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Entwurf eines Gesetzes zur Einfithrung der Grundrente fiir langjdhrige Versicherung
in der gesetzlichen Rentenversicherung mit unterdurchschnittlichem Einkommen
und fiir weitere Maffnahmen zur Erhohung der Alterseinkommen

(Grundrentengesetz) (Drucksache 19/18473)

Dr. Johannes Geyer

Vorbemerkung

Die Entwicklung der Altersarmut und ihre mogliche politische Steuerung gehoren zu den
zentralen aktuellen sozialpolitischen Herausforderungen in Deutschland. Altersarmut ist fiir
die betroffenen Personen hdufig ein permanenter Zustand, da sie nur noch beschrankte
Moglichkeiten haben durch eigene Anstrengungen an ihrer Einkommensposition etwas zu
andern. Seit einigen Jahren werden die gréfdten Risiken und mdglichen entgegenwirkenden
Faktoren (z.B. der Ausbau der Familienleistungen im Rentenrecht und die wachsende
Frauenerwerbstatigkeit) wachsender Altersarmut im sozialpolitischen Diskurs immer wieder
aufgegriffen (Geyer 2014). Die tatsdchliche Entwicklung wird wesentlich durch die
Rentenreformen der vergangenen Jahr bedingt, aber auch durch verschiedene
Entwicklungen am Arbeitsmarkt, insbesondere die Zunahme von Erwerbsunterbrechungen
im Verlauf der individuellen Erwerbsbiografie, die hohen Arbeitslosenquoten der
Vergangenheit, das Wachsen des Niedriglohnsektors und versicherungsfreie
Beschaftigungszeiten im individuellen Erwerbslauf, die keine Rentenanwartschaften
generieren (Backer 2008; Sachverstiandigenrat 2008; Geyer und Steiner 2010; Simonson u. a.

2012; Trischler 2012; Brussig und Zink 2018).
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Zwischen 2000 und 2019 ist das Sicherungsniveau vor Steuern von ungefahr 53% auf gut 48%
gesunken. Ein wichtiger Faktor fiir diese Entwicklung war die Einfithrung der Riester-Rente
im Jahr 2001 bzw. des damit zusammenhdngenden Riester-Faktors in der Rentenformel. In
den kommenden Jahren wird insbesondere aufgrund des Nachhaltigkeitsfaktors und der
absehbar steigenden Beitragssitze mit einem weiteren Absinken des Niveaus gerechnet
(Borsch-Supan u. a. 2020). Auch der Wirtschaftseinbruch durch die Corona-Krise wird
diesen Mechanismus langfristig nicht auf3er Kraft setzen. Allerdings wird die Krise - je nach
Dauer und Ausmafd - auch Auswirkungen auf die Rente und das Leistungsniveau haben
(erste  Abschitzung dazu liefern Borsch-Supan und Rausch 2020). Der
Nachhaltigkeitsfaktor beriicksichtigt — vereinfacht ausgedriickt - bei der Rentenanpassung
das Verhdltnis von Beitragszahlerlnnen und RentenbezieherInnen. Wachst die
Beitragssumme schwécher als die ausgezahlten Renten, fillt die Rentenanpassung, die sich
im Prinzip an der Entwicklung der beitragspflichtigen Lohne orientiert, schwacher aus.
Zusatzlich zum Rickgang des Rentenniveaus, das am Eckrentner (45 Beitragsjahre mit
durchschnittlichem Verdienst) gemessen wird, hat es weitere Leistungsriicknahmen
gegeben, die sich nicht auf das Rentenniveau sondern auf die Rentenanwartschaften
auswirken, z.B. bei der Bewertung von Ausbildungszeiten, Zeiten der Arbeitslosigkeit und
sowie das Auslaufen der Regelung zu Mindestentgeltpunkten bei geringem Arbeitsentgelt fiir
Zeiten vor 1992 (Kohler-Rama 2018). Schon jetzt kénnen wir neben einem sinkenden
Rentenniveau daher sowohl eine deutliche Zunahme der Ungleichheit in den Altersrenten
zwischen relevanten Bevolkerungsgruppen als auch einen Riickgang der durchschnittlich
erzielten Entgeltpunkte bei bestimmten Gruppen (z.B. ostdeutschen Mannern) beobachten
(Himmelreicher 2018).

