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Zusammenfassung

Schon kurz nach Beginn des Lockdowns wurde in der Wissenschaft diskutiert, wie sich die wirt-
schaftlichen Folgen der Corona-Pandemie auf die gesetzlichen Sozialversicherungen und insbe-
sondere auf die gesetzliche Rentenversicherung auswirken. Dabei riickt das Aussetzen des
Nachholfaktors ins Zentrum der Kritik. Eigentlich ist dieser dafilir zustandig, dass sich konjunktu-
rell bedingte Belastungen bei bestehender Rentengarantie nicht einseitig auf die Beitragszahler
niederschlagen.

Im Rahmen des sogenannten Rentenpaktes 2019, mit dem die beiden Haltelinien fir die Ent-
wicklungen von Beitragssatz und Sicherungsniveau bis zum Jahr 2025 neu justiert wurden, ist
dieser Nachholfaktor jedoch bis Mitte der 2020er Jahre ausgesetzt worden. Das hatte auf
Grundlage der zunachst sehr pessimistischen Konjunkturprognosen aus dem Frihjahr 2020 sehr
deutliche Auswirkungen auf die Finanzlage der gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) gehabt
und die Rentner im Vergleich zu den Beitragszahlern deutlich bessergestellt. Inzwischen gibt es
jedoch Indikatoren, die darauf hinweisen, dass die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
ebenso wie die Einnahmenseite der GRV weitaus weniger stark beeintrachtigt sein kénnten als
urspriinglich befiirchtet. Deshalb wird auf Basis der inzwischen etwas optimistischeren Erwar-
tungen zur Wirtschaftsentwicklung Gberprift, ob die Annahme weiterhin tragt, dass das Aus-
setzen des Nachholfaktors die Beitragszahler zusatzlich belastet.

Genutzt wird dazu der im Auftrag der INSM von EcoAustria in Kooperation mit dem IW entwi-
ckelte Generationencheck (Berger et al., 2019). Der Generationencheck ist ein Modell, das auf
der Methodik von Generationenkontenmodellen basiert. Es dient dazu, langfristige Auswirkun-
gen der Gesetzgebung und der politischen Rahmenbedingungen zu analysieren und Handlungs-
bedarfe abzuleiten. In diesem Generationencheck werden die aktuellen konjunkturellen Erwar-
tungen zugrunde gelegt und dann zwei Szenarien fiir die gesetzliche Rentenversicherung mitei-
nander vergleichen — eines, in dem der Nachholfaktor nach bisherigem Recht ausgesetzt ist, ein
anderes, in dem er wieder in Kraft gesetzt wird. Es zeigt sich, dass ein Aussetzen des Nachhol-
faktors nicht nur einen temporaren, sondern einen dauerhaften Anstieg von Rentenniveau und
Beitragssatz sowie den bendtigten Bundesmitteln bewirkt. Entsprechend hoéher féllt die Belas-
tung fiir die Beitrags- und Steuerzahler aus, wenn nach Uberwinden der Wirtschaftskrise der
demografische Wandel fiir die gesetzliche Rentenversicherung voll wirksam wird.

Die Ergebnisse dieser Studie erganzen damit die bereits zu einem friihen Zeitpunkt der Krise
geduBerte Kritik an dem Aussetzen des Nachholfaktors, auch wenn der Effekt hier weniger stark
ausgepragt ist als in urspriinglichen Szenarien mit einer tieferen Rezession.



