1954 bis 1969 (,,Baby boomer*) fallt der Anstieg wiederum bis 2035
besonders stark aus und setzt sich anschlieRend mit verringertem Tempo bis etwa 2060 fort.

Diese Entwicklungen, die die finanzielle Entwicklung eines umlagefinanzierten Alterssiche-
rungssystems wie der GRV unmittelbar beeinflussen, sind im Prinzip seit Langem abzusehen. Die
deutsche Rentenpolitik hat darauf in der Vergangenheit mehrfach mit weitreichenden Reformen
reagiert, die den derzeit geltenden Rechtsstand prégen. So werden die jahrlichen Rentenanpassun-
gen, die vor 1992 auf ein konstantes Bruttorentenniveau und von 1992 bis 2001 auf ein konstantes
Nettorentenniveau angelegt waren, mittlerweile so vorgenommen, dass das Nettorentenniveau im
Kontext der sich abzeichnenden Entwicklungen langsam, aber gezielt gesenkt wird. Dafir sorgt —
neben einem ,,Beitragsfaktor, der die im Kern weiterhin lohnbezogenen Rentenanpassungen
dampft, falls die Beitragssatze der GRV erhoht werden, die die Einkommen aktiver Versicherter

" Die Wachstumsrate der Multifaktorproduktivitat wird darin ab 2025 auf konstant 0,7% p.a. gesetzt.

8 Kurzfristige Ausschlage des Lohnwachstums in der aktuellen Krise fallen dagegen deutlich geringer aus als
beim gemessenen Produktivitatswachstum, weil sie durch den Abbau von Arbeitszeitguthaben, Beurlaubun-
gen, Kurzarbeit und andere Instrumente zur Beschaftigungs- und Einkommenssicherung gedampft werden.



belasten — seit 2005 der sogenannte ,,Nachhaltigkeitsfaktor” in der Rentenanpassungsformel. Die-
ser reagiert auf Steigerungen des (Aquivalenz-)Rentnerquotienten und stellt somit einen Selbststa-
bilisierungs-Mechanismus fur die Rentenfinanzen angesichts des laufenden demographischen Al-
terungsprozesses dar (Borsch-Supan 2007). Zudem wird derzeit — aufgrund einer 2007 beschlos-
senen Rechtsénderung: im Zeitraum von 2012 bis 2031 — die Regelaltersgrenze fiir abschlagsfreie
Renteneintritte schrittweise von 65 auf 67 Jahre heraufgesetzt, um auf diesem Wege auch das tat-
sdchliche, durchschnittliche Renteneintrittsalter zu erhéhen. Soweit dies gelingt, werden damit so-
wohl die Verringerung des Rentenniveaus durch den Nachhaltigkeitsfaktor als auch die ansonsten
falligen Anhebungen des Beitragssatzes der GRV gedampft.

Neben diesen grundlegenden Bestimmungen umfasst das geltende Recht auch eine Reihe von
Regelungen, die auf Reformen aus jungerer Zeit zurtickgehen und weniger auf eine Stabilisierung
der Rentenfinanzen im Kontext der demographischen Alterung ausgerichtet waren. Sie werden in
den hier angestellten Simulationen ebenfalls beriicksichtigt. Dies gilt fir die 2014 eingefihrte
Madglichkeit eines abschlagsfreien Renteneintritts fur ,,besonders langjahrig Versicherte* (,,Rente
mit 63“), die 2014 und 2018 in zwei Schritten ausgebauten Rentenanspriiche fur Mitter von vor
1992 geborenen Kindern (,,Mutterrente*), die ebenfalls 2014 bis 2018 in mehreren Schritten vor-
genommenen Anderungen der Bemessungsvorschriften fiir Erwerbsminderungsrenten sowie die
2018 eingefuhrte ,,doppelte Haltelinie“, nach der das Rentenniveau (in seiner gesetzlichen Defini-
tion als ,,(Netto-)Sicherungsniveau vor Steuern®) bis 2025 nicht unter 48% sinken und der Bei-
tragssatz der GRV im gleichen Zeitraum nicht Giber 20% steigen darf. Fir diesen Zeitraum gelten
die zuvor erlduterten Bestimmungen zur Rentenanpassung daher nur eingeschrénkt, wahrend feh-
lende Beitragseinnahmen nétigenfalls durch héhere Bundesmittel ausgeglichen werden. Nicht be-
ricksichtigt wird hier dagegen die erst Anfang Juli 2020 nach langen Diskussionen beschlossene
»Grundrente®, die ab 1. Januar 2021 niedrige Renten von Personen mit relativ langen Versiche-
rungszeiten unter bestimmten Bedingungen erhéhen soll.®

Rentenniveau und Beitragssatz stellen zwei zentrale Kennziffern der Rentenfinanzen dar, die
anzeigen, welche Leistungen die GRV einerseits den jeweiligen Rentenbeziehern gewéhrt und
welche Belastungen sie zur Finanzierung dieser Leistungen andererseits den aktiven Versicherten
auferlegt. Abbildung 2 zeigt, wie sich diese beiden Grofien unter den zuvor erlduterten Rahmen-
bedingungen im Basisszenario der hier angestellten Simulationen langfristig entwickeln. Von In-
teresse ist dabei zunéchst die Feststellung, dass die Restriktionen der ,,doppelten Haltelinie* unter
den fiir das Basisszenario getroffenen Annahmen im Zeitraum bis 2025 nicht binden. Unter ande-
rem wegen der aktuellen Wirtschaftskrise muss der Beitragssatz der GRV nach den hier angestell-
ten Berechnungen 2022 zwar auf 19,9% erhoht werden. Anschlielend kann er aber bis 2026 auf
diesem Niveau konstant gehalten werden. Das Rentenniveau steigt 2020 sprunghaft an — von
knapp Uber 48% auf deutlich tGber 50% —, weil die beitragspflichtigen Entgelte der aktiven Versi-
cherten als Bezugsgrolie krisenbedingt nicht steigen, sondern aller VVoraussicht nach sogar sinken.

AnschlieBend bildet sich dieser eher technisch bedingte, temporére Anstieg des Rentenniveaus
nicht vollstandig wieder zurlick, weil weitere Detailregelungen des Rentenanpassungsrechts zum
Tragen kommen: So greift 2021 die sogenannte ,,Schutzklausel”, nach der die Renten bei (im
Vorjahr gegenuber dem Vor-Vorjahr) sinkenden Léhnen nicht gleichfalls gesenkt, sondern nomi-
nal konstant gehalten werden. Die Anwendung des ,,Ausgleichsfaktors”, mit dem die Effekte die-

% Ob eine Umsetzung der komplizierten Regelung zu diesem Zeitpunkt erfolgen kann, ist derzeit noch offen.



Abbildung 2: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Basisszenario, 2000-2080)

60% 30%

55%

50% 25%
W
@,
45% %
%]
2
N
40% 20%

(Netto-)Sicherungsniveau vor Steuern

35%

30% 15%

2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080
Rentenniveau (linke Skala) — Beitragssatz (rechte Skala)
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ser Klausel fiir das Rentenniveau in den Folgejahren — durch entsprechend geddmpfte Rentenan-
passungen, sobald die beitragspflichtigen Einkommen wieder steigen — normalerweise wieder
neutralisiert wirden, ist fir die Dauer der Geltung der ,,doppelten Haltelinie* ausgesetzt worden.
Gegeniber einem Szenario ohne Effekt der aktuellen Krise fur die Lohnentwicklung resultiert aus
dem Zusammenspiel dieser diversen Sonderregelungen somit eine andauernde, leichte Erhéhung
des Rentenniveaus (vgl. Borsch-Supan und Rausch 2020 sowie Abschnitt 3.3).

Unabhéngig davon sorgt das geltende Rentenrecht trotzdem dafiir, dass das Rentenniveau ab
2021 im gesamten Simulationszeitraum kontinuierlich zurlickgeht, auf gut 45% im Jahr 2040,
knapp 43% im Jahr 2060 und weiter auf rund 42% im Jahr 2080.%° Trotz des sinkenden Rentenni-
veaus ergibt sich im Basisszenario zugleich aber ein ausgeprégter Anstieg des Beitragssatzes der
GRV, auf rund 22% bis 2040, rund 24% bis 2060 und auf 25% bis 2080. Relativ betrachtet er-
weist sich die Belastung aktiver Versicherter durch hohere Rentenbeitrdge damit als weit starker
als die Belastung der Rentenbezieher durch das niedrigere Rentenniveau. Wichtigster Grund daftr
ist, dass der Nachhaltigkeitsfaktor, der die Aufteilung der Effekte wachsender, demographisch be-
dingter Anspannung der Rentenfinanzen auf geddmpfte Rentenanpassungen einerseits und stei-
gende Beitragssitze andererseits regelt, hierfiir eine Lastverteilung im Verhiltnis 1 : 3 vorsieht.!

10 Als Indikator fir die Entwicklung individueller Rentenanspriiche weist das gesetzliche definierte Rentenni-
veau zahlreiche Schwéchen auf. Eine davon ist, dass es die Effekte langerer Beitragszeiten nicht erfasst, die
mit der laufenden Heraufsetzung der Regelaltersgrenze angestrebt werden. Wiirde man sie durch eine ange-
passte Definition berucksichtigen, reduziert sich das Rentenniveau bis 2080 nur auf rund 44%.

Dass die Renten trotz des sinkenden Rentenniveaus in Zukunft sehr wohl steigen — wenn auch langsamer als
die Entgelte der aktiven Versicherten — zeigt die simulierte Entwicklung der Zahlbetrage einer ,,Standard-
rente” (mit konstant 45 Beitragsjahren, nach Abzug von Beitrégen zur Kranken- und Pflegeversicherung; vgl.
Abbildung A.1 in Anhang A.2, mit Angaben furr Basisszenario und alle Alternativvarianten).

11 Daflr sorgt der im Nachhaltigkeitsfaktor enthaltene Parameter o, mit o. = 0,25. Der Beitragssatzfaktor be-
wirkt zwar gleichfalls eine Dampfung der Rentenanpassungen, die — bezogen auf die Belastung Aktiver mit



Neben den Beitragssatzen steigen im Ubrigen auch die Bundesmittel, die zur Finanzierung der
GRV nicht unwesentlich beitragen, im gesamten Simulationszeitraum nennenswert an. Nach den
Simulationen zum Basisszenario erh6hen sie sich bei einer Fortschreibung geméal den dafur gel-
tenden Bestimmungen von zuletzt (2018) 2,8% des BIP bis 2080 kontinuierlich auf zuletzt 4,1%
des BIP.? Die Ausgaben der GRV, die sich zuletzt auf 9,2% des BIP beliefen, steigen bis 2040
auf 11,2%, bis 2060 auf 12,3% und bis 2080 weiter auf 12,8% des BIP. Gemessen daran, wie der
Altenquotient im Simulationszeitraum ansteigt (vgl. erneut Abbildung 1), erscheint diese Ent-
wicklung im Grunde als tiberraschend moderat. Das ist nicht zuletzt auf die eingangs dieses Ab-
schnitts beschriebenen Rentenreformen zuriickzufiihren. Die hier simulierten Entwicklungen von
Rentenniveau und Beitragssétzen zeigen zugleich aber, welche enormen, finanz- wie sozialpoliti-
schen Herausforderungen die Bewaltigung des demographischen Alterungsprozesses im Bereich
der Alterssicherung unter dem derzeit geltenden Recht flr die Zeit ab 2025 mit sich bringt.

2.3 Sensitivitatsanalysen

Neben dem Basisszenario werden im Folgenden zunéchst einige Alternativvarianten gebildet, mit
denen die Sensitivitat der Ergebnisse fur ausgewahlte Annahmen zur Entwicklung von Demogra-
phie, Arbeitsmarkt und gesamtwirtschaftlichem Wachstum gepriift wird.

VVon den Annahmen zur zukunftigen demographischen Entwicklung (vgl. Abschnitt 2.1, v.a.
Textbox 1) werden dabei die Basisannahmen zur Hohe des jahrlichen Wanderungssaldos variiert.
Unter Verwendung der ,,Varianten 1* und ,,3“ der aktuellen Bevélkerungsvorausberechnungen
des Statistischen Bundesamtes (2019) ergeben sich folgende Alternativvarianten:

e ,.niedrige Zuwanderung*: der Wanderungssaldo geht — nach héheren Zahlen in den letzten
Jahren — bis 2030 auf 110.500 Personen im Jahr zurlick und bleibt anschlie}end auf diesem
Niveau konstant;

e ,,hohe Zuwanderung*: der Wanderungssaldo reduziert sich bis 2030 nur leicht, auf 300 Tsd.
Personen im Jahr, und bleibt anschlieend konstant.

Alle sonstigen Annahmen bleiben — ebenso wie bei den weiteren Sensitivitatsanalysen — gegen-
uber dem Basisszenario unveréndert.

Die ge&nderten Wanderungsannahmen beeinflussen die Wohnbevolkerung sowie — weniger
stark — auch den Altenquotienten und damit die demographischen Fundamentaldaten fiir die Ren-
tenfinanzierung. Abbildung 3 zeigt, dass dies die simulierten Entwicklungen von Rentenniveau
und Beitragssatz merklich verandert, die grundlegenden Trends aber bei weitem nicht auBer Kraft
setzt. Bei niedriger Zuwanderung ergeben sich flr beide Kennziffern ungiinstige Effekte, bei ho-
her Zuwanderung gunstige Effekte. Die Abweichungen vom Basisszenario werden jeweils zwi-
schen 2060 und 2070 maximal und gehen anschlieRend wieder etwas zurtick. Grund dafur ist, dass
die unterstellten Wanderungssalden jeweils unter bzw. Uber dem langjahrigen Durchschnittswert
aus der Vergangenheit liegen, der rund 200 Tsd. Personen im Jahr betrégt. Sie wirken sich auf die
Altersstruktur von Wohnbevélkerung und Versicherten nicht mehr so stark aus, wenn kiinftige
Zuwanderer auch die Bevoélkerung im Rentenalter pragen.

den Beitrdgen zur GRV — aber nur auf ein tendenziell konstantes Nettorentenniveau zielt und fir die interge-
nerationelle Lastverteilung somit neutral ist.

12 Fir einen Uberblick tiber die simulierten Entwicklungen der Bundesmittel fir die GRV im Basisszenario und
allen Alternativvarianten vgl. Abbildung A.2 in Anhang A.2.



Abbildung 3: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Sensitivitatsanalysen 1, 2000-2080)
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Auler von demographischen Gegebenheiten hangt die Altersstruktur der Versicherten auch
vom Erwerbsverhalten der Bevoélkerung ab, das im Basisszenario durch Fortschreibung ge-
schlechts- und altersspezifischer Erwerbsquoten bestimmt wird. Variationen kdnnen sich dabei in
erster Linie bei der Erwerbsbeteiligung von Frauen sowie von Personen im Alter ab 55 Jahren er-
geben, die sich in der Vergangenheit jeweils spirbar erhoht hat. Ob und gegebenenfalls wie genau
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sich diese Trends in Zukunft fortsetzen, ist aus heutiger Sicht nicht klar absehbar. Wie bei den Zu-
wanderungsvarianten werden hier daher Abweichungen in beide Richtungen betrachtet.

Die Fortschreibung der Erwerbsbeteiligung von Frauen flihrt im Basisszenario zu einem An-
stieg der Erwerbsquote von Frauen im Alter von 15 bis 64 Jahren von zuletzt rund 92,5% auf rund
96,5% des Vergleichswerts fir M&nner gleichen Alters und bleibt anschliefend konstant. Dabei
wird gleichzeitig unterstellt, dass die durchschnittliche jahrliche Arbeitszeit aller Erwerbstatigen
im Zeitablauf unverandert bleibt. Dies impliziert, dass Frauen, deren durchschnittliche Arbeitszeit
gegenwartig deutlich unter der der Manner liegt, in Zukunft in wachsendem Mal3e einer Voll-
zeiterwerbstatigkeit oder einer Teilzeitbeschéftigung mit hoherem Erwerbsumfang nachgehen.*®
Neben einer weiteren Ausdehnung der Frauenerwerbsbeteiligung nach Képfen kann flr die Zu-
kunft jedoch auch eine noch stérkere Erhohung ihrer regelmaiiigen Arbeitszeit unterstellt werden
— gegebenenfalls begleitet von einer gewissen Reduktion der durchschnittlichen Arbeitszeit der
Manner, die den Effekt fir das gesamte Arbeitsvolumen aber nicht ausgleicht.

Bei der Fortschreibung der Erwerbsquoten von Mannern wie Frauen im Alter ab 55 Jahren
werden fur das Basisszenario auflerdem Auswirkungen der laufenden Heraufsetzung der Regelal-
tersgrenze unterstellt, aufgrund derer sich das tatsachliche Renteneintrittsalter im Durchschnitt je-
weils um ein Dreivierteljahr erh6ht, wenn die Regelaltersgrenze um ein Jahr angehoben wird. Die
Verschiebung der Regelaltersgrenze von 65 Jahren (bis 2011) auf 67 Jahre (erstmalig voll wirk-
sam im Jahr 2031) flhrt damit zu einem Anstieg des durchschnittlichen Renteneintrittsalter um
eineinhalb Jahre.