Um das sinkende Rentenniveau auszugleichen, sollte die private Vorsorge eine hohere
Bedeutung fiir die Einkommenssicherung im Alter bekommen. Wenn man als Zielgrofe fiir
die erginzende Altersvorsorge die Verbreitung der GRV unterstellt, ist das bisher nicht im
erforderlichen Ausmafd geschehen. Die Zahl der Riester-Vertrage stagniert seit mehreren
Jahren bei rund 16 Millionen. Borsch-Supan u. a. (2016) schétzen, dass rund 44% der
forderberechtigten Haushalte mindestens einen Riester-Vertrag besitzen. Verschiedene
Studien zeigen, dass gerade GeringverdienerInnen die Forderung seltener in Anspruch
nehmen als andere Einkommensgruppen (Coppola und Reil-Held 2009; Geyer 2012; Geyer
u. a. 2019). Allerdings existiert kein anderes Sparprodukt, das auch nur anndhernd eine
vergleichbare Verbreitung in einkommensarmeren Schichten aufweist.

Rund 18 Millionen Erwerbspersonen, die das Rentenalter noch nicht erreicht haben, haben
Anspriiche an eine betriebliche Altersvorsorge (BAV). Fiir den Alterssicherungsbericht 2016
wurden sozialversicherungspflichtig Beschaftigte im Alter zwischen 25 und 64 nach ihrer

Altersvorsorge befragt (Bundesregierung 2016). Rund 70% gaben an, entweder eine Riester-



A1l BERLIN

Seite 3/7

Rente, eine BAV oder beides zu besitzen. Allerdings weist der Bericht auch hier wieder darauf
hin, dass insbesondere GeringverdienerInnen haufig weder tiber eine BAV noch tber eine
Riester-Rente verfiigen.

Aus sozialpolitischer Sicht stellt sich heute daher die Frage, ob die geschilderten
Entwicklungen zu einer Kumulation von Risiken fiir Altersarmut in bestimmten
Bevolkerungsgruppen gefiihrt haben. Viele Faktoren, die niedrige Anwartschaften in der GRV
erkldren, wirken zugleich auch negativ auf die private Ersparnisbildung. Als besonders
gefdhrdet gelten  Geringqualifizierte, Langzeiterkrankte und Menschen mit
Erwerbsminderung, alleinstehende Frauen, Langzeitarbeitslose, versicherungsfreie Solo-
Selbstandige mit geringen Einkiinften, Menschen mit Migrationshintergrund, Personen mit
geringen Anwartschaften in der GRV und im Durchschnitt auch Haushalte in
Ostdeutschland in den kommenden Jahren.

Diese kursorische Skizze zur Altersarmut zeigt bereits, dass es sich um ein
multidimensionales und komplexes Problemfeld handelt. Wenn Altersarmut wirksam
bekdmpft werden soll, dann braucht es unterschiedliche Instrumente, die die verschiedenen
Risiken und Gruppen adressieren konnen. Der aktuell vorgelegte Gesetzentwurf zur
Grundrente reiht sich dabei ein in Vorschldge zur Aufwertung niedriger Anwartschaften bei
langer Versicherungsdauer. Bei geringen Verdiensten ergeben sich unter dem geltenden
Recht auch bei langer Versicherungsdauer niedrige Rentenanspriiche, die unter der
Armutsschwelle liegen kénnen. Die Wirkungen einer Aufwertung niedriger Anspriiche in der
GRYV fiir die Armutsvermeidung hangen vom Leistungsniveau, der Verbreitung der GRV unter
den potentiell von Altersarmut Betroffenen und dem Anteil der Personen, die die
Voraussetzungen der Aufwertung erfiillen, ab.

In einer Studie von 2019 hat das DIW Berlin im Auftrag der Bertelsmann Stiftung die
zukinftige Entwicklung der Altersarmut untersucht und auch eine erste Abschiatzung zu
dem Vorschlag der Grundrente in seiner damaligen Fassung - vor dem ersten
Referentenentwurf im Mai 2019 - verdffentlicht (Geyer u. a. 2019; Schiller 2019). Unsere
Simulationen zeigen, dass von dieser Variante im Ausgangsjahr rund 3 Millionen Personen
profitiert hdtten. Die Grundrente hdtte eine erhebliche Reduktion des statistischen
Armutsrisikos Alterer bewirkt. Gleichzeitig konnten wir kaum Auswirkungen auf den Bezug
von Grundsicherung feststellen. In weiteren Analysen haben wir dann gezeigt, dass nach
unseren Schdtzungen nur ungefdhr 15% der Begiinstigten auch einen Anspruch auf
Grundsicherung hatten. Ahnliche Schitzungen lieferten auch andere Institute.