M Generationencheck

1 Die Rentenversicherung in der Corona-Krise 2020

Bereits friihzeitig nach Beginn des Lockdowns wurde in der Wissenschaft diskutiert, wie sich die
wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie auf die gesetzlichen Sozialversicherungen und
insbesondere auf die gesetzliche Rentenversicherung (GRV) auswirkt. Dabei schien es bis zu-
letzt, als seien die Kassen gut geflillt, woraus die Politik Handlungsspielraum bei den Leistungen
ableitete: Vor dem Hintergrund einer positiven wirtschaftlichen Lage und der hohen Beitrags-
einnahmen in der GRV (die GRV erzielte im Jahr 2018 einen Uberschuss von 4,4 Milliarden Euro)
trat unter anderem im Jahr 2019 der sogenannte Rentenpakt (Gesetz lber Leistungsverbesse-
rungen und Stabilisierung in der gesetzlichen Rentenversicherung) in Kraft. Festgelegt wurde
hier neben weiteren Reformen die , doppelte Haltlinie“ — Garantie des Sicherungsniveaus bis
zum Jahr 2025 bei mindestens 48 Prozent, Garantie des Beitragssatzes bis zum Jahr 2025 bei
hochstens 20 Prozent. In diesem Zuge wurde auch der Nachholfaktor bis Mitte des Jahres 2026
ausgesetzt. Bereits wahrend des Gesetzgebungsverfahrens wurde Kritik aus der Wissenschaft
laut (beispielsweise Borsch-Supan/Rausch, 2018), die sich vor allem auf die langfristig hohen
Kosten der doppelten Halteline bezogen hat. Zu dieser Zeit stand jedoch weder das Aussetzen
des Nachholfaktors im Fokus der Debatte, noch ging es um die Gefahr einer erneuten Wirt-
schaftskrise, sondern um das langfristige demografische Risiko.

Mit dem Lockdown und der Pandemie-bedingten Wirtschaftskrise erscheinen diese Reformen
jedoch in einem neuen Licht. Insbesondere riickt nun das Aussetzen des Nachholfaktors ins
Zentrum der Kritik (vor allem Bérsch-Supan/Rausch, 2020). Dieser wurde im Rahmen der letzten
groflen Wirtschaftskrise — der Finanzkrise in den Jahren 2008 und 2009 — zusammen mit der
Rentengarantie eingefiihrt, die im Rahmen der Schutzklausel (§ 68a Abs. 1 SGB VI) festgelegt ist.
Grundsatzlich folgt die Rentenentwicklung der Lohnentwicklung. Die Rentengarantie verhindert
nominale Kiirzungen im Rahmen der jahrlichen, regelgebundenen Rentenanpassung, sollten
sich Lohn- und Beschaftigungsentwicklung negativ entwickeln. Damit bewirkt sie eine kurzfris-
tige Stabilisierung der Rentenauszahlungen. Um aber die finanziellen Folgen einer solchen Ga-
rantie nicht ausschliellich den Beitragszahlern anzulasten, wurde gleichzeitig mit der Rentenga-
rantie der sogenannte Nachholfaktor etabliert. Er sorgt dafir, dass unterbliebene Rentenkiir-
zungen mit spateren Rentensteigerungen verrechnet werden. Finanzielle Folgen von konjunk-
turell bedingten Arbeitsmarktproblemen kommen bei der Kombination von Rentengarantie mit
Nachholfaktor damit fiir die Rentner nicht sofort zum Tragen, sondern werden (iber einen lan-
geren Zeitraum gestreckt. Die Rentenentwicklung wird damit mittelfristig verstetigt — ohne dass
damit auf lange Sicht eine Kiirzung von Renten verbunden ware. Dieser Mechanismus ist aber
mit dem Rentenpakt 2019 befristet bis Mitte der 2020er Jahre ausgesetzt.