Vor diesem Hintergrund werden hier konkret folgende Varianten gebildet:

e . konstante Frauenerwerbsquote*: die altersspezifischen Erwerbsquoten von Frauen bleiben —
gemessen an denen gleichaltriger Manner — auf dem zuletzt erreichten Niveau konstant;

o ,,starker Anstieg der Frauenerwerbsbeteiligung: die Erwerbsquoten von Frauen steigen bis
2060 auf 100% der Vergleichswerte fiir M&nner, zugleich steigt die jahrliche Arbeitszeit je Er-
werbstatigen um ca. 10% (von zuletzt rund 1.360 Stunden im Jahr auf 1.500 Stunden);

e ,.niedrigeres Renteneintrittsalter*: die Anhebung der Regelaltersgrenze um zwei Jahre fiihrt
zu einem Anstieg des durchschnittlichen Renteneintrittsalter um ein Jahr;

e ,,hoheres Renteneintrittsalter*: die Anhebung der Regelaltersgrenze zu einem Anstieg des
durchschnittlichen Renteneintrittsalter um volle zwei Jahre.

Die Effekte dieser Alternativvarianten fiir zentrale Kennziffern der Rentenfinanzierung zeigt Ab-
bildung 4.

Erwartungsgemal haben ein stérkerer Anstieg der Frauenerwerbsbeteiligung oder des durch-
schnittlichen Renteneintrittsalters giinstige Auswirkungen auf Rentenniveau und GRV-Beitrags-
satz, eine ab sofort konstante Frauenerwerbsquote oder ein niedrigeres Renteneintrittsalter dage-
gen ungunstige Auswirkungen. Die Effekte sind jeweils klar erkennbar, verédndern die Perspektive
einer langfristig stark steigenden Anspannung der Rentenfinanzen aber wiederum nur graduell.
Die Variation des Erwerbsverhaltens von Personen im Alter ab 55 Jahren — mit Auswirkungen auf
das durchschnittliche Renteneintrittsalter wirkt sich dabei insgesamt etwas stérker aus als die Va-
rianten zur Frauenerwerbsbeteiligung. AuRerdem zeigt sich, dass eine stark steigende Frauener-

13 Dies gilt umso mehr, wenn gleichzeitig damit gerechnet werden kann, dass Manner im Zuge einer geschlech-
terparitatischeren Arbeitsteilung — etwa in Paarhaushalten mit Kindern in der frihen Betreuungs- und Erzie-
hungsphase — in Zukunft ebenfalls in wachsendem Malie eine Teilzeiterwerbstatigkeit ausiiben.
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Abbildung 4: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Sensitivitatsanalysen 11, 2000-2080)
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Quellen: Deutsche Rentenversicherung; SIM.18.

werbsbeteiligung eher das Rentenniveau beeinflusst, eine konstante Frauenerwerbsquote dagegen
eher den Beitragssatz. Langfristig lassen die Effekte einer Variation der Frauenerwerbsbeteiligung
zudem ein wenig nach, weil nach dem Eintritt der Frauen mit verédnderten Erwerbsverldufen ins
Rentenalter nicht nur die Beitragseinnahmen, sondern auch die Rentenausgaben darauf reagieren.
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Auch die Variation des Renteneintrittsalters hat — wie viele denkbare Verdnderungen im Rahmen
eines umlagefinanzierten Rentensystems — ein solches Element der zeitlichen Lastverschiebung,
das aber durch Rentenabschlége fiir vorzeitige Renteneintritte gemildert wird.

Unabhangig von maglichen Anderungen des Erwerbsverhaltens kann die Arbeitsmarktent-
wicklung auch durch Variation der Erwerbslosigkeit giinstig oder ungunstig beeinflusst werden,
mit Folgewirkungen fir die Finanzierung der GRV. AuRerdem wird oft darauf hingewiesen, dass
der Riickgang der Erwerbstatigenzahl, der im Kontext des demographischen Alterungsprozesses
erwartet wird, durch ein verstarktes Wachstum der Arbeitsproduktivitét ausgeglichen werden
konne. Im Hinblick auf das Wachstum des aggregierten BIP ist das ohne Zweifel richtig, verbun-
den mit einem starkeren Anstieg der Bruttoentgelte aktiver Versicherter der GRV. Im Folgenden
wird daher auch untersucht, wie sich Anderungen des Produktivitatswachstums auf zentrale Kenn-
ziffern der Rentenfinanzen auswirken.

Hierzu werden folgende Alternativvarianten betrachtet:

e .konstante Erwerbslosenquote*“: die Erwerbslosenquote verharrt ab 2024 — nach Uberwin-
dung der aktuellen Krise — bei 4%;

e ,.hohere Erwerbslosenquote*: die Erwerbslosenquote steigt von 2024 bis 2080 kontinuierlich
auf zuletzt 6%;*

e ,.niedrigeres Produktivitdtswachstum*: die Wachstumsrate der Arbeitsproduktivitat schwankt
ab 2024 bis 2060 um Werte von real 1,0% p.a. und geht gegen Ende des Simulationszeitraums
auf 0,7% p.a. zuriick;

e ,.hoheres Produktivitatswachstum®: die Wachstumsrate der Arbeitsproduktivitat schwankt ab
2024 lange Zeit um real 1,8% p.a. und geht spater auf 1,6% p.a. zuriick.®

Die Auswirkungen dieser Varianten auf zentrale Kennziffern der Rentenfinanzen zeigt Abbil-
dung 5. Die Effekte erweisen sich dabei in allen hier betrachteten Féllen als eher gering. Die Ent-
wicklung des Rentenniveaus bleibt von Variationen der Erwerbslosenquote praktisch unberthrt.
Zu Finanzierung der Renten werden bei niedrigerer Erwerbslosigkeit auf Dauer jedoch etwas ge-
ringere Beitragssatze, bei hoherer Erwerbslosigkeit etwas hohere Beitragssatze erforderlich. Uber-
raschend ist zunéchst, dass Rentenniveau und Beitragssétze auch auf Variationen des Wachstums
der Arbeitsproduktivitat (und annahmegemal? auch der Bruttolohne) jeweils kaum reagieren.
Grund dafir ist, dass die Renten unter dem geltenden Recht — trotz verschiedener Korrekturfakto-
ren — im Kern lohnorientiert angepasst werden, so dass sich die Effekte schwacheren oder stérke-
ren Produktivitats- und Lohnwachstums fiir die hier betrachteten KenngroRen der Rentenfinanzen
weitgehend neutralisieren. Der Nachhaltigkeitsfaktor in der Rentenanpassungsformel wirkt bei
niedrigerem Produktivitatswachstum lediglich etwas weniger stark, bei hoherem Produktivitats-
wachstum etwas starker als im Basisszenario. Allerdings steigen auch die Rentenzahlbetrége bei
variierendem Produktivitatswachstum entsprechend schwiécher bzw. starker an.'® Hoheres Wachs-
tum der Arbeitsproduktivitéat eroffnet daher durchaus Spielrdume fir die zukinftige Rentenpolitik,
da bei starker steigenden Lohnen und Renten einerseits hthere Beitragssatze, andererseits aber

14 Parallel zu den Entwicklungen der Erwerbslosenquote bleibt die Quote registrierter Arbeitslosigkeit in den
hier beschriebenen Varianten ab 2024 konstant bei 6,1% bzw. sie erhoht sich bis 2080 auf 9,2%.

15 Das Wachstum des Bruttoinlandsprodukts schwankt in diesen beiden Varianten durchgangig um Werte von
real 0,6% bzw. 1,4% p.a. Erzeugt werden die Varianten, indem die Wachstumsrate der Multifaktorprodukti-
vitét in der zugrundeliegenden Produktionsfunktion ab 2025 auf konstant 0,4% bzw. 1,0% p.a. gesetzt wird.

16 vgl. dazu Abbildung A.1 in Anhang A.2.
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Abbildung 5: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Sensitivitatsanalysen 111, 2000-2080)
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auch ein niedrigeres Rentenniveau als vertretbar erscheinen kénnen. Um diese Spielrdume zu nut-
zen, sind allerdings entsprechende Rechtsdnderungen nétig.



14

3. Effekte von Reformen und Reformoptionen

Die Simulationen zum Basisszenario und die anschlieenden Sensitivitatsanalysen zeigen alles in
allem, wie stark und vergleichsweise robust die Effekte der demographischen Alterung fur die
langfristige Entwicklung der Rentenfinanzen sind. Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden
eine Reihe weiterer Alternativvarianten gebildet, mit denen — unter ansonsten unveranderten An-
nahmen fir das Basisszenario — die Effekte verschiedener Reformen der rechtlichen Rahmenbe-
dingungen fir die GRV untersucht werden. Betrachtet werden dabei Reformen, die in der Vergan-
genheit ergriffen wurden (Abschnitte 3.1 und 3.2), aktuell anstehende Reformschritte (Ab-

schnitt 3.3) sowie Optionen fur weitreichendere Reformen, (ber die in den letzten Jahren in der
Politik und/oder in der Wissenschaft diskutiert wurde (Abschnitte 3.4 und 3.5).

3.1 Rentenreformen der Jahre 2001-2007

Gegenstand der Alternativvarianten, die hier an erster Stelle behandelt werden, sind Reformen der
Jahre 2001 bis 2007, die zum einen eine Abkehr von der zuvor geltenden Politik eines tendenziell
konstanten Nettorentenniveaus brachten — 2001 zunéchst durch Einfiigen eines ad hoc wirkenden
Faktors zur Dampfung der laufenden Rentenanpassungen, 2004 durch Einfiihrung des systemati-
scher gestalteten Nachhaltigkeitsfaktors in die Rentenanpassungsformel — und zum anderen die
2007 beschlossene, seit 2012 wirksam werdende Anhebung der Regelaltersgrenze vorzeichneten.

Konkret werden dabei folgende Varianten gebildet:’

o ,0hne Nachhaltigkeitsfaktor“: der Nachhaltigkeitsfaktor in der Rentenanpassungsformel wird
mit Wirkung ab 2021 auRer Kraft gesetzt, so dass die laufenden Rentenanpassungen gegen-
uber der Bruttolohnentwicklung nur durch den Beitragsfaktor gedampft werden;

e ,.ohne Beitragsfaktor*: alternativ — und ohne direkte Entsprechung in einem friiheren Rechts-
stand — wird der Beitragsfaktor ab 2021 auRer Kraft gesetzt, wahrend die laufenden Rentenan-
passungen weiterhin durch den Nachhaltigkeitsfaktor gedampft werden;

e .Rente mit 65 die bereits angelaufene Heraufsetzung der Regelaltersgrenze®® wird riickgan-
gig gemacht, so dass ab 2021 wieder abschlagsfreie Renteneintritte bei VVollendung des
65. Lebensjahres moglich sind.

Ergédnzend werden zudem die ,.kumulierten Effekte” aller drei Reformvarianten betrachtet, die in
gewisser Weise dem Rechtsstand vor 1992 entsprechen, mit rein bruttolohnorientierten und somit
auf ein konstantes Bruttorentenniveau angelegten Rentenanpassungen und einer festen Alters-
grenze flr Regelaltersrenten bei 65 Jahren (von der es allerdings zahlreiche Ausnahmen durch an-
dere Arten von Altersrenten gab, etwa die ,,Altersrente fur Frauen oder die ,,Altersrente wegen
Arbeitslosigkeit oder nach Altersteilzeit®, die jeweils schon ab einem Alter von 60 Jahren in An-
spruch genommen werden konnten).

Die Ergebnisse der Simulationen zu all diesen Varianten zeigt Abbildung 6. Sie bestatigen,
dass der konsequente Reformkurs friiherer Jahre stark dazu beigetragen hat, die Entwicklung der
Beitragssatze der GRV zu dampfen. Nachhaltigkeitsfaktor und Beitragsfaktor tun dies durch nen-
nenswerte Dd&mpfungen der jahrlichen Rentenanpassungen, die — in etwa gleichem Ausmal — das

17 In allen hier betrachteten Varianten wird zugleich unterstellt, dass die derzeit und bis 2025 geltende ,,dop-
pelte Haltelinie* fiir Rentenniveau und GRV-Beitragssatz aufgehoben wird.
18 Aktuell liegt die Regelaltersgrenze (fir im Jahr 1955 geborene Versicherte) bei 65 Jahren und 9 Monaten.
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Abbildung 6: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Reformvarianten I, 2000-2080)
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Rentenniveau reduzieren. Die laufende Heraufsetzung der Regelaltersgrenze hat dagegen sowohl
auf den Beitragssatz als auch auf das Rentenniveau glinstige Auswirkungen. Umgekehrt wiirde

eine Ruckkehr zur ,,Rente mit 65* nicht nur den Beitragssatz noch starker erhéhen, sondern auch
das Rentenniveau noch stérker sinken lassen als unter dem geltenden Recht. Bei einer Kombina-
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tion aller drei Verédnderungen des derzeitigen Rentenrechts, die néherungsweise einem Rechts-
stand ohne jede Anpassung an die Herausforderungen flir die Rentenfinanzierung durch die demo-
graphische Alterung entspricht, wirde das (Netto-)Rentenniveau dagegen praktisch ab sofort wie-
der kontinuierlich zu steigen beginnen. Gleichzeitig mussten aber auch die Beitragssatze der GRV
im Zeitablauf massiv erhoht werden.®

3.2 Rentenpakete 2014/18

Rentenreformen aus jlingerer Zeit waren eher darauf angelegt, die Rentenanspriiche bestimmter
Personengruppen gezielt zu erhohen und damit den absehbaren Anstieg der Rentenausgaben zu
verstarken. Teilweise — ndmlich durch Aufweichung der Regelungen zur Anhebung der Regelal-
tersgrenze — konnen sie sogar als Abkehr vom fritheren Reformkurs angesehen werden. Betrachtet
werden hier insbesondere zwei Elemente der Reformen von 2014 und 2018, die jeweils die starks-
ten Auswirkungen auf die langfristige Entwicklung der Rentenfinanzen entfalten.

Zu diesem Zweck werden hier folgende Alternativvarianten betrachtet:

e ,.ohne Rente mit 63*: die Mdglichkeit zu vorzeitigen, abschlagsfreien Renteneintritten fir ,,be-
sonders langjahrig Versicherte* wird mit Wirkung ab 2021 aufgehoben;

e ,0hne Mutterrente®: die 2014 und 2018 in zwei Schritten vorgenommene Erhéhung der Zahl
der Entgeltpunkte fur die Erziehung vor 1992 geborener Kinder wird — mit Wirkung fiir Be-
stands- und Zugangsrenten — ab 2021 wieder riickgangig gemacht.

Bei der erganzenden Betrachtung der ,.kumulierten Effekte* beider Varianten werden auch alle
weiteren Elemente der ,,Rentenpakete” von 2014 und 2018 auler Kraft gesetzt, die fur sich ge-
nommen allerdings jeweils nur sehr geringe Auswirkungen auf die langfristige Entwicklung der
Rentenfinanzen haben (vgl. etwa Werding 2014).%° Die Resultate der Simulationen fiir diese Re-
formvarianten veranschaulicht Abbildung 7.

Verglichen mit den Effekten der Rentenreformen von 2001 bis 2007 entfalten die Rentenpa-
kete von 2014 und 2018 auf Dauer keine sonderlich starken Effekte. Dies gilt vor allem fur das
Rentenniveau, das — speziell zwischen 2022 und 2040 — lediglich etwas schneller sinkt, als wenn
die hier betrachteten Reformen nun wieder auBRer Kraft gesetzt wiirden. Die Effekte der Mutter-
rente verschwinden bis 2060 fast vollstandig, weil die Gberwiegende Zahl der Mutter vor 1992 ge-
borener Kinder bis dahin versterben wird. Die ,,Rente mit 63 erzeugt dagegen anhaltende Wir-
kungen, die sich aber vor allem bei den Beitragssatzen der GRV bemerkbar machen. Die kumu-
lierten Effekte der Reformen von 2014/18 lassen die Beitragssatze bis etwa 2050 erkennbar
schneller ansteigen, anschlielend werden die Unterschiede zur Entwicklung unter dem geltenden
Recht auch hier gering. Sie tragen damit gleichwohl zur raschen Zunahme und zur langfristig ab-
sehbaren Stéarke der Anspannung der Rentenfinanzen im Zuge der demographischen Alterung bei.

19 2080 wiirde das Rentenniveau in dieser Variante 53,5% betragen — ein Wert, der zuletzt 1998 erreicht wurde.
Die Beitragssatze miissten dafiir 2030 die 25%-Marke und 2051 die 30%-Marke Uberschreiten. 2080 l&agen
sie 33,7% der beitragspflichtigen Bruttolohne aktiver Versicherter.

20 Bei beiden Reformpaketen geht es dabei um Verlangerungen der sogenannten ,,Zurechnungszeit“, die (je-
weils nur flir Rentenzugénge) zu héheren Anspriichen auf Erwerbsminderungsrenten fuihrten. Das ,,Rentenpa-
ket 2014* enthielt zudem Regelungen, die zu einer temporéren Erhéhung der Mittel der GRV fir Rehabilita-
tionsleistungen fiihrten. Die mit der Reform von 2018 gleichfalls eingefihrte ,,doppelte Haltelinie* fiir Ren-
tenniveau und GRV-Beitragssatz entfaltet in den Simulationen zum Basisszenario ohnedies keine Wirkung.
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Abbildung 7: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Reformvarianten Il, 2000-2080)
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3.3 Aktuelle Reformschritte

Nicht berlicksichtigt wurde bei den Simulationen zum Basisszenario die erst in jingster Zeit be-
schlossene ,,Grundrente, mit der ab 2021 niedrige Renten von Versicherten mit mindestens

33 Jahren gleichfalls neu definierter ,,Grundrentenzeiten* nach einer komplizierten Formel aufge-
stockt werden sollen, falls eine administrativ schwer zu organisierende Einkommenspriifung
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ergibt, dass sie (bzw. gegebenenfalls auch ihr Ehepartner) nicht tiber ausreichendes Einkommen
aus anderer Quelle verfuigen.

