Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
(Einzelplan 11)

45 Gesetzliche Rentenversicherung:
Rentenanpassung 2021 kann sowohl jingere

als auch altere Generationen benachteiligen
(Kapitel 1102)

Zusammenfassung

Die Rentenanpassung des Jahres 2021 kann wegen eines Statistikeffekts dazu fiihren, dass
die Renten der dlteren Generationen in den ndchsten Jahren weniger steigen werden. Gleich-
zeitig belastet der ausgesetzte Nachholfaktor die jiingeren Generationen.

Die jéhrliche Anpassung der Renten in der gesetzlichen Rentenversicherung richtet sich nach
der sogenannten Rentenanpassungsformel. Danach entwickeln sich die Renten grundsdtzlich
wie die L6hne der Beschdiftigten. Ergdbe sich aus der Rentenanpassungsformel eine Renten-
senkung, z. B. weil die L6hne gesunken sind, greift die Rentengarantie. Sie verhindert, dass
die Renten tatsdchlich sinken. Die Rentenausgaben sind dementsprechend héher als sie es
ohne Rentengarantie gewesen wdren. Bis zum Jahr 2018 begrenzte der Nachholfaktor die
Wirkungen der Rentengarantie. Er sorgte dafiir, dass die Renten in den néichsten Jahren et-
was weniger stiegen. Der Gesetzgeber setzte den Nachholfaktor jedoch fiir die Jahre 2019 bis
2025 aus.

Im Jahr 2021 wirkte die Rentengarantie. Die Renten blieben konstant, obwohl! die Léhne ge-
sunken waren. Da die Ausgaben mit Rentengarantie h6her sind als ohne, kénnte der Bei-
tragssatz nun friiher steigen. In der Folge erhéht sich auch der Zuschuss des Bundes an die
Rentenversicherung, da er u. a. an die Beitragssatzentwicklung gekoppelt ist. Die Mehraus-
gaben fiir die Rentengarantie miissen somit Beitrags- und Steuerzahlende, also liberwiegend
die jiingeren Generationen finanzieren.

Das Rentenniveau, also das Verhdltnis der Durchschnittsrente zu den durchschnittlichen L6h-
nen, darf laut Gesetz in den Jahren 2019 bis 2025 nicht unter 48 % sinken (Rentenniveau-Hal-
telinie). Das bedeutet: Wiirde das Rentenniveau bei Anwendung der Rentenanpassungsfor-
mel unter 48 % fallen, steigen die Renten stdrker als durch die Formel vorgegeben, um so das
Mindestrentenniveau von 48 % zu halten.

Das Rentenniveau stieg im Jahr 2021 an. Flir einen Teil des Anstiegs war die Rentengarantie
verantwortlich, fiir den Grofteil jedoch ein Statistikeffekt. Das héhere Rentenniveau geht



daher nicht mit héheren Renten einher. Im Gegenteil: Mit dem héheren Rentenniveau ist es
unwahrscheinlicher, dass die Renten kiinftig stéirker steigen, um das Mindestrentenniveau
von 48 % zu halten. Der Statistikeffekt konnte somit héhere Renten verhindern und ist des-
halb nachteilig fiir die Rentenbeziehenden, also fiir die eher dlteren Generationen.

Beide negativen Folgen der Rentenanpassung 2021 sollte der Gesetzgeber beseitigen. Zum
einen sollte er das Rentenniveau um den Statistikeffekt bereinigen. Dies wiirde die Rentenbe-
ziehenden und damit die dlteren Generationen beglinstigen. Zum anderen sollte der Gesetz-
geber den Nachholfaktor reaktivieren. Die Rentenerh6hungen in den Folgejahren fielen dann
etwas geringer aus, bis die durch die Rentengarantie unterbliebenen Rentensenkungen nach-
geholt worden sind. Dadurch wiirde die Rentenversicherung allein bis zum Jahr 2025 rund

9 Mrd. Euro weniger ausgeben. Dies wiirde die Beitragszahlenden und damit die jiingeren
Generationen begiinstigen. Zusammen kénnten diese MafSnahmen einen Ausgleich zwischen
den dlteren und jiingeren Generationen schaffen.