Der aktuell vorgelegte Gesetzentwurf weicht in wesentlichen Aspekten von den Parametern
des damaligen Entwurfs ab. Insbesondere war urspriinglich keine Einkommenspriifung
vorgesehen, was nun den EmpfangerInnenkreis erheblich reduziert. Zudem wurde der

Korridor der aufzuwertenden Entgeltpunkte verkleinert. Gleichzeitig wurden die Freibetrdge
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im Wohngeld und bei der Grundsicherung erhéht, zudem wurde eine Gleitzone bei den

Wartezeiten eingefiihrt. Letztere Mafinahmen erweitern den begiinstigten Personenkreis.

Wesentliche Punkte des Gesetzentwurfs

Grundrente

Der Kern des aktuellen Gesetzentwurfs ist die Einfiihrung einer ,,Grundrente fiir langjahrige
Versicherung® Die Voraussetzungen fiir diesen Zuschlag sind vielschichtig und kompliziert
ausgestaltet.

Voraussetzung ist eine Wartezeit von mindestens 33 Jahren. Als Wartezeiten
(Grundrentenzeiten) werden insbesondere Pflichtbeitragszeiten aus Erwerbstatigkeit,
Kindererziehungszeiten und Beriicksichtigungszeiten (Kinder und Pflege) anerkannt.
Zeiten der Arbeitslosigkeit oder Zurechnungszeiten bei Erwerbsminderung zdhlen nicht zu
den Wartezeiten.

Wenn die Wartezeit erfiillt wird, besteht Anspruch auf Grundrente. Um die Hohe der
Grundrente zu berechnen, werden die Grundrentenbewertungszeiten betrachtet. Das sind
Kalendermonate, in denen der Person Entgeltpunkte gutgeschrieben werden und eine
Grundrentenzeit vorliegt. Der Monat wird nur betrachtet, wenn mindestens 0,25
Entgeltpunkte vorliegen (0,3 Entgeltpunkte pro Jahr). Im néchsten Schritt werden die
durchschnittlichen Entgeltpunkte der Grundrentenbewertungszeiten berechnet. Liegt
dieser Durchschnitt unter einem bestimmten Hochstwert, erhdlt die Person zusatzliche
Entgeltpunkte. Bei 33 Jahren an Grundrentenzeiten liegt der Hochstwert bei 0,4008
Entgeltpunkten und steigt dann linear an bis mindestens 35 Jahre an Grundrentenzeiten
vorliegen, dann liegt er bei 0,8. Liegt der Durchschnittswert bei bis zu 0,4 Entgeltpunkten,
werden hochstens 35 Jahre der Grundrentenbewertungszeiten erhoht, indem die
Entgeltpunkte aus den eigenen Beitragen um diesen Durchschnittswert aufgestockt, also
verdoppelt werden. Zwischen 0,4 und dem Hochstbetrag wird um den Differenzbetrag
zwischen Durchschnitt und Hochstbetrag aufgestockt. Zudem wird die Summe pauschal um
12,5% gekiirzt.

Einkommenspriifung

Die Grundrente setzt zudem eine umfassende Einkommenspriifung voraus. Es gilt ein
Freibetrag in Hohe von 1.250 Euro fiir Alleinstehende beziehungsweise 1.950 Euro fiir
Eheleute und LebenspartnerInnen, der nicht auf die Grundrente angerechnet wird.
Ubersteigt das Einkommen diese Freibetrige, wird die Grundrente um 60 Prozent des den
jeweiligen Freibetrag ibersteigenden Einkommens gemindert. Ab 1.600 Euro
(Alleinstehende) bzw. 2.300 Euro (Eheleute und LebenspartnerInnen) wird die Grundrente

voll entzogen.
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Zusatzliche Freibetrdge

Werden die Wartezeitvoraussetzungen der Grundrente erfiillt (33 Jahre), erhalten die
Personen einen Freibetrag bei verschiedenen Sozialleistungen, insbesondere bei der
Grundsicherung im Alter und beim Wohngeld. Der Freibetrag sieht vor die ersten 100 Euro
der Rente nicht anzurechnen. Liegt die Rente hdher, werden 30% des tibersteigenden Betrags
nicht angerechnet. Maximal darf der Freibetrag 50% des Regelsatzes (seit dem 1.1.2020 432

Euro) betragen.