Wiéhrend diese Reform bereits endgiltig verabschiedet ist — jedoch nicht zum hier zugrunde
gelegten Rechtsstand vom 30. Juni 2020 gehdért —, wird derzeit fur das kommende Jahr iber einen
weiteren, eher kleinen Reformschritt nachgedacht, um dauerhafte Folgewirkungen der aktuellen
Wirtschaftskrise flr die Entwicklung der Rentenfinanzen zu verhindern. Dabei geht es um eine
Aktivierung des derzeit temporar aulRer Kraft gesetzten ,,Ausgleichsfaktors”, der die Effekte der
Schutzklausel, die bei der Rentenanpassung 2021 aller Voraussicht nach zum Tragen kommt, in
den Folgejahren wieder neutralisieren wirde (vgl. dazu Abschnitt 2.2).

Als Ergénzung zur Betrachtung des derzeit geltenden Rechtsstands werden hier daher fol-
gende Varianten gebildet:

e ,.Grundrente“: Einbeziehung der zusétzlichen Ausgaben fur die erst kiirzlich beschlossene
Grundrente;

e, mit Ausgleichsfaktor*: Wiedereinsetzung des Ausgleichsfaktors fir die Jahre bis 2025, um
dauerhafte Effekte der 2021 krisenbedingt wirksam werdenden Schutzklausel zu vermeiden.

Die Effekte der Einfuhrung der Grundrente fur die zukinftige Entwicklung der Rentenfinan-
zen lassen sich im Grunde noch nicht belastbar abschatzen. Weder die Zahl der Berechtigten noch
die durchschnittliche Hohe ihrer zusétzlichen Rentenanspriiche sind aus heutiger Sicht hinrei-
chend klar absehbar. Entsprechende Angaben im Gesetzentwurf (BT-Drs. 19/18473, S. 5), nach
denen 2021 fur rund 1,3 Mio. Rentenbezieher im Mittel zusatzliche Rentenausgaben von jeweils
rund 1.000 Euro im Jahr (ca. 83 Euro im Monat) anfallen werden, lassen sich mit Hilfe ¢ffentlich
zugénglicher Daten daher weder bestatigen noch bezweifeln. Ersatzweise wird hier auf eine Mo-
dellierung der Effekte der ,,Lebensleistungsrente* zuriickgegriffen, die fur die Legislaturperiode
2013 bis 2017 geplant war und auf einen dhnlichen Adressatenkreis zielte (vgl. Werding 2014;
Feld et al. 2013). Dabei wird unterstellt, dass die Grundrente aufgrund anderer Anspruchsvoraus-
setzungen, anderer Bemessungsvorschriften und der vorgesehenen Einkommensprifung 2021 zu
den geringeren Ausgaben flhrt, die im Gesetzentwurf beziffert werden. Anschlie3end werden die
entsprechend skalierten Ausgaben fortgeschrieben. VVorausgesetzt wird dabei auch, dass die Aus-
gaben flr die Grundrente dauerhaft nicht aus Beitragsmitteln, sondern — wie fir die Jahre bis 2025
bereits geregelt — aus erhéhten Bundesmitteln fur die GRV finanziert werden. Nach diesen Be-
rechnungen konnten diese Ausgaben bis 2030 auf einen Betrag von rund 4,4 Mrd. Euro (in Prei-
sen von 2015) und bis 2040 auf rund 6,3 Mrd. Euro anwachsen. Der Bundeszuschuss zur GRV
erhoht sich dadurch zunéchst um rund 0,1%, dann um 0,15% des BIP und bleibt anschlieRend ge-
geniiber dem Basisszenario dauerhaft in diesem Umfang erhoht.?* Auswirkungen auf das Renten-
niveau in seiner gesetzlichen Definition ergeben sich nicht.

Abbildung 8 zeigt daher nur Resultate der Simulationen flr die Alternativvariante mit Aus-
gleichsfaktor, deren Effekte sich bei genauer Modellierung der Rentenanpassungsmodalitéten
vorab wesentlich genauer bestimmen lassen. Sie zeigen, dass die Anwendung der Schutzklausel,
die bei nominal sinkenden Bruttoentgelten der aktiven Versicherten, mit denen 2020 krisenbe-
dingt zu rechnen ist, im Rahmen der Rentenanpassung 2021 eine entsprechende Senkung der Ren-
ten verhindert, in der Tat zu einem dauerhaft erhéhten Rentenniveau und daher auch zu einem

2 Fir einen Uberblick tiber die Entwicklung der Bundesmittel fiir die GRV in Basisszenario und allen Alterna-
tivvarianten vgl. Abbildung A.2 in Anhang A.2.
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Abbildung 8: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Reformvarianten I11, 2000-2080)
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Quellen: Deutsche Rentenversicherung; SIM.18.

dauerhaft leicht verstarkten Anstieg der Beitragssatze der GRV fuhrt (vgl. Borsch-Supan und

2080

Rausch 2020). Bei einer Wiedereinsetzung des Ausgleichsfaktors hatte die Schutzklausel dagegen
nur temporare Effekte fiir das Rentenniveau, und die Lasten der Krise wiirden auf Dauer gleich-
mafig auf Rentner und aktive Versicherte verteilt. Ansonsten kénnte speziell die Rentenanpas-
sung 2022 zu einer starken Anhebung der Renten fiihren, falls die beitragspflichtigen Entgelte der
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aktiven Versicherten den momentanen Riickgang ab 2021 durch tberdurchschnittliche Lohnstei-
gerungen wieder aufholen. Politisch liel3e sich dies gegebenenfalls wohl schwer vermitteln, da
dieses Jahr immer noch von den Auswirkungen der Krise auf die Beschaftigungssituation und die
Finanzen der GRV gekennzeichnet sein durfte.

3.4 Reformoptionen I: Fortsetzung der Haltelinien

Die weiteren Simulationen in diesem Abschnitt wenden sich grundlegenderen Reformoptionen zu,
mit denen der Perspektive eines ausgepragten demographischen Alterungsprozesses Rechnung ge-
tragen werden konnte. Grundlage dafir sind Diskussionen ber den zukinftigen Reformkurs in
der Rentenpolitik, die in den vergangenen Jahren in Politik und Wissenschaft bereits mehrfach ge-
fihrt wurden, um den Auswirkungen auf die Rentenfinanzen unter dem derzeit geltenden Recht —
einerseits dem absehbaren, standigen Riickgang des Rentenniveaus, andererseits dem gleichwohl
zu erwartenden Anstieg des Beitragssatzes der GRV — zu begegnen.

So wurde bereits bei Einflhrung der ,,doppelten Haltelinie* im Jahr 2018, die nur befristet bis
2025 gilt, ins Spiel gebracht, diesen Ansatz anschlieRend weiterzuverfolgen und an den Halteli-
nien fir das Rentenniveau (bei 48%) und den Beitragssatz (bei 20%) bis 2040 oder sogar dartiber
hinaus festzuhalten.?? Befiirworter eines solchen Kurses legen dabei in der Regel besonderen Wert
auf die Fixierung des Rentenniveaus, fur das fallweise noch hohere Werte als 48% genannt wer-
den, wahrend fur eine Fixierung des Beitragssatzes gegebenenfalls andere Obergrenzen ins Spiel
gebracht werden, die aus heutiger Sicht weniger rasch binden wiirden.? Auch die von der Bun-
desregierung in der laufenden Legislaturperiode eingesetzte Rentenkommission spricht sich in ih-
rem Endbericht fur die Festsetzung verbindlicher Haltelinien fiir Rentenniveau und Beitragssatz
aus, die fur die Zeit nach 2025 jeweils flr sieben Jahre festgeschrieben werden sollen (Kommis-
sion ,,Verl&sslicher Generationenvertrag” 2020, S. 64—67). Anstelle klarer VVorgaben nennt sie al-
lerdings nur Korridore, in denen diese Haltelinien dauerhaft liegen sollen. Fiir das Rentenniveau
schlagt sie dabei mehrheitlich einen Korridor zwischen 49% und 44% vor, fiir den Beitragssatz
der GRV einen Korridor zwischen 20% und 24%.2*

Um die Auswirkungen langfristig wirksamer Haltelinien fiir Rentenniveau und/oder Beitrags-
satz auf die Rentenfinanzen zu untersuchen, werden hier beispielhaft folgende Varianten gebildet:

¢ ,Rentenniveau 48% (Beitragssatz endogen)*: Fixierung des Rentenniveaus bei mindestens 48%
flr den gesamten Simulationszeitraum, wéhrend die Beitragssatze der GRV (und die Bundes-
mittel fir das System) ab 2026 wieder nach bisher geltendem Recht angepasst werden;

e ,Beitragssatz 20% (Rentenniveau endogen)“: Fixierung der Beitragssatze bei maximal 20% fiir
den gesamten Simulationszeitraum, wahrend das Rentenniveau ab 2026 (bei Fortschreibung der
Bundesmittel nach geltendem Recht) an die verfligbaren Beitragseinnahmen angepasst wird;

o ,doppelte Haltelinie*: Festschreibung des Rentenniveaus bei mindestens 48% und der GRV-
Beitragssatze bei maximal 20% fiir den gesamten Simulationszeitraum; Anpassung der Bun-
desmittel an die resultierende Finanzierungslicke zur Deckung der Rentenausgaben.

22 Mit dieser Forderung wurde z.B. Bundesfinanzminister Scholz im Handelsblatt vom 27. August 2018 zitiert.

23 go spricht sich der DGB (2018) fir eine dauerhafte Fixierung des Rentenniveaus bei 50% aus und kritisiert
dabei die VVorgabe von Beitragssatzen von maximal 20% als zu eng.

2 In einem Minderheitsvotum wendet sich die Vertreterin des DGB, Annelie Buntenbach, gegen Haltelinien fir
das Rentenniveau, die unter 48% liegen, und plédiert stattdessen fiir eine schrittweise Anhebung einer ver-
bindlichen Haltelinie auf 50% (Kommission ,,Verlasslicher Generationenvertrag* 2020, S. 66).
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Abbildung 9: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Reformvarianten IV, 2000-2080)
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Abbildung 9 zeigt Ergebnisse der Simulationen zu diesen Reformvarianten. In der Variante ,,dop-
pelte Haltelinie“ sind allerdings beide Kennziffern der Rentenfinanzen qua Annahme fixiert. Ab-
bildung 10 liefert ergdnzende Angaben dazu, wie sich in dieser Variante die Bundesmittel fir die
GRYV im gesamten Simulationszeitraum entwickeln.
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Abbildung 10: Bundesmittel fur die GRV (Reformvarianten, 2000-2080)
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Die Varianten ,,Rentenniveau 48%* und ,,Beitragssatz 20%* veranschaulichen vor allem, wie
sehr eine Fixierung einer der beiden GroRen die demographisch bedingte Anspannung der Renten-
finanzen erh6hen wirde. In der Variante mit einer einfachen Haltelinie nur fir das Rentenniveau
musste der Beitragssatz der GRV nach 2025 noch deutlich schneller und insgesamt weit starker
ansteigen als unter dem derzeit geltenden Recht. Analog miisste das Rentenniveau in der Variante
mit einer Haltelinie nur fur den GRV-Beitragssatz nach 2025 noch deutlich schneller und weit
starker reduziert werden.

In der Variante ,,doppelte Haltelinie“, die in gewisser Weise einmal mehr den kumulierten Ef-
fekten der beiden zuvor betrachteten Varianten entspricht, wird die Anspannung der Rentenfinan-
zen durch die demographische Alterung an den einfachen Verlaufen von Rentenniveau und Bei-
tragssatzen schlicht nicht mehr sichtbar. Sie wird bei einer solchen Politik in Wahrheit jedoch nur
verlagert — und zwar vom Rentenbudget in den Bundeshaushalt, da zusétzliche Bundesmittel fir
eine vollstandige Deckung der gegeniiber dem Basisszenario erhdhten Rentenausgaben sorgen
missen, die bei einem Beitragssatz von 20%, der auf Dauer deutlich unter den fur das Basisszena-
rio simulierten Werten liegt, nicht aus Beitragseinnahmen finanziert werden kénnen. Folgerichtig
steigen in dieser Variante die Bundesmittel fur die GRV in im Simulationszeitraum noch weit
stérker an, als dies schon nach dem derzeit geltenden Recht erforderlich ist. Ausgehend von zu-
letzt (2018) 2,8% des BIP wachsen sie daher bis 2040 auf 4,7%, bis 2060 auf 6,5% und bis 2080
weiter auf 7,3% des BIP.% Die zusétzlich erforderlichen Bundesmittel tiberschreiten 2034
30 Mrd. Euro, 2040 50 Mrd. Euro, 2054 100 Mrd. Euro und gehen 2080 auf 200 Mrd. Euro jahr-
lich zu; die insgesamt zu zahlenden Bundesmittel Gberschreiten die 100-Mrd.-Euro-Grenze bereits
2023 und liegen 2080 bei tber 400 Mrd. Euro (alle Angaben in Preisen von 2015).

% Zum Vergleich: Die gesamten Ausgaben des Bundes beliefen sich in den Jahren 2015 bis 2019 jeweils auf
Werte zwischen 12,4% und 12,6% des BIP.
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3.5 Reformoptionen II: Ruckkehr zum friheren Reformkurs

Von anderer Seite wird dagegen immer wieder gefordert, zum Reformkurs der Jahre 2001 bis
2007 zuriickzukehren und diesen mit Blick auf die Jahre ab 2025, in denen sich der demographi-
sche Alterungsprozess voll entfaltet, konsequent fortzusetzen. Zentraler Punkt ist dabei regelma-
Rig eine weitere Heraufsetzung der Regelaltersgrenze der GRV in der Zeit nach 2030, haufig
kombiniert mit dem Vorschlag, diese Grenze dabei durch eine allgemeine Regelbindung an die
zukiinftige Entwicklung der Lebenserwartung zu kniipfen, so dass die Anpassungen bei weiter
steigender Lebenserwartung automatisch erfolgen. Konkret soll ein Anstieg der Lebenserwartung
um ein Jahr dabei zumeist im Verhdaltnis 2 : 1 auf eine langere Lebensarbeitszeit (gegenwartige
Dauer: ca. 40 Jahre) und eine langere Rentenlaufzeit (gegenwaértige Dauer: ca. 20 Jahre) aufgeteilt
werden, um die relative Lange beider Lebensphasen konstant zu halten.?

Da eine Heraufsetzung der Regelaltersgrenze, in deren Gefolge sich auch das tatsachliche
Renteneintrittsalter erhdht, sowohl den erwarteten Riickgang des Rentenniveaus als auch den
gleichfalls erwarteten Anstieg des Beitragssatzes zur GRV dampft, kdnnte eine derartige Reform
mit weiteren MaRnahmen ergénzt werden, die per se das Rentenniveau wie den Beitragssatz ten-
denziell senken. Hierfur bietet sich eine Verstarkung des Nachhaltigkeitsfaktors in der Rentenan-
passungsformel an, der die Belastungen durch den demographischen Alterungsprozess derzeit un-
gleich auf Rentenbezieher und Beitragszahler verteilt — und zwar zum Nachteil Letzterer (vgl. Ab-
schnitt 2.2).27

Betrachtet werden hierzu konkret die folgenden Alternativvarianten:

e ,dynamische Regelaltersgrenze®: weitere Heraufsetzung der Regelaltersgrenze der GRV nach
2030 auf Basis einer Regelbindung an die Entwicklung der Lebenserwartung (mit einer Anhe-
bung der Altersgrenze um zwei Drittel der hoheren Lebenserwartung);?

o starkerer Nachhaltigkeitsfaktor®: Verstarkung der ddmpfenden Effekte des Nachhaltigkeits-
faktors fur die laufenden Rentenanpassungen (zur Gleichverteilung der durch die demographi-
sche Alterung erzeugten Lasten auf Rentenbezieher und aktive Versicherte; a. = 0,5).

Erganzend werden erneut auch die ,,kumulierten Effekte* beider Reformvarianten betrachtet. Die
Ergebnisse der Simulationen zu diesen drei Reformvarianten veranschaulicht Abbildung 11.

Die unterstellte Dynamisierung der Regelaltersgrenze nach 2030 hat — &hnlich wie die Herauf-
setzung der Regelaltersgrenze von 65 auf 67 Jahre (vgl. Abschnitt 3.1) — gunstige Auswirkungen
sowohl auf das Rentenniveau als auch auf den Beitragssatz der GRV. Eine Verstarkung des Nach-
haltigkeitsfaktors lasst dagegen das Rentenniveau ab sofort starker sinken, dampft aber zugleich
den absehbaren Anstieg des Beitragssatzes. Die Effekte beider Reformelemente sind dabei durch-
aus nennenswert. Zusammen genommen fiihren beide Varianten zunédchst zu einem rascheren
Rickgang des Rentenniveaus als im Basisszenario, der nach 2030 aber zusehends gedampft wird,

% \/gl. dazu etwa Borsch-Supan (2007), Deutsche Bundesbank (2008) sowie die Expertise des Sachverstandi-
genrats (2011, Ziffern 5, 252) zu Herausforderungen durch den demographischen Wandel. In allgemeinerer
Form findet sich ein Vorschlag zur regelgebundenen, weiteren Anhebung der Regelaltersgrenze bereits in
Weizsécker und Werding (2002).