45.1 Prufungsfeststellungen

Rentenanpassung, Rentengarantie und Nachholfaktor

Das BMAS passt die Renten der gesetzlichen Rentenversicherung jahrlich nach einer gesetzli-
chen Vorschrift an, der sogenannten Rentenanpassungsformel. MaRgeblich sind dabei ver-
schiedene Faktoren. So sorgt z. B. der Lohnfaktor dafiir, dass sich die Renten grundsatzlich
wie die Léhne der Beschaftigten entwickeln. Der Nachhaltigkeitsfaktor bericksichtigt die de-
mografische Entwicklung und dampft die Rentensteigerung etwas, wenn sich die Anzahl der
Rentenbeziehenden im Verhaltnis zur Anzahl der Beitragszahlenden erhoht hat.

Ist das Ergebnis der Rentenanpassungsformel eine Rentensenkung, z. B. weil die L6hne der
Beschaftigten gesunken sind, greift die Rentengarantie. Sie verhindert, dass die Renten
ebenso wie die Lohne sinken. Somit steigt durch die Rentengarantie das Rentenniveau, also
das Verhaltnis der Durchschnittsrente zu den durchschnittlichen Lohnen. Mit Rentengarantie
sind die Rentenausgaben hoher als sie es ohne Rentengarantie gewesen waren. Dies hat zur
Folge, dass der Beitragssatz der gesetzlichen Rentenversicherung friiher steigen muss. Da
der Bundeszuschuss an die gesetzliche Rentenversicherung von der Héhe des Beitragssatzes
abhangt, fihrt die Rentengarantie auch zu hoheren Ausgaben des Bundes.

Bis zum Jahr 2018 begrenzte der Nachholfaktor diese Wirkungen der Rentengarantie. Er
sorgte dafiir, dass Rentensenkungen, die wegen der Rentengarantie in einem Jahr unterblie-
ben waren, in den nachsten Jahren nachgeholt wurden. Die Renten stiegen dann in den Jah-
ren nach dem Wirken der Rentengarantie etwas weniger, bis der durch sie entstandene
Nachholbedarf abgebaut war. Durch das Nachholen erreichten das Rentenniveau und die
Rentenausgaben den Wert, den sie ohne Rentengarantie gehabt hatten.



Der Gesetzgeber flihrte jedoch fiir die Jahre 2019 bis 2025 ein Mindestrentenniveau von

48 % ein (Rentenniveau-Haltelinie). Damit das Nachholen nicht in Konflikt mit der Rentenni-
veau-Haltelinie gerat, setzte er den Nachholfaktor fiir diesen Zeitraum aus. Denn das Nach-
holen kann zu einem Rentenniveau unter 48 % fiihren. Dieser moégliche Konflikt war auch ein
wesentlicher Grund dafiir, dass der Deutsche Bundestag im Jahr 2020 einen Antrag auf Reak-
tivierung des Nachholfaktors ablehnte.

Die Rentenniveau-Haltelinie soll fiir die Rentenbeziehenden ein bestimmtes Versorgungsni-
veau sichern. Das bedeutet: Wirde das Rentenniveau bei Anwendung der Rentenanpas-
sungsformel unter 48 % fallen, steigen die Renten starker als durch die Formel vorgegeben,
um so das Mindestrentenniveau von 48 % zu gewahrleisten.

Die Zahlungen des Bundes an die gesetzliche Rentenversicherung beliefen sich im Jahr 2021
auf Gber 106 Mrd. Euro. Das BMAS stellt die Berechnung und das Ergebnis der jahrlichen
Rentenanpassung in der Rentenanpassungsverordnung dar. Im jahrlichen Rentenversiche-
rungsbericht zeigt es die voraussichtlichen Rentenerhéhungen und die Rentenniveaus fir die
nachsten 15 Kalenderjahre auf.

Die Rentenanpassung des Jahres 2021 — Wirkung der Rentengarantie

Bei der Rentenanpassung zum 1. Juli 2021 hatte der Lohnfaktor eine Rentensenkung um

2,3 % und der Nachhaltigkeitsfaktor eine Senkung um 0,9 % verursacht. Somit hatten die
Renten nach der Rentenanpassungsformel um insgesamt 3,2 % sinken mussen. Wegen der
Rentengarantie blieben die Renten jedoch konstant. Das Rentenniveau stieg von 48,2 auf
49,4 %, weil die durchschnittlichen Renten sich nicht anderten, die durchschnittlichen Lohne
aber sanken.