Nun aber zeichnet sich ab, dass die Corona-Pandemie einen Wirtschaftseinbruch in historischem
Ausmal} zur Folge haben wird. Damit ist jedoch die Rentenpolitik der bisherigen Legislaturperi-
ode einer ganz neuen Bewertung unterzogen: Krisenbedingt geht es nicht mehr nur um die lang-
fristigen Folgen der letzten Rentenreformen, sondern auch um die kurzfristige Krisenfestigkeit
der GRV. Die urspriingliche Begriindung, den Nachholfaktor bei bestehender Rentengarantie
auszusetzen, um die neu adjustierten Haltelinien einhalten zu kénnen, steht unter veranderten
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen auf dem Prifstand.
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Es ist allerdings entscheidend, wie genau sich die Wirtschaftskrise auf den Arbeitsmarkt und
hierbei insbesondere auf die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auswirkt, werden die
Ausgaben der GRV doch zum lberwiegenden Teil aus den Beitragen auf sozialversicherungs-
pflichtigen Entgelten finanziert. In den Prognosen aus dem Friihjahr 2020 wurden noch starke
Einbriche erwartet, die auch in erste Berechnungen fiir die Rentenversicherung einflossen (Bor-
sch-Supan/Rausch, 2020). Das Aussetzen des Nachholfaktors hatte auf Grundlagen dieser Prog-
nosen sehr deutliche Auswirkungen auf die Finanzlage der GRV gezeigt. Unter dieser Pramisse
erscheint es offensichtlich, dass aufgrund der jiingsten Reformen die Bezieher gesetzlicher Ren-
ten im Vergleich zu den Beitragszahlern deutlich weniger stark von der Krise betroffen waren.

Inzwischen weisen aber Indikatoren darauf hin, dass die sozialversicherungspflichtige Beschaf-
tigung, vor allem aber die Einnahmenseite der GRV, aktuell weitaus weniger stark beeintrachtigt
sein konnte als urspriinglich beflirchtet. Im Folgenden wird deshalb auf Basis aktueller Erwar-
tungen Uberprift, ob die Annahme weiterhin tragt, dass das Aussetzen des Nachholfaktors die
Beitragszahler zusatzlich belastet.

Genutzt wird hierzu der im Auftrag der INSM von EcoAustria in Kooperation mit dem IW entwi-
ckelte Generationencheck (Berger et al., 2019) — ein Generationenkontenmodell, in dem alle
offentlichen Ausgaben und Einnahmen nach Alter und Geschlecht differenziert und auf der
Grundlage aktueller Bevolkerungsvorausberechnungen in die Zukunft projiziert werden. In die-
ses Modell werden verschiedene Annahmen zur Entwicklung relevanter wirtschaftlicher Grof3en
eingespielt. Dazu wird auf die aktuelle Konjunkturprognose des ifo-Instituts aus dem Sommer
2020 (Wollmershauser et al.) zurtickgegriffen.

In dieser Analyse werden Rentengarantie und Nachholfaktor in der GRV variiert, um die Folgen
beider Komponenten herauszustellen. In Abschnitt 2 werden dazu die Finanzierungsgrundlagen
der GRV erlautert, in Abschnitt 3 wird gezeigt, wie sich die aktuellen wirtschaftlichen Entwick-
lungen nach den urspriinglichen Anpassungsmechanismen vor 2019 auswirken missten. In Ab-
schnitt 4 wird dargestellt, wie das Modell an diese jlingsten Entwicklungen angepasst wurde,
um anschliefend zu zeigen, welche Folgen das Aussetzen des Nachholfaktors in der gegenwar-
tigen Wirtschaftskrise unter Berlcksichtigung der aktuellen Konjunkturprognosen hat.

2 Uberblick iiber die Finanzierungsgrundlagen der GRV

Grundsatzlich werden die Rentenausgaben Uber die Beitrdage der Mitglieder (erhoben als Bei-
tragssatz auf das (Lohn-)Einkommen und Uber Steuermittel finanziert. Sowohl Beitragssatz als
auch die Hohe der Rentenausgaben sowie die Hohe der Steuermittel sind jedoch keine fixen
GrolRen, sondern werden jahrlich regelgebunden neu berechnet.