27 Eine Gleichverteilung der Lasten lieRe sich herstellen, wenn der im Nachhaltigkeitsfaktor enthaltene Parame-
ter o auf 0,5 erhéht wiirde. Vorgeschlagen wird ein solcher Schritt im Rahmen eines komplexen Reformpa-
kets etwa von einer von der BDA eingesetzten Kommission ,,Zukunft der Sozialversicherungen* (2020)

28 Bei dieser Variante wird zugleich unterstellt, dass die Mdglichkeit zu abschlagsfreien, vorzeitigen Rentenein-
tritten (,,Rente mit 63“) aufgehoben wird. Zumindest sollte im Kontext einer solchen Reform die Definition
»besonders langjahrig Versicherter” an allgemein langer werdende Erwerbsphasen angepasst werden.
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Abbildung 11: Rentenniveau und GRV-Beitragssatz (Reformvarianten V, 2000-2080)
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Quellen: Deutsche Rentenversicherung; SIM.18.

ab 2060 weitgehend stabilisiert wird und bis 2080 zu einer vollstandigen Angleichung an das Ba-
sisszenario flhrt. Gleichzeitig wird der Anstieg des GRV-Beitragssatzes durchgangig stark ver-
langsamt und dauerhaft auf Werte reduziert, die 21,5% der beitragspflichtigen Bruttoentgelte der
aktiven Versicherten nicht Gberschreiten.



25

4. Effekte fur die fiskalische Tragfahigkeit

Neben steigenden Rentenausgaben ist infolge der demographischen Alterung auch mit einem An-
stieg weiterer, stark von der Demographie beeinflusster 6ffentlicher Ausgaben zu rechnen. Dies
gilt insbesondere fiir die Ausgaben der gesetzlichen Krankenversicherung (GKV), der sozialen
Pflegeversicherung (SPV) sowie der Sondersysteme zur Alterssicherung Beamter (Beamtenver-
sorgung) und zur Deckung der Gesundheitskosten von Beamten und ihren Angehdrigen (Bei-
hilfe). Nimmt man 6ffentliche Ausgaben fur Bildung und familienpolitische Leistungen hinzu und
bezieht — wegen der zentralen Bedeutung der Arbeitsmarktentwicklung fur die Finanzierung aller
gesetzlichen Sozialversicherungen — auch die Ausgaben der Arbeitslosenversicherung und fir
sonstige MaRnahmen nach dem SGB |11 und dem SGB Il (Grundsicherung fur Arbeitsuchende)
sowie ferner die Ausgaben nach dem SGB XII (u.a. flr die Grundsicherung bei Erwerbsminde-
rung und im Alter und flr die Hilfe zur Pflege) ein, erweisen sich derzeit (2018) rund 62% der ge-
samtstaatlichen Primarausgaben, mit einem Umfang von insgesamt 27,7% des BIP, als stark von
der demographischen Entwicklung abhangig.

Nach den Simulationen zur finanziellen Entwicklung der GRV — sowohl unter dem derzeit
geltenden Recht als auch unter Bertcksichtigung verschiedener Reformen und Reformoptionen
(vgl. Abschnitte 2 und 3) — werden hier daher in knapper Form auch die Auswirkungen beleuch-
tet, die die demographische Alterung durch ihre Effekte fur alle genannten Ausgaben auf die lang-
fristige Tragfahigkeit des gesamtstaatlichen Haushalts haben kann. Die dazu angestellten Berech-
nungen lehnen sich methodisch eng an die regelméRig veroffentlichen Tragfahigkeitsberichte des
Bundesministeriums der Finanzen (zuletzt: 2020) und vergleichbare Arbeiten auf EU-Ebene (zu-
letzt: European Commission and EU Economic Policy Committee 2017; 2018; European Com-
mission 2019) an.?®

4.1 Weitere Simulationsgrundlagen

Dier hier vorgestellten Tragfahigkeitsanalysen gehen aus von Simulationen zur langfristigen Ent-
wicklung der als besonders Demographie-reagibel eingestuften 6ffentlichen Ausgaben. Fir alle
sonstigen gesamtstaatlichen Ausgaben wird vereinfachend angenommen, dass ihr Anteil am je-
weiligen BIP im gesamten Simulationszeitraum konstant bleibt.®° Die Annahme, dass auch die ge-
samtstaatliche Einnahmenquote im Simulationszeitraum konstant bleibt, hat dagegen den Charak-
ter einer Rechenkonvention, um zundchst die GroRe des Konsolidierungsbedarfs zu messen, der
sich bei steigender Ausgabenquote ergeben wiirde, bevor tber konkrete Konsolidierungsschritte
auf der Einnahmen- oder Ausgabenseite des gesamtstaatlichen Haushalts nachgedacht wird. Ohne
diese Annahme konnte am Ende jede beliebige Entwicklung der Ausgaben als ,,langfristig tragfa-
hig“ erscheinen, solange die Einnahmenquote zur Deckung dieser Ausgaben nicht Gber 100% des
BIP hinaus erhdht werden musste.

Unter den hier genannten Annahmen Ubertrégt sich die Entwicklung aller explizit simulierten
Ausgaben, gemessen am BIP, unmittelbar auf die zukinftige Entwicklung der gesamtstaatlichen

2 Genauere Hinweise zur Methodik kénnen daher etwa auch der Studie zur Vorbereitung des jiingsten ,,Flinften
Tragfahigkeitsberichts* des Bundesfinanzministeriums enthommen werden (Werding et al. 2020).

30 Korrigiert werden muss diese Annahme lediglich fir die Krisenjahre 2020 bis 2024, in denen sich die 6ffent-
lichen Ausgaben — inkl. aller hier explizit simulierten Ausgaben — auf Basis der jeweiligen Rechtsgrundlagen
normal weiterentwickeln und teilweise sogar krisenbedingt erhéhen, wéhrend das BIP voribergehend sinkt.
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Primdarausgaben und auch auf den Verlauf des gesamtstaatlichen Primarsaldos, jeweils ebenfalls
gemessen in Prozent des BIP. Sinkende Primarlberschisse bzw. steigende Priméardefizite wirken
sich dabei auf die rechnerische Entwicklung der gesamtstaatlichen Schuldenstandsquote aus. In
Abhéngigkeit vom Zinssatz, der auf den jeweiligen Schuldenstand anfallt, entsteht dabei eine In-
teraktion zwischen den Verldufen von Schuldenstand und gesamtstaatlichem Finanzierungssaldo
(inkl. Zinszahlungen), durch die sich die Schuldenstandsquote aufgrund von Zinseszinseffekten
im Simulationszeitraum stark erhéht.

Wenn die gesamtstaatliche Schuldenstandsquote im Simulationszeitraum — oder zumindest
gegen dessen Ende — ansteigt, kann dies als erstes Anzeichen dafir gelten, dass die simulierte
Ausgabenentwicklung nicht langfristig tragfahig ist. Genauer bestimmen und quantifizieren lasst
sich die dabei erkennbar werdende ,, Tragféahigkeitslicke” (Sustainability gap) mit einem tblicher-
weise ,,S2* genannten Indikator, der auf VVorarbeiten von Blanchard (1990) zuriuickgeht (vgl. EU
Economic Policy Committee 2001; 2003). Dieser Indikator misst (in Prozent des BIP), in wel-
chem Mal3e die jeweils simulierte Entwicklung des gesamtstaatlichen Primérsaldos ab sofort
(2021) und dauerhaft korrigiert werden msste, um — trotz weiterhin variierender jahrliche Pri-
mar- und Finanzierungssalden — die intertemporale Budgetbeschrankung des Staates®! iiber einen
virtuell unendlichen Zeithorizont® einzuhalten. Um langfristige Tragfahigkeit zu erreichen, kén-
nen demnach noétigenfalls entweder die gesamtstaatlichen Ausgaben entsprechend gesenkt, die ge-
samtstaatlichen Einnahmen entsprechend erhéht oder eine Kombination von KonsolidierungsmaR-
nahmen beider Art gewahlt werden.*

Neben diesem denkbar umfassenden Indikator fir die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentli-
chen Finanzen werden im Folgenden auch Indikatoren anderen Typs (,,.S1%) betrachtet, bei denen
die Schuldenstandsquote durch Korrekturen der Primarsalden jeweils in einem vorgegebenen
Zeitraum — ohne Riicksicht auf langerfristige Verlaufe — 60% des BIP nicht Ubersteigt. Fur kurz-
bis mittelfristige Analysen wird dabei in der Regel verlangt, dass dies — nach kumulativen Konso-
lidierungsschritten, die in den n&chsten finf Jahren erfolgen — innerhalb der néchsten 15 Jahre ge-
waéhrleistet sein soll. Den gesamten, dazu erforderlichen Konsolidierungsbedarf misst aus heutiger
Sicht der Indikator S12°%%, mit einem Zeithorizont bis 2035 und s12°%° als gleich groBen, jahrlichen
Konsolidierungsschritten in den Jahren 2021 bis 2025. Ergédnzend wird hier noch ein langerfristig
orientierter Indikator dieses Typs berechnet, S12°%°, der den ab 2021 in einem Schritt umzusetzen-
den Konsolidierungsbedarf ausweist, um die Schuldenstandsquote bis zum Ende des gesamten Si-
mulationszeitraums auf maximal 60% des BIP zu begrenzen.

Nach diesen Hinweisen ist flir eine Analyse der langfristigen Tragfahigkeit der deutschen
Staatsfinanzen zum einen von groRRer Bedeutung, wie sich — neben den Ausgaben der GRV - alle

31 Nach dieser Budgetbeschrankung, die in keinem einzelnen Haushaltsjahr bindet, muss der Staat zu jedem
Zeitpunkt in der Lage sein, den in der Vergangenheit aufgelaufenen Schuldenstand sowie alle zukiinftigen
Ausgaben aus zukinftigen Einnahmen zu decken.

32 Dasich Simulationen zur zukinftigen Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen immer nur auf einen endlichen
Zeitraum beziehen kénnen, wird furr die Berechnungen vereinfachend angenommen, dass die Primarsalden
(in Prozent des laufenden BIP) und alle weiteren relevanten GréRen — insbesondere Zinssatz und Wachstums-
rate des BIP — nach dem Ende des Simulationszeitraums auf den zuletzt erreichten Werten konstant bleiben.

33 Maglich sind daneben auch Anstrengungen aller Art, um das Wachstum des BIP als BezugsgroRe von Aus-
gaben- und priméren Finanzierungsquoten zu beschleunigen — und zwar so, dass das Wachstum des BIP den
Anstieg der gesamtstaatlichen Ausgaben Ubersteigt. Die im geltenden Recht verankerten Anpassungsregeln
fur zahlreiche Arten der hier als besonders Demographie-reagibel eingestuften 6ffentlichen Ausgaben ma-
chen dies tendenziell schwierig.
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weiteren, stark von der Demographie beeinflussten 6ffentlichen Ausgaben in Zukunft entwickeln.
Zum anderen werden Annahmen zur Entwicklung des Zinses auf die jeweilige gesamtstaatliche
Verschuldung wichtig, die fur die Simulationen der Ausgaben (u.a. mangels nennenswerter Fi-
nanzreserven in den Gberwiegend im Umlageverfahren finanzierten Sozialversicherungen) weitge-
hend immateriell sind. Fiir Angaben zu den bei allen weiteren Ausgabensimulationen verwende-
ten Fortschreibungsansétzen und den hier getroffenen Zinsannahmen vgl. Textbox 2.

Textbox 2: Weitere Annahmen fiir das Basisszenario

Die Fortschreibung aller weiteren, hier erfassten 6ffentlichen Ausgaben wird — wie bei der GRV —
von der Demographie und der wirtschaftlichen Entwicklung beeinflusst. Nicht tiberall existieren
dafiir aber so klare, gesetzlich geregelte Anpassungsmodalitaten wie fir die gesetzlichen Renten.
Die Simulationen stiitzen sich in dieser Hinsicht — wie in friiheren Arbeiten (Werding 2011; 2014;
Aretz et al. 2016) — auf plausible und insgesamt moderate Annahmen.

Letzteres gilt insbesondere fir die Fortschreibung der Ausgaben der GKV und der SPV. So
werden bei der Krankenversicherung nur Anderungen der Ausgaben beriicksichtigt, die auf Ver-
schiebungen der Altersstruktur der Versicherten und damit auf rein demographische Effekte zu-
riickgehen.® Die Fortschreibung der Pflegeausgaben basiert auf dem gesetzlichen (aber nicht ver-
bindlichen) Orientierungswert einer reinen Inflationsanpassung der Pflegeleistungen, die in den
letzten Jahren bei weitem tberschritten wurde. Beachtet man, dass die Kosten der arbeitsintensi-
ven Pflege im Wesentlichen mit der Wachstumsrate der Léhne steigen, impliziert die hier ge-
waéhlte Fortschreibung, dass das Sicherungsniveau der SPV, deren Leistungen bereits heute nur
einen Teil der anfallenden Kosten decken, im Zeitablauf deutlich zuriickgeht.®

Leistungen der Beamtenversorgung werden mit den allgemeinen Produktivitéts- und Lohn-
steigerungsraten fortgeschrieben, korrigiert um im geltenden Recht angelegte Anderungen der
durchschnittlichen Ruhegehaltsséatze. Die Fortschreibung der Beihilfeausgaben lehnt sich an die
Simulationen zur Entwicklung von GKV und SPV an, unter Beachtung abweichender Rahmenbe-
dingungen fiir die Honorierung der Leistungserbringer bei privat Krankenversicherten.

Fur die Entwicklung der Ausgaben der Arbeitslosenversicherung sind gleichfalls allgemeine
Produktivitdts- und Lohnsteigerungen mal3geblich, die sich auf Lohnersatzleistungen wie auch auf
MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auswirken. Das gleiche gilt fir Einkommenstransfers
im Bereich der Grundsicherung nach dem SGB Il und dem SGB XI|, die in regelmal3igen Abstan-
den auf der Basis von repréasentativen Einkommens- und Verbrauchsdaten neu bemessen werden.

Lohnsteigerungen stellen auch im Bereich der 6ffentlichen Bildungsausgaben (inkl. Kinderta-
gesbetreuung) den wichtigsten Faktor fiir die zukinftige Ausgabenentwicklung dar. Unter der An-
nahme, dass familienpolitische Leistungen® auf Dauer mit der allgemeinen Einkommensentwick-
lung Schritt halten, werden diese ebenfalls mit der Wachstumsrate der Lohne fortgeschrieben.

34 Zusatzliche, ausgabensteigernde Effekte des medizin-technischen Fortschritts werden damit ebenso ignoriert
wie Verénderungen des altersbedingten Anstiegs der individuell anfallenden Gesundheitskosten, die ein ver-
besserter Gesundheitszustand &lterer Personen (,,gesundes Altern*) verursachen kénnte. Zu beiden Aspekten
gibt es bis dato nicht véllig aufgeldste Forschungskontroversen (vgl. Breyer 2015).

3 Gemessen an heutigen Werten sinkt das Sicherungsniveau der SPV bei durchgéngiger Inflationsanpassung
der Leistungen bis 2080 auf 45% — d.h. auf weniger als die Hilfte.

3% Erfasst werden davon in den Simulationen die Kerninstrumente des finanziellen ,,Familienleistungsaus-
gleichs®, ndmlich Kindergeld, einkommensteuerliche Kinderfreibetrdge sowie das Elterngeld.
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Abbildung 12: Zins auf umlaufende Staatsschuldtitel (Basisszenario, 2000-2080)
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Quellen: Deutsche Bundesbank; SIM.18.

Zur Fortschreibung der 6ffentlichen Verschuldung wird der durchschnittliche Zins auf umlau-
fende Staatsschuldtitel aller Restlaufzeiten benétigt. Zuletzt (2019) lag dieser nominal bei 1,4%
p.a. (und real bei 0%). Der Marktzins fir laufende Emissionen von Staatsschuldtiteln zur Um-
und Neuverschuldung ist derzeit noch niedriger (2019: nominal —-0,3%, real —-1,8%). Wie lange
diese Niedrigzinssituation anhélt, ist offen — und zugleich Gegenstand intensiver Fachdiskussio-
nen.%” Hier wird angenommen, dass der Marktzins fiir neue Staatsschuldtitel bis 2060 — vereinfa-
chend linear — auf den langjahrigen Durchschnittswert von real 2% p.a., bei einer unterstellten In-
flationsrate von gleichfalls 2% p.a. somit nominal auf gut 4% p.a. steigt und dass Jahr um Jahr je-
weils 10% des bestehenden Schuldenstandes umgeschuldet werden. Den resultierenden Verlauf
des fir die laufenden Zinszahlungen mafigeblichen Durchschnittszinses zeigt Abbildung 12.

Die genannten Annahmen implizieren somit, dass die aktuelle Niedrigzinsphase noch lange
anhalt, zum Ende des Simulationszeitraums hin aber doch eine ,,Normalisierung* der Zinssitua-
tion eintritt. Damit wird sichergestellt, dass — zumindest auf 2080 zu — die Bedingung wieder er-
fullt ist, dass der Zinssatz groRer ist als die Wachstumsrate des BIP.3® Andersen (2020) weist in
den aktuell gefiihrten Debatten darauf hin, dass diese Bedingung im Rahmen von Tragféhigkeits-
analysen schon aus Vorsichtsgriinden nicht verletzt sein sollte — mit Riicksicht auf das Zinsénde-
rungsrisiko sowie darauf, dass der Zins auf Staatsschuldtitel, anders als flr die Berechnungen un-
terstellt, endogen ist und dabei nicht zuletzt von Erwartungen der Finanzmarktakteure bezuglich
der Tragfahigkeit des jeweils erreichten Schuldenstandes abhangt. Fur Analysen mit einer anderen
Zins-Wachstums-Konstellation und eine eingehendere Diskussion der hier angesprochenen Prob-
lematik vgl. allerdings Abschnitt 4.3.