Einschitzung

e Die Grundrente reiht sich ein in Vorschlige zur Aufwertung niedriger
Anwartschaften bei langer Versicherungsdauer. Bei geringen Verdiensten ergeben
sich unter dem geltenden Recht auch bei langer Versicherungsdauer niedrige
Rentenanspriiche, die unter der Armutsschwelle liegen konnen. Die Wirkungen
einer Aufwertung niedriger Anspriiche in der GRV fiir die Armutsvermeidung
hangen vom Leistungsniveau, der Verbreitung der GRV unter den potentiell von
Altersarmut Betroffenen und dem Anteil der Personen, die die Voraussetzungen
der Aufwertung erfiillen, ab.

e Ahnliche Regelungen zur Aufwertung niedriger Anwartschaften gibt es im
geltenden Recht z.B. mit der Rente nach Mindestentgeltpunkten (fiir Zeiten vor
1992). In diesem Sinne stellt der Vorschlag der Grundrente also keinen
Systembruch dar. Das Aquivalenzprinzip in der Rentenversicherung wurde bereits
in der Vergangenheit durch andere Mafinahmen fiir bestimmte Gruppen
modifiziert (vgl. auch die aktuelle Regelung zur Aufwertung von Entgeltpunkten
in der Gleitzone).

e Mit der Einkommenspriifung wird tatsdchlich ein neues Element in die
Versicherungsleistung eingefiihrt. Die gesetzliche Rente ist damit fiir einen Teil
der Versicherten nicht mehr nur von der Versicherungsbiografie und den
entsprechenden Regelungen abhéngig. Stattdessen ist das Haushaltseinkommen
relevant. Es ist unklar, ob dadurch die Zielgenauigkeit der Mafdnahme im Sinne
des Gesetzentwurfs erh6ht wird. Denn die Hohe der Grundrente orientiert sich
dann ja nicht an der ,Lebensleistung” (im Sinn der Beitragshistorie und der
anerkannten versicherungsrechtlichen Tatbestande) sondern auch am sonstigen
Einkommen des Haushalts. Zudem werden unverheiratete Paare und verheiratete
Paare dabei ungleich behandelt.

e  Um GeringverdienerInnen klare Anreize zu setzen, dass sich Rentenbeitrage auch
lohnen, erscheint es wesentlich einfacher und transparenter an die vorherigen
Mafinahmen zur Aufwertung niedriger Anwartschaften bei geringem Verdienst
anzukniipfen. Man koénnte diese MafSnahmen zudem zielgenauer ausgestalten
indem man den Stundenlohn der Personen bei der Aufwertung beriicksichtigt -
jedenfalls fir kiinftige Aufwertungen, weil Daten zum Stundenlohn fiir die
Vergangenheit fehlen. Ergdnzend konnten die im Gesetz vorgesehenen
Freibetrdge bei Wohngeld und Leistungen der Grundsicherung sicherstellen, dass
die Rentenanspriiche auch im Falle von Bediirftigkeit zu einem hoheren
verfigbaren Einkommen fithren. Dafiir sollten aber weniger strikte
Anforderungen an die erforderlichen Wartezeiten angelegt werden.
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e  Solche alternativen Regelungen hitten auch den Vorteil, dass die Versicherten sie
vermutlich eher verstehen als die aktuell vorgeschlagene Regelung zur
Grundrente.

e Die Bezeichnung ,Grundrente” ist ungliicklich gewdhlt. Grundrenten zeichnen
sich in der Regel dadurch aus, dass sie auf niedrigem Niveau einer breit definierten
Grundgesamtheit ein Einkommen garantieren - so eine Regelung existiert z.B. in
den Niederlanden. Sie bilden als Sockel des Alterseinkommens einen sehr
effizienten Schutz gegen Einkommensarmut. Der vorliegende Vorschlag ist aber
lediglich ein Aufschlag auf die Entgeltpunkte, dessen Ho6he von der
Versicherungsbiografie und dem spateren Haushaltseinkommen abhangt. Das ist
deswegen relevant, weil die Zielgruppen solcher Maffnahmen diese moglichst
verstehen sollten, um ihre Erwartungen auszubilden und ihr Handeln auch an
ihnen ausrichten zu kdnnen.

¢ Die Grundrente ist steuerfinanziert. Insofern ist das Argument, dass Personen, die
lange in die Rente eingezahlt haben, mehr bekommen sollen als Personen, die nie
eingezahlt haben, nicht iberzeugend. Selbstdndige, die lange gearbeitet haben,
aber am Ende des Erwerbslebens nicht iiber ein hinreichend hohes Einkommen
verfiigen, wiirden von der Grundrente nicht profitieren. Deren ,Lebensleistung®
wiirde nicht anerkannt, obwohl sie lange gearbeitet haben und durch
Steuerzahlungen sogar die Grundrente mitfinanzieren. Dieses Problem relativiert
sich natiirlich in dem Mafle, in dem Selbstdndige auch in der GRV versichert
werden.
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