Die Hohe der ausgezahlten Renten bestimmt sich vereinfacht ausgedriickt aus der individuellen
Summe der Entgeltpunkte, die vor allem aus der jeweiligen Erwerbs- und Beitragsbiografie re-
sultiert, und dem aktuellen Rentenwert. Im Zuge der jahrlichen Rentenanpassung wird dieser
an die Entwicklung gesamtwirtschaftlicher Komponenten angepasst. Entsprechend ist seine
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Entwicklung sowohl von kurzfristigen konjunkturellen Schwankungen (zumindest war dies bis
zum Jahr 2019 der Fall) als auch von langfristigen Anderungen in der Versichertenstruktur ab-
hangig:

Bis zum Rentenpakt 2019 galt grundsatzlich eine Orientierung an der Entwicklung der durch-
schnittlichen Bruttol6hne und -gehalter, um sicherzustellen, dass sich die Einkommensposi-
tion der Rentenbezieher nicht im Verhaltnis zu der Erwerbsbevdlkerung verschlechtert (oder
verbessert). Dieses Prinzip sollte trotz Rentengarantie grundsatzlich beibehalten werden,
weshalb sie bei Einflihrung mit dem Nachholfaktor flankiert wurde. Mit dem Aussetzen des
Nachholfaktors wurde das Prinzip durchbrochen, sodass dieser Zusammenhang je nach wirt-
schaftlicher Entwicklung bis Mitte der 2020er Jahre nicht mehr zwingend gilt.

Daruber hinaus fliefit mit dem Nachhaltigkeitsfaktor eine weitere Komponente in die Be-
rechnung der jahrlichen Rentenanpassung ein, die Anderungen im zahlenméaRigen Verhilt-
nis zwischen sozialversicherungspflichtig Beschaftigten und Rentnern beriicksichtigt. Der
Faktor soll dauerhaft der demografischen Entwicklungen Rechnung tragen, reagiert aber
auch auf kurzfristig wirkende Einfllsse.
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Umgesetzt wird die Rentenanpassung jeweils zum 1. Juli eines Jahres iber die Rentenanpas-
sungsformel:

R BE, , 100 — 4 — RVB,_4 [<1 RQ¢—4 >+ 1]
a = akWiq BE._, 100 —4 — RVB,_, RQ¢—, ¢
BE,_
BEt_Z * bBEttjz
bBE,_;

1
Bruttolohnfaktor

Riester-Faktor Nachhaltigkeitsfaktor

aRw
Zu bestimmender aktueller Rentenwert ab dem 1. Juli des jeweiligen Jahres; aRW:-; ist der bis dato
glltige aktuelle Rentenwert.

Bruttolohnfaktor

Verhaltnis der Bruttolohne und -gehalter je Arbeitnehmer (nach VGR) im vergangenen Kalenderjahr
zu denen des vorvergangenen Kalenderjahres, korrigiert um das Verhaltnis der beitragspflichtigen
Bruttolohne und -gehalter (ohne Beamte) des vorvergangenen und vorvorvergangenen Jahres.

Riester-Faktor (Beitragssatzfaktor)

Altersvorsorgeanteil (derzeit unverandert 4 Prozent) und Beitragssatz in der allgemeinen Renten-
versicherung im vergangenen Kalenderjahr (t—1) im Verhaltnis zum vorvergangenen Kalenderjahr
(t=2).

Nachhaltigkeitsfaktor

Verhiltnis der Rentnerquotienten RQ (Relation von Standardrenten zu Aquivalenzbetragszahlern)
des vergangenen (t—1) und des vorvergangenen (t—2) Kalenderjahres gewichtet mit dem Faktor a
(gegenwartig 0,25).

Rentenvolumeng_y
Standardrente_,
Beitragsvolumeng_

Beitrag auf vorlaufiges Durchschnittsentgelty_y

Berechnung RQi—x:

Der Beitragssatz wird wiederum jeweils fiir den 1. Januar eines Jahres neu festgesetzt. Er andert
sich, wenn die Nachhaltigkeitsriicklage einen bestimmten Korridor tGber- oder unterschreitet.
Die Nachhaltigkeitsriicklage wird gebildet, um ein kurzfristiges Ungleichgewicht zwischen Ein-
nahmen und Ausgaben in der GRV abzufedern.