37 Vqgl. dazu etwa inshesondere die Beitrage von Weizsacker und Kramer (2020a) und von Sinn (2020) zu ei-
nem ,,Zeitgesprach* im Wirtschaftsdienst Nr. 8/2020 sowie die Replik von Weizsacker und Krémer (2020b).

3 In Nominalwerten liegt der Zinssatz 2080 bei 3,9% p.a., die Wachstumsrate des BIP bei 2,9% p.a.; real erge-
ben sich Werte von 1,9% bzw. 0,9%.
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Abbildung 13: Simulierte Ausgaben (konsolidiert; Basisszenario, 2000-2080)
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Quellen: Deutsche Rentenversicherung, Bundesministerium fir Gesundheit, Bundesagentur fur Arbeit, Bundes-
ministerium fir Arbeit und Soziales, Bundesministerium der Finanzen, Statistisches Bundesamt; SIM.18.

4.2 Resultate fur das Basisszenario

Abbildung 13 fasst die Ergebnisse der Simulationen zur Entwicklung der Rentenausgaben und al-
ler anderen, hier erfassten 6ffentlichen Ausgaben zusammen.® Zu diesem Zwecke werden die
Ausgaben fir alle einzelnen Leistungen konsolidiert, d.h. um Zahlungen zwischen verschiedenen
Trégern bereinigt, um eine Doppelerfassung von Ausgaben zu vermeiden.*® Um anschaulichere,
uber die Zeit besser vergleichbare Angaben zu erhalten, werden sie zudem nicht in Form der si-
mulierten Nominalbetrage oder preisbereinigter Absolutwerte ausgewiesen, sondern als spezifi-
sche Ausgabenquoten, bezogen auf das jeweilige BIP. Dies tragt dazu bei, dass die gezeigten
Werte in der aktuellen Wirtschaftskrise — &hnlich wie schon in der Finanz- und Wirtschaftskrise
2009/10 — temporér ansteigen und dann wieder zuriickgehen: Grund daftr ist vor allem der je-
weils eintretende Riickgang des BIP und dessen anschlieender Wiederanstieg. Die Entwicklung
der Ausgaben bleibt dagegen von der Krise zunéchst entweder weitgehend unbeeinflusst, oder es
entstehen — insbesondere im Bereich Arbeitsmarkt und Grundsicherung — krisenbedingt zusatzli-
che Ausgaben.

Sieht man von solchen temporaren Effekten ab, ergibt sich fiir die Summe aller betrachteten
Ausgabenquoten zwischen 2019 und 2080 ein Anstieg von 27,7% auf 34,1% des BIP, um nicht
weniger als 6,4 Prozentpunkte. Absolut gesehen tragen dazu am stérksten die Ausgaben fiir die
Alterssicherung (+3,2 Prozentpunkte), also die GRV und die Beamtenversorgung, bei. An zweiter

39 Fir einen Uberblick tiber diese und weitere Resultate der Simulationen zur langfristigen Entwicklung 6ffent-
licher Ausgaben und des gesamtstaatlichen Haushalts, vgl. auch Tabelle A.2 in Anhang A.3.

40 Verbucht werden solche Zahlungen, etwa die von der GRV entrichteten Beitrage zur Krankenversicherung
der Rentner, jeweils bei dem System, das sie endgiltig verausgabt.
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Stelle steht beim absoluten Anstieg der Ausgabenquote der Bereich Gesundheit und Pflege

(+1,5 Prozentpunkte), der die GKV, die SPV und die Beihilfe fir Beamte und ihre Angehdrigen
umfasst. Relativ betrachtet fallt der Anstieg im Bereich Arbeitsmarkt und Grundsicherung

(+1,3 Prozentpunkte), mit der Arbeitslosenversicherung und Leistungen nach dem SGB Il
(Grundsicherung fiir Arbeitsuchende) und dem SGB XIlI (Sozialhilfe, inkl. Grundsicherung bei
Erwerbminderung und im Alter sowie Hilfe zur Pflege), allerdings am stérksten aus. Als ver-
gleichsweise stabil erweist sich lediglich die BIP-Quote der Ausgaben fir Bildung und Familie
(+0,5 Prozentpunkte). Gemessen am laufenden BIP erhohen sich die erfassten Ausgaben von 2019
bis 2080 insgesamt gleichwohl um 23,3% — also annédhernd um ein Viertel. Der Anstieg vollzieht
sich im Zeitraum bis 2040 besonders rasch, anschlieRend verlangsamt er sich bis 2070 und flacht
danach fast vollig ab. Nicht nur im Rentensystem, sondern auch bei den gesamtstaatlichen offent-
lichen Finanzen erzeugt der absehbare demographische Alterungsprozess demnach in den kom-
menden zwei Jahrzehnten eine stark wachsende Anspannung, die in der Folgezeit noch weiter zu-
nimmt und aus heutiger Sicht auch langfristig nicht wieder zurtickgeht.

Neben diesen Resultaten, die — zusammen mit sonstigen 6ffentlichen Ausgaben — die Ausga-
benseite des gesamtstaatlichen Haushalts betreffen, liefern die Simulationen zumindest fur die er-
fassten Sozialversicherungen zugleich auch Resultate fur die Einnahmenseite. So steigt die
Summe aller Beitragssétze zur GRV, GKYV (inkl. durchschnittlicher Zusatzbeitrage), SPV (inkl.
durchschnittlicher Beitragszuschlage fir Kinderlose) sowie zur Arbeitslosenversicherung nach
den hier angestellten Simulationen von zuletzt (2019) 39,8% bis 2040 auf 47,2%, bis 2060 auf
49,7% und bis 2080 weiter auf 50,6% der jeweiligen Bemessungsgrundlagen. Auch diese Resul-
tate verdeutlichen die enorme Anspannung, in die die demographische Alterung die Sozialfinan-
zen und letztlich den gesamtstaatlichen Haushalt versetzt. Flr die Tragfahigkeitsanalyse, die an
die hier angestellten Ausgabensimulationen ankntipft, wird von den Erhéhungen der gesamtstaat-
lichen Einnahmen, die mit hoheren Beitragssatzen der Sozialversicherungen verbunden sind, al-
lerdings bewusst abgesehen (vgl. Abschnitt 4.1).

Um die GrolRe der aus den simulierten Ausgabensteigerungen resultierenden Tragfahigkeitsl-
cke sichtbar zu machen, wird vielmehr unterstellt, dass die gesamtstaatliche Einnahmenquote so-
wie die BIP-Quote sonstiger 6ffentlicher Ausgaben im Simulationszeitraum konstant bleiben. Die
steigenden Ausgaben wirken sich damit unmittelbar auf den Primarsaldo und daher auch auf den
Finanzierungssaldo (inkl. Zinszahlungen) sowie den Schuldenstand des gesamtstaatlichen Haus-
halts aus. Die daraus resultierenden, rechnerischen Entwicklungen von Finanzierungssalden und
Schuldenstand zeigt Abbildung 14.

Im Jahr 2020 und in den Folgejahren wird der Verlauf der priméren Finanzierungsquote zu-
séatzlich von einem voribergehenden, krisenbedingten Anstieg sonstiger 6ffentlicher Ausgaben
bestimmt. Nach 2024 héngt ihr Verlauf annahmegemal nur noch von den Auswirkungen der de-
mographischen Alterung auf die hier explizit simulierten Ausgaben ab. Entsprechend gerét der
Primdrsaldo — nach einer schnellen Erholung von den Effekten der Krise und der Krisenbekdamp-
fung — in der Folgezeit bald wieder ins Defizit. Dieses erhéht sich parallel zu den Ausgabenpro-
jektionen (vgl. Abbildung 13) im Simulationszeitraum immer weiter. Unter Berlicksichtigung von
Zinszahlungen, die wegen niedriger Zinsen noch geraume Zeit sehr gering ausfallen, ergibt sich
fur 2024 nochmals ein ausgeglichener gesamtstaatlicher Haushalt. AnschlieRend entsteht aber ein
immer weiter steigendes Finanzierungsdefizit, dessen Verlauf nach 2030 sowohl durch steigende
Zinsen als auch durch einen sténdig steigenden Schuldenstand getrieben wird.
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Abbildung 14: Gesamtstaatlicher Haushalt (Basisszenario, 2000-2080)
a) Finanzierungssalden
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Quellen: Statistisches Bundesamt, Deutsche Bundesbank; SIM.18.

Einen deutlichen Hinweis auf die fehlende langfristige Tragféhigkeit der hier betrachteten Si-
tuation liefert schlieBlich der rechnerische Verlauf der Schuldenstandsquote, der — bei standig
steigender Ausgabenquote und konstanter Einnahmenquote — aus einer sich selbst verstarkenden
Interaktion mit den gleichfalls steigenden, jahrlichen Finanzierungsdefiziten resultiert. Nach dem
krisenbedingten Anstieg im Jahr 2020 sinkt die gesamtstaatliche Schuldenstandsquote zwar im
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Zeitraum von 2029 bis 2038 nochmals unter den Maastricht-Referenzwert von 60% des BIP ab.
Bereits ab 2033 beginnt sie jedoch wieder zu steigen und erhéht sich mit zunehmendem Tempo
bis 2080 auf nicht weniger als 198% des BIP. Selbst wenn man annimmt, dass das fur 2080 simu-
lierte Primardefizit in der ferneren Zukunft in Relation zum BIP konstant bleibt, wiirden Finanzie-
rungsdefizit und Schuldenstand gemessen am BIP nach 2080 immer weiter zunehmen, und die
Schuldenstandsquote berstiege auf Dauer jede endliche Grenze.

Die auf dieser Basis berechnete Tragféhigkeitslicke ,,S2“, die eine dauerhafte Einhaltung der
intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates gewahrleistet (vgl. Abschnitt 4.1), belduft sich
fiir das Basisszenario der hier angestellten Simulationen auf 3,9% des BIP.*! In diesem Umfang
miusste der in Abbildung 14 gezeigte Verlauf der primdren Finanzierungsquote ab 2021 durch aus-
gaben- oder einnahmenseitige Konsolidierungsmanahmen korrigiert werden,* um der zuvor si-
mulierten Ausgabenentwicklung (vgl. Abbildung 13) entgegen zu wirken. Auf Basis aktueller
Werte (fur 2019) entspricht die Tragfahigkeitsliicke damit einem jéhrlichen Konsolidierungsbe-
darf in H6he von 134,7 Mrd. Euro bzw. von rund 8,8% der gesamtstaatlichen Primérausgaben.

Fur weniger ambitionierte finanzpolitische Ziele ergibt sich naturgeman ein geringerer Konso-
lidierungsbedarf. So wird das kurz- bis mittelfristige Ziel, den Schuldenstand bis 2035 nicht wie-
der Uiber 60% des BIP steigen zu lassen (Indikator ,,S12°%), im Basisszenario der Modellrechnun-
gen ohnedies — wenn auch nur knapp — eingehalten.*® Damit der Schuldenstand bis 2080 nicht er-
neut tiber 60% des BIP steigt (Indikator ,,512%8%), ist dagegen ab 2021 eine nennenswerte Korrek-
tur der primaren Finanzierungsquote um 2,4% des BIP erforderlich.

Die mit dem Indikator S2 so umfassend wie moglich gemessene Tragfahigkeitsliicke lasst sich
auch nach den hier im Einzelnen betrachteten Ausgaben aufschlisseln (vgl. Abbildung 15). Dabei
zeigt sich erneut, dass die Ausgaben der GRV am starksten zu den bestehenden Problemen mit der
langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen beitragen. An zweiter Stelle sind in dieser
Hinsicht die Ausgaben der GKV zu nennen, gefolgt von den Ausgaben fiir die Sondersysteme zur
Alterssicherung und Deckung der Gesundheitskosten der Beamten. Die Entwicklung der Ausga-
ben der SPV spielt daftir unter den hier getroffenen Annahmen (vgl. Abschnitt 4.1, v.a. Text-
box 2) dagegen keine Rolle. Anderes gilt fir die Ausgaben der Arbeitslosenversicherung und die
gleichfalls stark von der Arbeitsmarktentwicklung beeinflussten Ausgaben fur Leistungen nach
dem SGB Il. Bei den Ausgaben fur Leistungen nach dem SGB XII macht sich auch die geringe
Dynamik der Ausgaben der SPV bemerkbar (ndmlich durch einen entsprechend stérkeren Anstieg
der Ausgaben flr die ,,Hilfe zur Pflege*). SchlieRlich bewirkt der leichte Anstieg der Geburten-

41 Wegen des langeren Simulationszeitraums lasst sich dieses Ergebnis nicht direkt mit den konzeptionell
gleichartigen Tragfahigkeitsindikatoren aus den Berechnungen fiir den Flinften Tragfahigkeitsbericht verglei-
chen (vgl. Werding et al. 2020, S. 76). Hielte man hier — wie dort — die primére Defizitquote ab 2060 kon-
stant, ergabe sich ein S2-Wert von 3,3% des BIP, der erwartungsgeman zwischen den Indikatorwerten von
1,5% und 4,1% liegt, die im jungsten Tragfahigkeitsbericht fiir die beiden, einerseits eher optimistischen und
andererseits eher pessimistischen Basisvarianten ermittelt werden.

42 In der Abbildung wiirde eine solche Korrektur ab 2021 zu einer Parallelverschiebung des Graphen fiir den
Primérsaldo um 3,9 Prozentpunkte nach unten fithren. In der Folge ergében sich auch andere Verldufe des
Finanzierungssaldos sowie der Schuldenstandsquote.

43 Der fur diesen Indikator ermittelte Wert liegt bei insgesamt rund —0,1% des BIP, zu erreichen tber finf
gleich groRe, kumulative Konsolidierungsschritte (,,512°%“) im Umfang von —0,025% des BIP. Solche negati-
ven Indikatorwerte zeigen an, dass die zugrundeliegende finanzpolitische Zielsetzung ohne Korrekturen ein-
gehalten werden kann. Sie sind — hier auch mit Blick auf die langerfristig simulierten Verldufe von Defizit
und Schuldenstand — nicht als Empfehlung zu verstehen, den Primérsaldo entsprechend zu korrigieren.
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Abbildung 15: Aufschlisselung der Tragfahigkeitsliicke (Basisszenario)
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ziffer, der in den letzten Jahren eingetreten ist, dass auch die Ausgaben fir Bildung und Familie
die Tragfahigkeitsliicke im gesamtstaatlichen Haushalt in geringem Mal3e erhéhen.

4.3 Sensitivitatsanalysen und Reformvarianten

Tragféhigkeitsanalysen wie flr das Basisszenario lassen sich auch fur alle Alternativvarianten an-
stellen, die in dieser Studie zuvor betrachtet wurden (vgl. Abschnitte 2.3 und 3). Dabei zeigt sich,
dass ein Wiederanstieg der Schuldenstandsquote auf 60% bis 2035 — nach dem vortbergehenden
Anstieg in der aktuellen Krise — in der Mehrzahl aller Varianten ohne Konsolidierungsmalinah-
men vermieden werden kann. Bei den zuvor angestellten Sensitivitatsanalysen ergeben sich nur
unter unglnstigen Annahmen zur Entwicklung der Frauenerwerbsbeteiligung, des durchschnittli-
chen Renteneintrittsalters oder des Wachstums der Arbeitsproduktivitat auch fir dieses finanzpo-
litische Ziel geringe Konsolidierungsbedarfe.* Falls die Rentenreformen der Jahre 2001 bis 2007
nun wieder riickgangig gemacht werden, sind dafiir — speziell bei einer Riickkehr zur ,,Rente mit
65 sowie bei den ,,kumulierten Effekten” dieser Reformvarianten — hingegen bereits nennens-
werte Konsolidierungsanstrengungen erforderlich. Sie erreichen in diesen Fallen einen Gesamt-
umfang von 1,1% bzw. 1,9% des BIP, die Gber kumulative jahrliche Einzelschritte von 0,23%
bzw. 0,38% des BIP in den Jahren 2021 bis 2025 erreicht werden mussen.