Die Rentenanpassung des Jahres 2021 — der Statistikeffekt

Fiir die Hohe des Lohnfaktors im Jahr 2021 spielte eine Revision in der Statistik zu den bei-
tragspflichtigen Entgelten eine bedeutende Rolle. Diese Statistikrevision machte allein zwei
Prozentpunkte der negativen Lohnentwicklung aus. Ohne diesen Statistikeffekt ware der
Lohnfaktor nur um 0,3 % gesunken. Die Rentenanpassungsformel hatte dann nur eine Ren-
tensenkung von 1,2 % ergeben. Das Rentenniveau ware wegen der Rentengarantie nicht auf
49,4 %, sondern nur auf 48,4 % gestiegen. Damit sind ein Prozentpunkt der Rentenni-
veausteigerung des Jahres 2021 auf den Statistikeffekt zurlickzufiihren und 0,2 Prozent-
punkte auf die Rentengarantie.

Da im Jahr 2021 die Rentengarantie griff, wirkte sich der Statistikeffekt im Jahr 2021 nicht
auf die Rentenhohe aus. Dies kann sich jedoch kiinftig andern. Durch den Statistikeffekt ist
das Rentenniveau dauerhaft um einen Prozentpunkt héher. Damit ist es unwahrscheinlicher,
dass die Rentenniveau-Haltelinie greift und fir héhere Rentenanpassungen sorgt. Der



Statistikeffekt kann somit in den kommenden Jahren dazu fiihren, dass die Renten weniger
stark steigen.

Reaktivierung des Nachholfaktors mit ,Vorfahrtsregeln”

Die Mehrausgaben fir die gesetzliche Rentenversicherung und fiir den Bund aufgrund der
Rentengarantie konnten niedriger ausfallen, wenn der Gesetzgeber den Nachholfaktor reakti-
viert. Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass dies moglich ist, ohne andere rentenpoli-
tische Ziele, wie z. B. die Rentenniveau-Haltelinie, die Rentengarantie oder die Angleichung
der Ostrenten an das Westniveau zu gefahrden. Dazu bedarf es bestimmter ,Vorfahrtsre-
geln“. So diirften z. B. in einem Jahr unterbliebene Rentensenkungen nur soweit nachgeholt
werden, bis die Rentenniveau-Haltelinie erreicht ist. Zudem darf der Statistikeffekt keinen
Nachholbedarf begriinden.

Das BMAS miusste den Nachholfaktor unter diesen Bedingungen wieder in Kraft setzen und
den Statistikeffekt beim Rentenniveau herausrechnen.

Die gesetzliche Rentenversicherung wiirde so bis zum Jahr 2025 fast 9 Mrd. Euro weniger
ausgeben. Auch der Bund kdnnte etwa 0,5 Mrd. Euro einsparen.

Position des BMAS

Das BMAS ist sich der Wirkungen der Rentengarantie und der Bedeutung des Statistikeffek-
tes auf die Rentenanpassung bewusst. Es betonte, dass die Bundesregierung insbesondere
im Rentenversicherungsbericht 2020 und in der Rentenanpassungsverordnung 2021 das
Rentenniveau auch ohne Statistikeffekt ausgewiesen habe. Hierdurch wollte sie die weitere
Entwicklung im Blick behalten, insbesondere zum Effekt der Statistikrevision der beitrags-
pflichtigen Entgelte.

Das BMAS hielt es fiir nachvollziehbar, dass ein bloes Wiedereinschalten des Nachholfak-
tors nicht moglich sei. Vielmehr missten daraus resultierende Regelungskonflikte zwischen
der Rentenniveau-Haltelinie von 48 % und dem Nachholfaktor durch gesetzlich zu veran-
kernde ,Vorfahrtsregeln” gelost werden.

Es wies aber darauf hin, dass der Deutsche Bundestag ein Wiedereinsetzen des Nachholfak-
tors im Jahr 2020 abgelehnt hatte.