Neben den Beitragen finanziert sich die GRV aus Steuermitteln. Ein Teil der Steuermittel wird
als ,Beitrage” fur versicherungsfremde Leistungen (u. a. Kindererziehungszeiten) verbucht.
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Dariber hinaus finanzieren die sogenannten Bundeszuschiisse die Rentenausgaben mit, die aus
grundsatzlich versicherungsfremden Aufgaben resultieren:

B Der allgemeine Bundeszuschuss orientiert sich an der Entwicklung der Bruttoléhne und -
gehadlter je Arbeitnehmer (VGR) des vorvergangenen im Vergleich zum vorvorvergangenen
Jahr sowie an der Entwicklung des sogenannten ,fiktiven Beitragssatzes” (der Beitragssatz,
der notwendig ware, gabe es den Bundeszuschuss nicht):

BE., RVB/,
aB = *
BE,_3 RVB/,_,
B Der zusatzliche Bundeszuschuss ist abhangig von der Veranderungsrate der Steuern vom

Umsatz. Dabei bleiben Anderungen der Steuersitze im Jahr ihres Wirksamwerdens unbe-
ricksichtigt (§ 213 Abs. 3 Satz 3):

o _ st
25 = Ust,_,

B Dariber hinaus existiert ein sogenannter , Erhohungsbetrag” innerhalb des Bundeszuschus-
ses. Dieser entwickelt sich mit der Veranderung der Bruttolohn- und -gehaltssumme (also
nicht den Bruttoentgelten je Arbeitnehmer) des vergangenen zum vorvergangenen Jahr fort:

Neben diesen Grundsatzen zur Anpassung der einzelnen Finanzierungskomponenten gelten ers-
tens Haltelinien flir Beitragssatz und Standardrentenniveau und zweitens die Rentenschutzklau-
sel:

B Bis zum Jahr 2030 dirfen der Beitragssatz 22 Prozent nicht Gberschreiten, das Sicherungsni-
veau vor Steuern 43 Prozent nicht unterschreiten (§ 154 Abs. 3).

B Nach der Rentenschutzklausel (§ 68a) darf der aktuelle Rentenwert (nominal) nicht sinken
(sogenannte Rentengarantie). Sollte ein Ausgleichsbedarf bestehen, wird dieser mit zuklinf-
tigen Steigerungen des aktuellen Rentenwertes verrechnet (Nachholfaktor). Sobald Lohn-
und Beschaftigungsniveau wieder ansteigen, was in der Systematik der Rentenanpassungs-
formel eigentlich auch einen Anstieg des aktuellen Rentenwertes zu Folge hatte, fallen die
moglichen Erhéhungen nur halb so hoch aus. Dies geschieht so lange, bis fiir die Rentnerge-
neration die vermiedene Kiirzung des aktuellen Rentenwertes wieder ausgeglichen wurde.

Seit dem Jahr 2019 ist dartiber hinaus die sogenannte ,,doppelte Haltelinie” wirksam: Der allge-
meine Beitragssatz darf bis zum Jahr 2025 nicht tGber 20 Prozent steigen, das Standardrentenni-
veau (netto vor Steuern) nicht unter 48 Prozent sinken (§ 154 Abs. 3 SGB VI). Gleichzeitig wurde
der Nachholfaktor bis zum 30.6.2026 ausgesetzt (§ 255g SGB VI). Entsteht in diesem Zeitraum
eine Finanzierungsliicke in der GRV, wird diese Uber eine Erhohung des zusatzlichen Bundeszu-
schusses geschlossen. Die Berechnung des zusatzlichen Bundeszuschusses fiir das Folgejahr



M Generationencheck

wird auf Grundlage des zusatzlichen Bundeschusses ohne Erhéhung durchgefiihrt (§ 287 Abs. 2
SGB VI).