Das Ziel, den gesamtstaatlichen Schuldenstand bis 2080 auf unter 60% des BIP zu begrenzen,
erfordert dagegen in allen betrachteten Alternativvarianten — mit Werten zwischen 0,6% und 5,5%
des BIP mal eher geringe, mal sehr nennenswerte — Konsolidierungsmafinahmen. Dies gilt umso
mehr flr das Ziel, die intertemporale Budgetbeschrankung des Staates ber einen virtuell unendli-
chen Zeithorizont einzuhalten. Fiir den S2-Indikator ergeben sich bei den Sensitivitatsvarianten
Werte zwischen 2,8% (Variante ,,hohe Zuwanderung®) und 4,7% des BIP (Variante ,,konstante

4  Fur einen vollstandigen Uberblick iiber die ermittelten Indikatorwerte fiir 12035, S120%5 512080 ynd S2 fiir alle
hier gebildeten Varianten vgl. Tabelle A.3 in Anhang A.3.
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Frauenerwerbsquote*). Bei den Reformvarianten erhdhen sich die auf diese Weise gemessenen
Konsolidierungserfordernisse auf bis zu 7,6% des BIP (Variante ,,kumulierte Effekte* der Abkehr
von den 2001 bis 2007 ergriffenen Reformen). Bei einer dauerhaften Fixierung des Rentenniveaus
bei 48% steigt der Indikatorwert auf 4,9% des BIP (sowohl in der gleichnamigen Variante als
auch bei Fortschreibung der ,,doppelten Haltlinie*). Als glinstigstes Resultat ergibt sich ein ver-
bleibender Konsolidierungsbedarf im Umfang von 1,4% des BIP (Variante ,,kumulierte Effekte*
einer dynamischen Regelaltersgrenze und eines verstarkten Nachhaltigkeitsfaktors). Gegentber
dem Indikatorwert fir das Basisszenario von 3,9% des BIP wiirde dies zwar eine enorme Verbes-
serung bedeuten. Trotz der dazu unterstellten Reformen, die sich auf die GRV beschrénken und
nicht auch die anderen, im Rahmen der Tragfahigkeitsanalysen berlicksichtigten Ausgaben betref-
fen, waren die gesamtstaatlichen 6ffentlichen Finanzen aber selbst in diesem Fall immer noch
nicht langfristig tragfahig.

Von Interesse sind dariiber hinaus auch noch Tragfahigkeitsanalysen flr weitere Sensitivitéts-
varianten, in denen die bisher stets verwendeten Basisannahmen zur Zinsentwicklung variiert wer-
den. Die Zinssensitivitat der hier verwendeten Tragféhigkeitsindikatoren ist schon per se interes-
sant. Hinzu kommt die Frage, welche Implikationen die aktuelle Niedrigzinssituation fir Tragfa-
higkeitsanalysen hat. Alternative Verlaufe des durchschnittlichen Zinses fiir umlaufende Staats-
schuldtitel aller Restlaufzeiten werden hier erzeugt, indem abweichende Annahmen zur Entwick-
lung des Marktzinses flr neue Staatsschuldtitel getroffen werden, die sich im Rahmen laufender
Umschuldungen auf den Durchschnittszins Gbertragen (vgl. Textbox 2).

Im Einzelnen werden dabei folgende Varianten gebildet:

e ,,schnelle Zinsnormalisierung*: der Marktzins fir laufende Emissionen von Staatsschuldtiteln
steigt bereits bis 2040 auf den langjéhrigen Durchschnittswert von real 2% p.a. und bleibt an-
schlielend auf diesem Niveau konstant;

e ,lang anhaltender Niedrigzins*: der Marktzins fur neue Staatsschuldtitel steigt bis 2060 nur
auf 1% p.a. real und bleibt anschlielend konstant;

e . dauerhafter Niedrigzins*: der Marktzins fir neue Staatsschuldtitel erhéht sich bis 2060 nur
auf 0% p.a. real und bleibt anschlieBend wiederum konstant.

Die resultierenden Verl&ufe des fiir die jahrlichen Zinszahlungen relevanten Durchschnittszinses
veranschaulicht Abbildung 17 in Textbox 3.

Bei verénderten Annahmen zur Zinsentwicklung bleiben die Ausgabensimulationen gegen-
Uber dem Basisszenario unverandert. Dasselbe gilt fur die simulierte Entwicklung des Primarsal-
dos des gesamtstaatlichen Haushalts. Unterschiede ergeben sich aufgrund abweichender Zinszah-
lungen erst beim gesamten Finanzierungssaldo sowie bei der Entwicklung der Schuldenstands-
quote (vgl. Abbildung 17). Deren Anstieg beschleunigt sich im Fall der Variante mit ,,schnellerer
Zinsnormalisierung®, er verlangsamt sich dagegen in den Varianten mit ,,lang anhaltendem* oder
»dauerhaftem Niedrigzins®. Selbst im letzten dieser Félle wéchst die Schuldenstandsquote bis
2080 jedoch auf rund 137% des BIP an. Bei unveréndert hohem Priméardefizit (in Hohe von 4,2%
des BIP) und unverandert niedrigem Zins (von real 0% und nominal 2% p.a.) wirde sie auch in
dieser Variante nach 2080 immer weiter ansteigen. Als langfristig tragfahig erscheint die Situation
des gesamtstaatlichen Haushalts daher selbst unter der Annahme nicht, dass die derzeitige Zins-
situation — mit einem Zinssatz deutlich unterhalb der Wachstumsrate des BIP (von real 0,9% und
nominal 2,9% p.a.) — auf Dauer anhalt. Grund dafir sind die starken Effekte der demographischen
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Abbildung 16: Gesamtstaatlicher Schuldenstand (Sensitivitatsanalysen, 2000-2080)
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Quellen: Statistisches Bundesamt, Deutsche Bundesbank; SIM.18.

Alterung fir die Prim&rausgaben, von denen aus heutiger Sicht gleichfalls angenommen werden
muss, dass sie ohne Anderungen der derzeit bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen fiir die
besonders betroffenen Ausgaben auf Dauer bestehen bleiben.

Tabelle 1 weist Resultate fur die verschiedenen, in dieser Studie verwendeten Tragfahigkeits-
indikatoren (vgl. Abschnitt 4.1) zu allen Sensitivitatsanalysen mit variierenden Zinsannahmen
aus. Die Ergebnisse flr die verschiedenen Indikatoren vom Typ ,,S1“ zeigen, dass niedrigere Zin-
sen es erleichtern, das zugrundeliegende finanzpolitische Ziel zu erreichen, ndmlich dass die
Schuldenstandsquote 60% des BIP innerhalb eines vorgegebenen Zeithorizonts nicht wieder tber-
schreitet. Der umfassender definierte Tragfahigkeitsindikator ,,.S2* reagiert dagegen umgekehrt.
Bei einer Verringerung des jeweils unterstellten Zinses steigt die auf diese Weise gemessene
Tragféhigkeitsliicke an, statt zu sinken. Diese bekannte Eigenschaft des Indikators resultiert aus
dem Doppelcharakter des Zinses in langfristigen Tragfahigkeitsanalysen, einerseits als Kostenfak-
tor fur die jeweilige (explizite) Staatsschuld, andererseits als Diskontrate flr zukiinftige Ausgaben
bzw. die darin angelegte zukiinftige (,implizite*) Staatsschuld.* Gleichzeitig erweist sich der
Wert des Indikators flir ,,normale“ Zinsen, die — zumindest ab 2080 — oberhalb der Wachstumsrate
des BIP liegen, allerdings als wenig zinssensitiv. Anders liegen die Dinge in der Variante mit
,dauerhaftem Niedrigzins®, in der der Indikatorwert gegentiber dem Resultat fiir das Basisszena-
rio ebenfalls, nun sogar deutlich zunimmt (fiir Hinweise zur Berechnung und Interpretation des
Indikators fur diese Variante vgl. Textbox 3).

4 \gl. dazu Werding et al. (2020, S. 130f). Andersen (2020) fiihrt anschaulich aus, dass eine Anderung der
Zinsannahmen bei der Berechnung der Tragféhigkeitslicke die Gewichtung zeitnah oder erst in fernerer Zu-
kunft anfallender Werte in der Zeitreihe der simulierten Primérdefizite verschiebt: Ein hoher Zins macht hohe
Defizite am Ende des Simulationszeit-raums weniger bedeutsam, ein niedriger Zins erhéht ihr Gewicht dage-
gen im Hinblick auf die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen.
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Tabelle 1: Tragféhigkeitsindikatoren bei variierenden Zinsannahmen

Indikatoren
Varianten 5120%59) §120%59) S120800) S29
schnellere Zinsnormalisierung 0,03 0,14 2,56 3,87
Basisszenario -0,03 -0,13 2,37 3,92
lang anhaltender Niedrigzins -0,04 -0,18 2,19 4,21
dauerhafter Niedrigzins -0,05 -0,25 1,95 4,77

Anmerkungen: Alle Angaben in % des laufenden BIP. Die ausgewiesenen Werte messen Konsolidierungsbe-

darfe zur dauerhaften Verbesserung des primaren Finanzierungssaldos des gesamtstaatlichen Haushalts. Die

Anpassungen werden ab sofort (2021) vorgenommen.

Zugrundeliegende finanzpolitische Ziele:

a) Erreichen einer Schuldenstandsquote von 60% des BIP im Jahre 2035 nach fiinf kumulativen Konsolidie-
rungsschritten in den Jahren 2021 bis 2025 (,,s1“: jahrliche Anpassungen; ,,S1“: Gesamteffekt).

b) Erreichen einer Schuldenstandsquote von 60% des BIP im Jahre 2080.

¢) Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

Quelle: SIM.18.

Textbox 3: Dauerhafte Niedrigzinsen und Implikationen fir die Tragfahigkeitsanalysen

Abbildung 17 zeigt die Verldufe des fir die jahrlichen Zinszahlungen des Staates relevanten
Durchschnittszinses auf alle umlaufenden Staatsschuldtitel fiir alle in diesem Abschnitt gebildeten
Varianten. Zu Vergleichszwecken weist sie auch die fiir das Basisszenario simulierte Entwicklung
der realen Wachstumsraten des BIP aus (die von abweichenden Zinsannahmen unbeeinflusst
bleibt). Es zeigt sich, dass der Zins bei einer schnellen Normalisierung — wie im Basisszenario —
gegen Ende des Simulationszeitraums klar oberhalb der BIP-Wachstumsrate liegt. Bei einem we-
niger ausgeprégten Zinsanstieg, der hier immer noch als ,,lang anhaltender Niedrigzins* bezeich-
net wird, Ubersteigt der Zins die Wachstumsrate erst kurz vor 2080 — und auch dann nur minimal.
Wenn der Realzins auf umlaufende Staatsschuldtitel bis 2080 nicht iber 0% p.a. steigt, bleibt er
dagegen dauerhaft deutlich unterhalb der Wachstumsrate.

Dass der Zinssatz auf als weitgehend risikofrei angesehene Anlagemaoglichkeiten hoher ist als
die Wachstumsrate des BIP — kurz gesagt: weil Kapital knapp ist —, ist eine grundlegende Bedin-
gung fiir ,,dynamisch effiziente* Wachstumsprozesse (auf Basis effizienter Spar- und Investitions-
entscheidungen). In der Vergangenheit war diese Bedingung — bei temporéren Verletzungen —
iiberwiegend erfiillt.*® Seit der Finanz- und Wirtschaftskrise hat sich das Verhéltnis beider GréRen
allerdings sichtbar umgekehrt. Die Griinde dafiir sind Gegenstand aktueller Fachdiskussionen, die
bereits in Textbox 2 angesprochen wurden. Umstritten ist dabei auch, ob diese Situation aufgrund
fundamentaler Ursachen, zu denen u.a. die demographische Alterung gezahlt wird, dauerhaft an-
halten kann oder ob dies — im Gegenteil — nicht moglich ist.*’

4 Auch dies wird — insbesondere fiir die USA — mittlerweile bezweifelt (vgl. etwa Blanchard 2019). Fir Urteile
dazu kommt es allerdings unter anderem auf die genaue Definition und Messung der relevanten GréRen an
(vgl. dazu z.B. Fuest und Gros 2019).

47 Diese entgegengesetzten Positionen werden — beiderseits stark theoriegeleitet — etwa in den bereits zitierten
Arbeiten von Weizsécker und Krédmer (2020a; 2020b) bzw. von Sinn (2020) vertreten. In der international
gefuihrten Debatte finden sich ansonsten kaum so klare Festlegungen. Die derzeitige Zinssituation und ihre
Implikationen werden dort eher mit einer Mischung aus Faszination und Irritation diskutiert.
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Abbildung 17: Realzins auf umlaufende Staatsschuldtitel (Sensitivitatsanalysen, 2000-2080)
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Fur die kurz- und langfristige Finanzpolitik ist diese Kontroverse nicht nur von Interesse, weil
niedrige Zinsen die laufenden Kosten der Staatsverschuldung reduzieren. Wenn der fiir die 6ffent-
liche Verschuldung relevante Zinssatz dauerhaft niedriger ausfallt als die jeweilige Wachstums-
rate des BIP, kann der Schuldenstand nicht mehr allein aufgrund der jeweils falligen Zinszahlun-
gen ,.explodieren®, d.h. mit der Zeit jede Grenze bersteigen (vgl. dazu Abschnitt 4.2). Vielmehr
wirde die Schuldenstandsquote mit der Zeit gegen Null konvergieren, falls die Priméarsalden ab
irgendeinem Zeitpunkt in der Zukunft stets ausgeglichen bleiben. Zu ber(cksichtigen ist jedoch
auch, dass dies nach den hier angestellten Simulationen ohne nennenswerte Konsolidierungsan-
strengungen nicht der Fall sein wird.

Gleichzeitig bereitet ein Anhalten der derzeitigen Zinssituation gegebenenfalls auch Schwie-
rigkeiten bei den hier angestellten Tragféhigkeitsanalysen: Falls der Zinssatz auf Dauer — in den
hier angestellten Simulationen: bis 2080 — unter der Wachstumsrate des BIP liegt, kann der Trag-
fahigkeitsindikator ,,S2* nicht mehr direkt aus der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staa-
tes hergeleitet werden, weil die Barwerte zukunftiger Primardefizite uber einen unendlich langen
Zeithorizont nicht mehr gegen einen endlichen Gesamtwert konvergieren. Trotzdem l&sst sich S2
auch fir solche Situationen berechnen und zeigt dann denjenigen Konsolidierungsbedarf an, der
die Schuldenstandsquote bei sofortiger Umsetzung (ab 2021) nach 2080 konstant hélt und damit
ihren fortgesetzten Anstieg auf immer hohere Werte verhindert (fir eine formale Darstellung der
hier erlduterten Zusammenhéange vgl. Anhang A.1).

Dass auch unter den — auf den ersten Blick giinstigen — Zinsannahmen flr die Variante ,,dau-
erhafter Niedrigzins* finanzpolitischer Handlungsbedarf besteht, lasst sich an den simulierten Ent-
wicklungen des Primérsaldos (vgl. Abbildung 14) sowie des Schuldenstandes (vgl. Abbildung 16)
ablesen. Berechnen l&sst sich vor diesem Hintergrund etwa, welcher Konsolidierungsbedarf (in
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diesem Fall: ab 2081) besteht, um die Schuldenstandsquote zumindest fiir die fernere Zukunft auf
dem am Ende des Simulationszeitraums erreichten Niveau von 137% des BIP konstant zu hal-
ten.*® Dieses Niveau erscheint, z.B. mit Blick auf das Risiko, dass sich die Zinsen langerfristig
doch dndern, als vergleichsweise hoch. Alternativ lasst sich auch berechnen, welche Konsolidie-
rung (ab 2021) nétig ist, um den Anstieg der Schuldenstandsquote bis 2080 auf 60% zu begren-
zen, und welche weitere Konsolidierung (ab 2081) ihn anschliel3end auf diesem Niveau stabili-
siert.* Beides sind jedoch ad-hoc-Anséatze, von denen nicht klar ist, ob sie wirklich langfristige
Tragféhigkeit der 6ffentlichen Finanzen gewahrleisten. Berechnen lasst sich schlief3lich auch, wel-
che sofortige, gemessen am BIP im Zeitablauf konstante Konsolidierung zugleich dafur sorgt,
dass die Schuldenstandsquote nach 2080 konstant bleibt. Die Formel daflir kann auch fur Zins-
sétze unterhalb der Wachstumsrate aufgestellt werden und entspricht exakt derjenigen fiir den S2-
Indikator. Dieser kann somit auch fir eine bisher als ,,anormal* angesehene Zinssituation be-
stimmt werden.

Der fur die Variante ,,dauerhafter Niedrigzins“ ermittelte Indikatorwert von nicht weniger als
4,8% des BIP (vgl. Tabelle 1) zeigt allerdings nicht nur, dass der Indikator ,,S2* bei anormaler
Zins-Wachstums-Konstellation starker zinssensitiv wird als unter normalen Bedingungen. Er neigt
bei anhaltendem Niedrigzins zudem zum UberschieRen, da er hoher ausfallt als das 2080 — nach
kontinuierlichem Anstieg — erreichte Primardefizit (in Hohe von 4,2% des BIP).

Die Resultate fur den S2-Indikator sollten bei dauerhaftem Niedrigzins daher immer im Zu-
sammenhang mit den jeweils simulierten Verlaufen von Primarsaldo und Schuldenstand in Rela-
tion zum laufenden BIP interpretiert werden. Wenn sich innerhalb des langen Simulationszeit-
raums auf Dauer nur geringe Primérdefizite ergeben und der Schuldenstand wegen niedriger Zins-
zahlungen lange Zeit — deutlich unter das derzeitige Niveau — sinken wiirde, mit einem leichten
Wiederanstieg zum Ende des betrachteten Zeitraums hin, waren Konsolidierungen generell weni-
ger wichtig. Bei den problematischeren Verldufen beider Grof3en, die sich aus den hier angestell-
ten Simulationen zum Basisszenario ergeben, erzeugt vor allem das Zinsédnderungsrisiko, von dem
in Berechnungen unter der Annahme exogen vorgegebener, konstant niedriger Zinsen abgesehen
wird, einen nennenswerten Konsolidierungsbedarf. Dieser ist dann jedoch tendenziell auf denjeni-
gen Umfang begrenzt, der durch Indikatorwerte fur S2 bei Zinsen normaler Hohe angezeigt wird.