45.2 Wirdigung

Die Rentengarantie und das Aussetzen des Nachholfaktors fiihren zu héheren Rentenausga-
ben und Mehrausgaben des Bundes. Dies belastet Beitragszahlende sowie Steuerzahlende
und damit die jlingeren Generationen zusatzlich.



Der Statistikeffekt blaht das Rentenniveau auf, ohne dass damit hohere Renten verbunden
waren. Das Versorgungsniveau der Rentenbeziehenden erscheint durch den Statistikeffekt
besser, als es tatsachlich ist. Der héhere Wert tauscht Rentenbeziehende und die Offentlich-
keit. Der Statistikeffekt kann sich sogar substanziell nachteilig fiir die Rentenbeziehenden
auswirken. So kann er niedrigere Rentenerhohungen und damit ein schlechteres Versor-
gungsniveau zur Folge haben.

Die Rentenanpassung des Jahres 2021 belastet aufgrund der Rentengarantie die jlingeren
Generationen. Gleichzeitig birgt sie wegen des Statistikeffektes die Gefahr, dass auch die al-
teren Generationen dauerhaft schlechter gestellt werden. Es gilt, die Generationengerechtig-
keit im Blick zu behalten. Deshalb hat der Bundesrechnungshof empfohlen:

e das Rentenniveau um den Statistikeffekt zu bereinigen. Dies wirde Klarheit tGiber das tat-
sachliche Versorgungsniveau schaffen und lieBe zugunsten der dlteren Generationen die
Schutzfunktion der Rentenniveau-Haltelinie vollstandig wirken.

e den Nachholfaktor in modifizierter Form unter Beachtung bestimmter ,Vorfahrtsregeln”
wiederzubeleben. Damit wiirde die Rentenversicherung bis zum Jahr 2025 rund
9 Mrd. Euro weniger ausgegeben miissen, was die jlingeren Generationen entlastet.

Die ,Vorfahrtsregeln” verhindern eine Kollision mit anderen rentenpolitischen Zielen. Im Un-
terschied dazu sah der im Deutschen Bundestag abgelehnte Antrag zur Reaktivierung des
Nachholfaktors keine vergleichbaren ,Vorfahrtsregeln® vor.

Diese Mallnahmen wiirden die finanziellen Lasten gleichmaRiger auf Rentenbeziehende, Bei-
tragszahlende und Bundeshaushalt verteilen. Sie wiirden die negativen Effekte der Renten-
anpassung 2021 begrenzen und einen Ausgleich zwischen den Generationen schaffen.

45.3 Stellungnahme

Das BMAS hat erganzend zu seiner friiheren Stellungnahme ausgefiihrt, dass der Koalitions-
vertrag von SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP vorsehe, den Nachholfaktor rechtzeitig vor
der Rentenanpassung 2022 wiedereinzusetzen. Die Haltelinie solle dabei beachtet werden.
Dariber hinaus wolle die Koalition den Statistikeffekt beseitigen. So kénne die Haltelinie ihre
vorgesehene Wirkung entfalten und ein Rentenniveau von mindestens 48 % sicherstellen.

45.4 AbschlieBende Wirdigung

Der Koalitionsvertrag zwischen SPD, Bundnis 90/Die Griinen und FDP sieht zwar vor, das
Rentenniveau um den Statistikeffekt zu bereinigen und den Nachholfaktor unter Beachtung
der Haltelinie flr das Rentenniveau zu reaktivieren. Aber erst ein Gesetz wird zeigen, ob und
vor allem wie das BMAS die Ankiindigungen des Koalitionsvertrages umsetzt. Insbesondere
wird es darauf ankommen, wie der Nachholfaktor ausgestaltet ist. Davon hangt ab, ob es



gelingt, den vom Bundesrechnungshof geforderten Ausgleich zwischen den Generationen zu
erreichen.

Deshalb halt der Bundesrechnungshof an seinen Forderungen fest, den Statistikeffekt zu be-
seitigen und den Nachholfaktor in modifizierter Form unter Beachtung bestimmter ,Vor-
fahrtsregeln” zu reaktivieren.
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