Die Uberlegungen zur Berechnung und zur Interpretation des Tragfahigkeitsindikators S2 fir
den Fall dauerhafter Niedrigzinsen (vgl. Textbox 3) flihren am Ende zurlick zur Feststellung, dass
bei Analysen der langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, trotz der aktuellen Zins-

48 Die Wachstumsrate des BIP und der Zins bleiben ab 2080 qua Annahme bei den zuletzt erreichten Werten
von nominal 2,9% bzw. 1,9% p.a. konstant. Um die Schuldenstandsquote konstant zu halten, darf der Schul-
denstand durch das laufende Finanzierungsdefizit jeweils genau mit der Wachstumsrate des BIP steigen. Be-
riicksichtigt man die falligen Zinszahlungen, ergibt sich das zulassige Primardefizit aus der Differenz von
BIP-Wachstumsrate und Zinssatz, multipliziert mit dem selbst bei ,,dauerhaftem Niedrigzins* zuletzt erreich-
ten Schuldenstand von 137% des BIP. Es betragt somit rund 1,4% des BIP. Ausgehend vom fiir 2080 (und
annahmegemal auch alle Folgejahre) simulierten Priméardefizit von 4,2% resultiert daraus ab 2081 ein Kon-
solidierungsbedarf in Hohe von 2,9% des jeweiligen BIP. Wird dieser eingeldst, bleibt der Schuldenstand
dauerhaft auf dem Niveau von 137% des BIP.

49 Den ab 2021 geltenden Konsolidierungsbedarf, mit dem der Schuldenstand 2080 genau 60% des BIP er-
reicht, misst der Indikator S12%°, Fiir die Variante ,,dauerhafter Niedrigzins* betragt er 1,9% des BIP. Um
den Schuldenstand anschlieRend konstant zu halten, bedarf es — auf Basis derselben Uberlegung und dersel-
ben Werte flir BIP-Wachstumsrate und Zins wie in FufRnote 48 — ab 2081 einer weiteren Konsolidierung im
Umfang von 1,7% des BIP. Dann bleibt der Schuldenstand dauerhaft bei 60% des BIP.
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situation und der Aussicht, dass sie noch geraume Zeit anhélt, auf Dauer immer mit einer Norma-
lisierung des fiir die Staatsverschuldung maRgeblichen Zinssatzes gerechnet werden sollte (vgl.
dazu Textbox 2, mit einem Verweis auf Andersen 2020). Dies gilt selbst, wenn die in der ein-
schlagigen Fachdebatte derzeit genannten fundamentalen Griinde richtig sein sollten, aus denen
Zinsen fur als risikofrei eingestufte Anlagemaoglichkeiten dauerhaft niedrig bleiben kdnnten.
Wenn Auswirkungen der demographischen Alterung auf die 6ffentlichen Ausgaben die Schulden-
standsquote kontinuierlich stark steigen lassen, kdnnen potenzielle Glaubiger nd&mlich dazu dazu
ubergehen, von den betroffenen Schuldnern Risikopramien zu verlangen, die die Dynamik des
Schuldenstandes ohne gezielte Konsolidierungsanstrengungen noch deutlich verstarken.

Die Hohe der Tragfahigkeitsliicke, die der ausgeprégte demographische Alterungsprozess in
Deutschland erzeugt, bzw. des daraus resultierenden Konsolidierungsbedarfs fiir den gesamtstaat-
lichen Haushalt wird durch die Berechnungen fiir das Basisszenario der hier vorgelegten Simulati-
onen daher letztlich doch recht klar bestimmt. Abweichende Zinsannahmen beeinflussen den Um-
fang der erforderlichen Konsolidierung — unabhangig vom genauen Zinsverlauf — zudem nur we-
nig. Variieren kann der Konsolidierungsbedarf dagegen aufgrund ungtnstiger oder guinstiger Ent-
wicklungen, wie sie im Rahmen der sonstigen Sensitivitatsanalysen in dieser Studie aufgezeigt
wurden (vgl. Abschnitt 2.3 sowie Tabelle A.3 in Anhang A.3). Auch die hier betrachteten Re-
formvarianten fir das gesetzliche Rentensystem, dessen Finanzen von der demographischen Alte-
rung unmittelbar betroffen sind, weisen einerseits auf Verscharfungen der bestehenden Tragfahig-
keitsprobleme hin, andererseits auf Moglichkeiten, zur nétigen Konsolidierung beizutragen (vgl.
Abschnitt 3 sowie erneut Tabelle A.3 in Anhang A.3).

5. Schlussfolgerungen

Im Mittelpunkt dieser Studie stehen die Herausforderungen fur die Finanzierung des gesetzlichen
Rentensystems durch den fortschreitenden demographischen Alterungsprozess. Die absehbare
Verschiebung der Altersstruktur der Wohnbevolkerung wird bereits in naher Zukunft eine rasch
wachsende Anspannung der Rentenfinanzen erzeugen. Unter dem derzeit geltenden Recht fuhrt
dies sowohl zu einer deutlichen Senkung des Rentenniveaus als auch zu einem starken Anstieg
der Beitragssatze der GRV. Bis etwa 2035 erhoht sich die Anspannung besonders rasch, nach den
hier angestellten Simulationen wéchst sie aber bis 2060 weiter an und nimmt auch danach nicht
wieder ab. Dieselben Tendenzen zeigen sich in praktisch allen Alternativvarianten, die auf Ande-
rungen der zugrundeliegenden Annahmen (,,Sensitivitatsanalysen*) oder méglichen Anpassungen
des Rentenrechts (,,Reformvarianten®) basieren. Auch deren Resultate sind im Hinblick auf die
langfristige Entwicklung von Rentenniveau und/oder Beitragssatz niemals wirklich gunstig, son-
dern ausnahmslos — manche mehr, manche weniger — ungdinstig.

Ergadnzende Berechnungen widmen sich der langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Fi-
nanzen unter Bericksichtigung der Effekte, die die demographische Alterung nicht nur fur das
Rentensystem, sondern auch fiir andere, besonders von den erwarteten Anderungen der Alters-
struktur betroffene offentliche Ausgaben hat. Dazu z&hlen die Ausgaben der GKV, der SPV, flr
Sondersysteme zur sozialen Sicherung Beamter (Beamtenversorgung und Beihilfe), fur Bildung
und familienpolitische Leistungen sowie — wegen der groRen Bedeutung der Arbeitsmarktent-
wicklung flr die Finanzierung der Sozialversicherungen und aller anderen staatlichen Leistungen
—auch die Ausgaben der Arbeitslosenversicherung, fir sonstige Mainahmen nach dem SGB I
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sowie fur Ausgaben nach dem SGB Il (Grundsicherung fur Arbeitsuchende) und dem SGB XI|I
(inkl. Grundsicherung bei Erwerbsminderung und im Alter sowie Hilfe zur Pflege). Aus Simulati-
onen zur zuklnftigen Entwicklung dieser Ausgaben und ihren Auswirkungen auf Finanzierungs-
salden und Schuldenstand des gesamtstaatlichen Haushalts ergibt sich unter dem derzeit geltenden
Recht eine nennenswerte Tragféhigkeitsliicke. Wiederum variiert diese in allen betrachteten Alter-
nativvarianten in ihrer Hohe, bleibt aber immer bestehen. Der daraus resultierende Konsolidie-
rungsbedarf erweist sich selbst unter Bericksichtigung der aktuellen Niedrigzinssituation und gro-
Rer Unsicherheiten tber die zukiinftige Zinsentwicklung als unverandert hoch. Da die GRV zu
dieser Tragfahigkeitsliicke — im Vergleich zu allen anderen, besonders von der Demographie be-
einflussten 6ffentlichen Ausgaben: mit Abstand am stéarksten — beitrégt, kdnnen Rentenreformen
einen wichtigen Beitrag dazu leisten, diese Licke zu schlief3en.

Um dies zu illustrieren werden in der Studie zundchst die Effekte verschiedener Rentenrefor-
men aus den vergangenen Jahren betrachtet. An erster Stelle steht dabei die Serie konsequenter
Reformen aus den Jahren 2001 bis 2007, die — in Verbindung mit einer seither unerwartet gunsti-
gen Arbeitsmarktentwicklung — die Finanzierung der GRV fiir einen Zeithorizont bis etwa 2025
gewahrleistet haben. Ebenso werden die ,,Rentenpakete* von 2014 und 2018 untersucht, die sich
mehr an der gunstigen Einnahmensituation dieser Jahre orientierten und Mehrausgaben der GRV
nach sich ziehen, die bis weit in die nun bevorstehende Phase wachsender finanzieller Anspan-
nungen hinein reichen. Auch die erst jlingst verabschiedete ,,Grundrente* hat Effekte dieser Art,
auch wenn sie nicht aus Beitragsmitteln, sondern aus zusétzlichen Bundesmitteln fir die GRV fi-
nanziert werden soll. Dagegen kdnnte eine in néchster Zeit zur Entscheidung anstehende Wieder-
einsetzung des sogenannten ,,Nachholfaktors* flr den Zeitraum bis 2025 bewirken, dass die aktu-
elle, heftige Wirtschaftskrise, deren Effekte in den Simulationen unter der Annahme einer ver-
gleichsweise raschen Erholung beriicksichtigt werden, keine dauerhafte Erhéhung von Rentenni-
veau und Beitragssatz der GRV nach sich zieht.

Mit Blick auf die in den n&chsten zwei Jahrzehnten hervortretenden und dauerhaft anhalten-
den Auswirkungen der demographischen Alterung steht die Rentenpolitik — spétestens in der
nachsten Legislaturperiode — jedoch vor weiteren, schwierigen Entscheidungen tiber grundlegende
Reformen. Betrachtet werden in der Studie zum einen die Effekte einer langfristigen Fortsetzung
der ,,Haltelinien“ fur Rentenniveau (in seiner gesetzlichen Definition als ,,(Netto-)Sicherungsni-
veau vor Steuern®: bei mindestens 48%) und GRV-Beitragssatz (bei maximal 20%), die derzeit
nur bis 2025 gelten und in dieser Zeit voraussichtlich keine Wirkung entfalten. Eine Verlangerung
der Haltelinien Uber 2025 hinaus fixiert zwar die beiden zentralen KenngréRen der Rentenfinan-
zen. Sie verlagert die demographisch bedingte, finanzielle Anspannung des Systems damit aber
nur an eine andere Stelle. Zur Finanzierung von Renten mit konstantem Niveau mussen bei
gleichfalls konstantem Beitragssatz ndmlich die Bundesmittel fiir die GRV stark erhoht werden.
Auch steigen die gesamtstaatlichen Ausgaben noch stérker als unter dem geltenden Recht, so dass
sich die Tragféhigkeit der 6ffentlichen Finanzen weiter vermindert.

Untersucht werden in der Studie daher zum anderen auch Schritte, die eine Rickkehr zum Re-
formkurs friiherer Jahre darstellen wirden. Dazu gehdort insbesondere eine weitere Anhebung der
Regelaltersgrenze der GRV nach 2030, d.h. eine Fortsetzung der im Jahr 2007 beschlossenen, der-
zeit laufenden Heraufsetzung. Eine solche Reform dampft sowohl den absehbaren Riickgang des
Rentenniveaus als auch den absehbaren Anstieg des Beitragssatzes. Gegebenenfalls kann sie mit
weiteren Reformschritten kombiniert werden, die das Rentenniveau fur sich genommen senken



41

und den zukinftigen Anstieg der Ausgaben der GRV somit noch stérker begrenzen. Teil einer sol-
chen Reform sollten allerdings auch Anstrengungen sein, die ergédnzende, kapitalgedeckte Alters-
vorsorge weiter auszubauen, wie dies bei der Rentenreform von 2001 ebenfalls bereits intendiert
war.>® Der Aufbau von Anspriichen auf kapitalgedeckte Alterseinkommen benétigt allerdings
Zeit. Fir einen glatten Ubergang — ohne Harten fiir heute rentennahe Jahrgange, die nicht schon
spatestens seit Anfang der 2000er Jahre erganzend vorsorgen — ist es mittlerweile zu spét.>*

Sowohl die Fortflihrung von Haltelinien als auch die Ruckkehr zu einem entschiedenen Re-
formkurs flr die GRV lassen sich in vielen Details anders ausgestalten als bei den hier gebildeten
Varianten konkret unterstellt wurde. Gleichwohl steht die deutsche Rentenpolitik angesichts des
absehbaren, weiteren Verlaufs des demographischen Alterungsprozesses vor einer Richtungsent-
scheidung. Die Alternative besteht darin, in Zukunft entweder das Sicherungsniveau des umlage-
finanzierten gesetzlichen Rentensystems trotz ungunstiger demographischer Gegebenheiten so
hoch wie moglich zu halten oder aber die GRV in ihrer Rolle als zentrales Instrument der Alters-
vorsorge perspektivisch zu entlasten und den Ausbau kapitalgedeckter VVorsorge im Rahmen des
gesamten Alterssicherungssystems so ziigig wie moglich voranzutreiben.

Der erste dieser Wege geht unweigerlich mit immer weiter wachsenden Belastungen fir die
aktiven Versicherten einher und erzeugt grof3e Risiken fiir die internationale Konkurrenzfahigkeit
hierzulande produzierter Guter und Dienstleistungen. Da jungen und zukiinftigen Versicherten in
ihrer aktiven Lebensphase zugleich immer geringere finanzielle Spielrdume fur ergénzende Vor-
sorge verbleiben, sind sie im Alter umso mehr auf ein einigermalien akzeptables Sicherungsni-
veau der GRV angewiesen. Auf dem zweiten Weg wird die umlagefinanzierte Alterssicherung da-
gegen mit der Zeit auf einen dauerhaft finanzierbaren Umfang — gesteuert z.B. durch regelgebun-
dene Anpassungen von Regelaltersgrenze und Rentenniveau — begrenzt. Gleichzeitig muss die er-
génzende Altersvorsorge auf betrieblicher und/oder privater Basis verstarkt werden. Die grofite
Schwierigkeit besteht wohl darin, fir beide Prozesse einen aufeinander abgestimmten, insgesamt
vertretbaren Zeitpfad zu finden. Am Ende steht jedoch ein Alterssicherungssystem, das — anders
als bisher — auf die Bedingungen einer Gesellschaft mit stark und dauerhaft verénderter Alters-
struktur eingestellt ist.

50 starken und Schwichen der bestehenden Regelungen und Instrumente sind ebenso wenig Gegenstand dieser
Studie gewesen wie Mdglichkeiten, sie zu verbessern. Fir einige Hinweise des Autors dazu vgl. Werding
(2016b), fur einschldgige Studien etwa Borsch-Supan et al. (2016; 2017).

51 Zu berticksichtigen ist dabei jedoch auch, dass erganzende Formen der Altersvorsorge weiter verbreitet sind
als im 6ffentlichen Diskurs oft angenommen wird. Vgl. dazu etwa TNS Infratest Sozialforschung (20164,
insbes. S. 53-56: Angaben fur Personen im Alter ab 65 Jahren, ohne private Altersvorsorge, S. 73-81: Hohe
von gesetzlichen Renten und Nettoeinkommen, S. 83-88: Nettoeinkommen bei niedrigen gesetzlichen Ren-
ten; 2016h, S. 81f.: Angaben flr Personen im Alter von 25 bis unter 65 Jahren).
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Anhang

A.1 Tragfahigkeitslicke und dauerhafte Niedrigzinsen

Im Folgenden bezeichnen P, den Primarsaldo und D, den Schuldenstand des gesamtstaatlichen
Haushalts in einem Jahr t. Gemessen werden beide GroéRen in Prozent des laufenden Bruttoin-
landsprodukts Y;, d.h. als primére Finanzierungsquote p, = P, /Y; sowie als Schuldenstandsquote
d, = D, /Y, . Relevant sind daneben der j&hrliche Nominalzins r fur umlaufende Staatsschuldtitel
sowie die jahrliche Wachstumsrate des nominalen Bruttoinlandsprodukts g, von denen zur Ver-
einfachung der Notation hier angenommen wird, dass sie im Zeitablauf konstant sind.>?

Die intertemporale Budgetbeschrankung des Staates, bei deren Einhaltung die 6ffentlichen Fi-
nanzen langfristig tragfahig sind, kann dann wie folgt formuliert werden:

o (1+g)t

do — t_lmpt =0 1)

Der bis zum Basisjahr t = 0 aufgelaufene Schuldenstand muss demzufolge durch die prinzipiell
unbegrenzte Zeitreihe der Primérsalden (ordentliche Einnahmen abzuglich Primérausgaben, d.h.
ohne Zinszahlungen) aller Folgejahre ausgeglichen werden. Die Primérsalden werden dabeli
durchgangig auf das Jahr 0 abdiskontiert und auf Y, umbasiert. Zinszahlungen (inkl. Zinseszinsef-
fekte) auf den jeweiligen Schuldenstand, die den Unterschied zwischen Primérsalden und gesam-
ten Finanzierungssalden ausmachen, sowie die Méglichkeit, dass die Schuldenstandsquote zwi-
schenzeitlich zunimmt, werden bei dieser Form der Darstellung automatisch miterfasst.

In der Regel ist die Zeitreihe der Priméarsalden, die aus langfristigen Simulationen zur Ent-
wicklung der staatlichen Primérausgaben — ohne Berticksichtigung moglicher fiskalischer Reakti-
onen auf der Einnahmenseite — resultiert, nicht geeignet, die intertemporale Budgetbeschréankung
zu erfiillen, etwa weil der Primérsaldo rasch ins Defizit tendiert und dauerhaft dort bleibt. Unter
solchen Umstanden kann berechnet werden, welche Korrektur der Primarsalden um einen —in
Prozent des jeweiligen Bruttoinlandsprodukts konstanten — Wert s ab dem Jahr 1 und in allen
Folgejahren erfolgen misste, damit die Beschrankung trotz der simulierten Ausgabenentwicklung
eingehalten werden kann. Anstelle von Gleichung (1) gilt dann:

o (1+ )t

do— ) ———=7
o aA+nr

(e +s)=0 (2

Explizite Simulationen zur Entwicklung der Priméarsalden liegen allerdings zwangslaufig nur
fur einen endlichen Zeitraum vor, der bis zu einem Jahr T reicht. Um die Entwicklung von T + 1
bis oo in die Berechnungen einzubeziehen, wird vereinfachend angenommen, dass p, jenseits des
Simulationszeitraum konstant bleibt und stets p, entspricht. Gleichung (2) lasst sich somit auf-
gliedern in:

T 0
(1+9) (1+9)
TLaEn PO 2 e

Der zweite Summenterm in Gleichung (3) stellt eine unendliche geometrische Reihe dar, deren
einzelne Glieder fur r > g gegen Null konvergieren, so dass die Reihe insgesamt einen endlichen

dy (pr+s)=0 3

52 In den Berechnungen fiir diese Studie werden dagegen Zinssatze und Wachstumsraten ber(cksichtigt, die im
gesamten Simulationszeitraum variieren und erst ab 2080 konstant gesetzt werden.
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Gegenwert annimmt. Allgemein gilt, dass };o>; x° = :—x falls x < 1,s0dass Ygor4qx° = ’iT_:l
Angewandt auf Gleichung (3) ergibt sich:
T
(1+g)° (1+g)™! _
do_t_lm(pt+s)_(1+T)T(T—g)(pT+S)_0 4)
Lost man Gleichung (4) nach s auf, erhédlt man:
_yr A+t (A+g™!
o do — Xt=1 (1+7)t Pe A+ (r—g) pr 5
STy (or, (xgr ©)
Fld4nt  A+nTr-9)

Dies ist die langfristige Tragfahigkeitsliicke (in der Definition ,,S2%; vgl. Abschnitt 4.1), gemessen
als in Prozent des Bruttoinlandsprodukts konstanter, ab sofort und auf Dauer zu realisierender
Konsolidierungsbedarf, damit die intertemporale Budgetbeschrankung des Staates eingehalten
werden kann. Wenn Zins und Wachstumsrate variieren konnen, muss die Bedingung r > g nicht
Uber den gesamten Simulationszeitraum erfillt sein, aber zumindest an dessen Ende, firt = T.

Falls diese Bedingung bei dauerhaftem Niedrigzins selbst im Jahr T nicht erfillt ist, kann der
zweite Summenterm in Gleichung (3) dagegen nicht so vereinfacht werden wie zuvor, da die Bar-
werte zukinftiger Primarsalden nicht mehr gegen Null konvergieren und der Term unendlich grol3
wird. Zu beachten ist ferner, dass die Schuldenstandsquote d, bei konstantem p;, r und g in t >
T weiterhin variieren kann. Sie kann allerdings nur standig abnehmen, stdndig zunehmen oder
aber konstant bleiben. Bei r > g sorgt eine Konsolidierung um s regelmé&Rig dafur, dass die
Schuldenstandsquote, die ansonsten immer weiter wachsen wirde, ab T konstant bleibt.

Mit Blick darauf lasst sich, eher ad hoc, flr den Fall einer Schuldenstandsquote, die ohne
Konsolidierung trotz r < g stdndig weiter steigt, eine Korrektur von p, bestimmen, die ab dem
Jahr T 4+ 1 wirksam wird und die Schuldenstandsquote bei d konstant halt. Ebenso lassen sich
eine bereits ab dem Jahr t = 1 wirksame Korrektur bestimmen, die die Schuldenstandsquote bis T
nur auf einen vorgegebenen Zielwert, z.B. von 60% des Bruttoinlandsprodukts, wachsen l&sst,
und eine weitere, ab dem Jahr T + 1 wirksame Korrektur, die die Schuldenstandsquote anschlie-
Rend wiederum auf diesem Niveau konstant halt (vgl. dazu Kasten 3 im Text dieser Studie).

Ein konsistenterer Ansatz zur Definition von Tragfahigkeit und Tragfahigkeitsliicken bei dau-
erhaftem Niedrigzins lasst sich schliel3lich auf folgende Weise herleiten: Bestimmt wird — wie bei
den Berechnungen fir r > g — ein Indikator s, der eine bereits im Jahr t = 1 einsetzende, dauer-
haft einzuhaltende Korrektur der Primarsalden um einen in Prozent des jeweiligen Bruttoinlands-
produkts konstanten Wert misst und zugleich bewirkt, dass die Schuldenstandsquote bei entspre-
chender Konsolidierung spéatestens ab T (und damit bis oo) konstant bleibt. Dabei wird kein expli-
ziter Zielwert flr die Schuldenstandsquote im Jahr T vorgegeben, sondern lediglich die Entwick-
lung von d, nach einer entsprechenden Konsolidierung ab dem Jahr 1 bis zum Jahr T verfolgt:

@+ (1 +7)Tt

SRS ©

Ebenso ergibt sich der Schuldenstand fur das Jahr T + 1 aus:

1+7r
dryq = de —(pr+59) (7
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Zusatzlich wird die Bedingung formuliert, dass d;,; = d, so dass die Schuldenstandsquote in
T + 1 und damit ab dem Jahr T dauerhaft unverandert bleibt.

Berlcksichtigt man diese Bedingung in Gleichung (7) und 16st sie nach d auf, erhélt man zu-
nachst:
1+g

dr =
T r—g

(pr +5) 8
Setzt man dieses Zwischenergebnis in Gleichung (6) ein, ergibt sich:

aA+nrT7 (1 + )7t

Grgr® Larg ™t S>——<Pr+s>—0 ©)

Gleichung (9) ist durchganglg in Barwerten fir das Jahr T ausgedriickt und auf das Bruttoin-
landsprodukt dieses Jahres bezogen. Basiert man sie auf Werte fir das Jahr 0 um, indem man mit
1+ )T/ + )T multipliziert, lautet sie:

_T(1+g)f( by (to™
CTLGET T T AT —g)

Mit anderen Worten: Sie ist identisch mit Gleichung (4), aus der die langfristige Tragfahigkeitsli-
cke s fur r > g hergeleitet wird. Die Anforderung, dass d; ab dem Jahr T konstant bleibt, tber-
nimmt dabei die Funktion, den unendlich langen Zeitraum ab T + 1 einzubeziehen, ohne dass Be-
rechnungen angestellt werden mussen, die fur » < g nicht definiert sind.

(pr+s)=0 (10)
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A.2 Erganzende Abbildungen

Abbildung A.1: Zahlbetrage einer Standardrente® (2000-2080)
a) Basisszenario und Sensitivitatsanalysen
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b) Reformvarianten
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a) Nach 45 Beitragsjahren mit durchschnittlichem Bruttoentgelt.

Quellen: Deutsche Rentenversicherung; SIM.18.
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Abbildung A.2: Bundesmittel® fiir die GRV (2000-2080)
a) Basisszenario und Sensitivitatsanalysen
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b) Reformvarianten
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a) Summe aus Bundeszuschiissen und allen anderen Zahlungen aus dem Bundeshaushalt.

Quellen: Deutsche Rentenversicherung; SIM.18.
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A.3 Erganzende Tabellen

Tabelle A.1: Annahmen fiir das Basisszenario

2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080

Demographie:
zusammengefasste Geburtenziffer 1,39 1,57 1,55 1,55 1,55 1,55 1,55 1,55
Lebenserwartung bei Geburt

— Frauen (Jahre) 82,6 83,7 84,8 85,9 87,0 88,1 89,2 90,3
— Manner (Jahre) 77,5 78,9 80,3 81,7 83,0 84,4 85,8 87,1
Wanderungssaldo (Tsd.) 127,7 3410 206,0 206,0 206,0 206,0 206,0 206,0
Wohnbevélkerung (Mio.) 80,3 83,4 83,3 82,1 80,2 78,2 76,7 75,6
Altenquotient 31,4 34,1 43,4 48,2 49,5 52,9 53,6 53,5
Arbeitsmarkt:

Erwerbsbeteiligung (%)

— Frauen im Alter 15-64 76,5 81,5 82,8 83,2 83,4 83,6 83,6 83,6
— Maénner im Alter 15-64 85,8 86,6 87,0 86,6 86,7 86,7 86,6 86,7
Erwerbspersonen (Mio.) 43,8 46,5 44,7 42,9 41,7 39,8 38,8 38,3
Erwerbstatige (im Inland, Mio.) 41,0 44,6 43,0 41,2 40,0 38,0 37,0 36,5
Erwerbslosenquote (%) © 6,4 4,3 41 4,3 45 4,6 4,8 5,0
Arbeitslosenquote (%) 7,7 6,1 6,3 6,5 6,8 71 7.4 7.6
Makrodkonomische Entwicklung:

Arbeitsproduktivitit (% p.a.) 9 0,6 0,0 1,9 1,4 1,4 1,4 1,2 1,1
BIP (% p.a)? 1,0 0,5 1,6 1,2 1,3 1,1 1,1 1,1
BIP pro Kopf (% p.a.) @ 1,0 0,5 1,6 1,2 1,3 1,1 1,1 1,1
BIP (i. Pr. v. 2015, Mrd. €) 2780 3.030 3539 3910 4354 4752 5206 5.748
Zinssatz (% p.a.) © 1,3 0,8 -1,4 -1,2 -0,7 0,0 0,7 1,4
Anmerkungen:

a) Personen im Alter 65+ je 100 Personen im Alter 15-64.

b) In % aller Erwerbspersonen; international standardisierte Definition (ILO).

¢) In % aller zivilen Erwerbspersonen; nationale Definition (BA).

d) Reale Wachstumsraten (jahresdurchschnittliche Werte im vorangegangenen 10-Jahres-Zeitraum).
e) Durchschnittlicher Realzins auf umlaufende Staatsschuldtitel aller Restlaufzeiten.

Quellen: Statistisches Bundesamt (Bevdlkerungsstatistik, Bevolkerungsvorausberechnungen, VGR), BA,
SIM.18.
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Tabelle A.2: Resultate flr das Basisszenario

2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080
Ausgaben einzelner Zweige ¥
GRV 9,7 10,6 10,5 11,2 11,7 12,3 12,7 12,8
GKV 6,7 7,8 7,9 8,2 8,3 8,4 8,5 8,6
SPV 0,8 1,4 1,4 1,4 1,4 1,3 1,2 1,2
Beamtenversorgung 1,6 1,8 2,0 2,1 2,0 2,1 2,3 2,4
Beihilfe 0,5 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7
BA/Arbeitslosenversicherung 1,8 1,4 1,3 1,4 1,4 15 1,6 1,7
Grundsicherung f. Arbeitsuchende 1,8 15 1,5 1,6 1,6 1,7 1,7 1,8
SGB XIlI (Sozialhilfe) 0,9 11 11 1,2 1,3 1,4 1,3 13
Bildung 4,0 4,3 4.4 44 4,3 4,5 4,5 4.4
familienpolitische Leistungen 1,8 1,7 1,7 1,7 1,7 1,8 1,8 1,7
Sozialversicherungsbeitrage ©
GRV 19,9 18,6 20,8 22,2 23,1 24,2 24,8 25,0
GKV 9 14,9 16,2 17,5 18,3 18,4 18,4 18,5 18,6
SPV 2,0 31 33 33 33 33 2,8 2,8
Avrbeitslosenversicherung 2,8 2,4 3,2 3,3 3,5 3,8 4,0 4,2
Summe 9 39,6 40,3 44,8 47,2 48,4 49,7 50,1 50,6
Bundesmittel ¥
GRV 3,2 31 3,2 3,4 3,6 3,9 4,0 4,1
GKV 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
BA 0,6 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Ausgaben nach Funktionen ®
Alterssicherung 10,0 10,9 10,9 11,5 11,8 12,5 12,9 13,1
Gesundheit und Pflege 8,0 9,8 9,8 10,3 10,4 10,4 10,4 10,5
Avrbeitslose und Grundsicherung 4,2 3,7 3,7 3,8 4,0 4,2 4,2 4,3
Bildung und Familie 5,8 6,1 6,1 6,1 6,0 6,2 6,3 6,1
Summe 28,0 30,4 30,4 31,7 32,3 33,2 33,8 34,1
gesamtstaatlicher Haushalt )
Primérsaldo -1,9 -6,7 -0,5 -1,8 -2,4 -3,3 -39 -4,2
Finanzierungssaldo -4,4 -7,5 -0,9 -2,5 -3,8 -6,2 -89 -11,6
Schuldenstand 82,4 76,2 59,1 61,1 729 1000 1436 1983

Anmerkungen:
a) In% des BIP.

b) Kindergeld, einkommensteuerliche Kinderfreibetrage sowie Elterngeld.
¢) In % der beitragspflichtigen Einnahmen (GRV und Arbeitslosenversicherung: Bruttoentgelte; GKV und SPV: Brutto-

entgelte, gesetzliche Renten und weitere Alterseinkommen).

d) Inkl. durchschnittlicher Zusatzbeitrdge (GKV) bzw. Beitragszuschlége fir Kinderlose (SPV).

e) In % des BIP; Einzelangaben und Summe: bereinigt (,,konsolidiert) um Zahlungen zwischen den verschiedenen
Systemen; ,,Alterssicherung“: GRV und Beamtenversorgung; ,,Gesundheit und Pflege“: GKV, SPV und Beihilfe;
»Arbeitslose und Grundsicherung®: BA/Arbeitslosenversicherung, SGB Il (Grundsicherung flir Arbeitsuchende),
SGB XllI; ,,Bildung und Familie“: 6ffentliche Ausgaben fir Bildung (inkl. Kindertagesbetreuung) und familienpoliti-

sche Leistungen (vgl. Fuinote b).

f)  In % des BIP; rechnerische Entwicklungen bei konstanten BIP-Quoten der 6ffentlichen Einnahmen und aller sonsti-

gen Offentlichen Ausgaben.

Quellen: DRV, BMG, BA, Statistisches Bundesamt, Deutsche Bundesbank; SIM.18.
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Tabelle A.3: Tragfahigkeitsindikatoren fiir alle Varianten

Indikatoren
Varianten $120359) S120853) §20800) S29
Basisszenario -0,03 -0,13 2,37 3,92
Sensitivitatsanalysen:
niedrige Zuwanderung 0,06 0,29 3,00 4,63
hohe Zuwanderung 0,01 0,06 1,55 2,83
konstante Frauenerwerbsquote 0,12 0,59 2,97 4,67
starker Anstieg d. Frauenerwerbsbeteiligg. -0,07 -0,35 1,79 3,30
niedrigeres Renteneintrittsalter 0,12 0,58 2,80 4,37
héheres Renteneintrittsalter -0,03 -0,16 1,95 3,40
konstante Erwerbslosenquote 0,02 0,11 1,95 3,26
héhere Erwerbslosenquote 0,06 0,28 2,78 4,55
niedrigeres Produktivitatswachstum 0,08 0,42 2,63 4,00
héheres Produktivitdtswachstum -0,01 -0,03 2,12 3,88
schnellere Zinsnormalisierung 0,09 0,45 2,56 3,87
lang anhaltender Niedrigzins 0,03 0,13 2,19 4,21
dauerhafter Niedrigzins 0,01 0,07 1,95 4,77
Reformvarianten:
ohne Nachhaltigkeitsfaktor 0,06 0,30 2,86 4,62
ohne Beitragsfaktor 0,08 0,39 2,93 4,70
Rente mit 65 0,29 1,45 3,57 5,12
kumulierte Effekte | 0,44 2,21 5,46 7,59
ohne Rente mit 63 0,00 -0,02 2,19 3,74
ohne Mitterrente -0,01 -0,03 2,28 3,85
kumulierte Effekte 11 -0,04 -0,20 2,14 3,72
mit Grundrente 0,04 0,22 2,40 3,95
mit Ausgleichsfaktor 0,02 0,12 2,29 3,84
Rentenniveau 48% (Beitragssatz endogen) 0,06 0,29 3,05 491
Beitragssatz 20% (Rentenniveau endogen) -0,04 -0,21 0,62 1,51
doppelte Haltelinie 0,06 0,29 3,05 491
dynamische Regelaltersgrenze 0,01 0,06 1,10 1,84
starkerer Nachhaltigkeitsfaktor 0,01 0,07 1,90 3,30
kumulierte Effekte 111 -0,01 -0,06 0,75 1,40

Anmerkungen: Alle Angaben in % des laufenden BIP. Die ausgewiesenen Werte messen Konsolidierungsbedarfe zur dau-

erhaften Verbesserung des priméren Finanzierungssaldos des gesamtstaatlichen Haushalts. Die Anpassungen werden ab

sofort (2021) vorgenommen.

Zugrundeliegende finanzpolitische Ziele:

a) Erreichen einer Schuldenstandsquote von 60% des BIP im Jahre 2035 nach funf kumulativen Konsolidierungsschrit-
ten in den Jahren 2021 bis 2025 (,,s1“: jahrliche Anpassungen; ,,S1“: Gesamteffekt).

b) Erreichen einer Schuldenstandsquote von 60% des BIP im Jahre 2080.

c) Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

Quelle: SIM.18.
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