3 Auswirkungen der Wirtschaftskrise auf die gesetzliche Ren-
tenversicherung: das Zusammenspiel komplexer Mechanis-
men

Gegenwartig erleben wir eine Wirtschaftskrise in historischem AusmaR. Sie wird ihre Spuren
auch in der GRV hinterlassen — allerdings werden diese nicht vollstandig im System der GRV
erkennbar sein, sondern sich auch in anderen Sozialversicherungszweigen zeigen.

3.1 Die Wirkung verschiedener Komponenten auf die Rentenfinanzierung, Stand
August 2020

Zum 1. Juli 2020 wurde der aktuelle Rentenwert neu berechnet. Wie oben beschrieben, wirken
hier Faktoren der vergangenen und vorvergangenen Jahre — sie beziehen sich also auf eine Zeit,
in der sich Lohne und Beschaftigung noch positiv entwickelt haben. Entsprechend wurde auch
im Jahr 2020 der aktuelle Rentenwert erhéht, obwohl sich Deutschland zu diesem Zeitpunkt
schon in der Rezession befand.

Ob der Beitragssatz zum 1. Januar 2021 angepasst werden muss, hangt von der Entwicklung der
Beitragseinnahmen im Jahr 2020 und mittelbar von der Hohe der Nachhaltigkeitsriicklage ab:

B Die monatlichen Beitragseinnahmen lagen in Summe bis einschliellich August 2020 jeweils
nominal héher als die des Vorjahres (Deutsche Rentenversicherung, 2020). Auch die Einnah-
men aus den Pflichtbeitragen von Januar bis Juli 2020 waren insgesamt hoéher als die des
Vorjahres, wenngleich sie im Marz und vor allem im April niedriger lagen als in den jeweils
beiden Monaten des Vorjahres.

B Die Nachhaltigkeitsricklage lag im Dezember 2019 mit 1,88 Monatsausgaben lGber dem vor-
gesehenen Hochstwert von 1,5 Monatsausgaben, ist aber bis zum Juli 2020 auf 1,66 Monats-
ausgaben abgeschmolzen (Deutsche Rentenversicherung, 2020).

Aufgrund der immer noch recht hohen Nachhaltigkeitsriicklage fiir das verbleibende zweite
Halbjahr 2020 und einer trotz Krise nicht deutlich ricklaufigen Einnahmenentwicklung in der
GRV wird daher im Folgenden davon ausgegangen, dass der Beitragssatz auch im Jahr 2021 bei
18,6 Prozent liegen wird.

Weshalb die Einnahmen der GRV trotz Wirtschaftskrise zum gegenwartigen Zeitpunkt recht
stabil sind, lasst sich auf Grundlage der aktuellen Datenlage nur vermuten. Ein Faktor konnte
sein, dass im Zuge der Krise der Bezug von Arbeitslosengeld | fiir diejenigen verlangert wurde,
deren Anspruch zwischen Mai und Dezember 2020 eigentlich ausgelaufen ware. Da die Bunde-
sagentur fir Arbeit fur Arbeitslosengeld-I-Empfanger Beitrage zur Rentenversicherung auf Basis
von 80 Prozent des letzten Bruttoarbeitsentgelts entrichtet, fiir Arbeitslosengeld-lI-Empfanger

9
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hingegen nicht, kann sich dies stabilisierend auf die Einnahmen der Rentenversicherung auswir-
ken.

Dariber hinaus wirken gegenwartig noch Tariflohnvereinbarungen aus dem Vorjahr nach. In
manchen Branchen wurden Tarifverhandlungen auf den Herbst 2020 verschoben, tiber mogli-
che Abschliisse kann hier nicht spekuliert werden. Allerdings wurden im 1. Halbjahr 2020 fir
Arzte an Universitatskliniken und bei der Deutschen Telekom (Kestermann et al., 2020) bereits
Lohnsteigerungen vereinbart. Vor diesem Hintergrund erscheint es plausibel anzunehmen, dass
die Tariflohne nicht einbrechen, sondern gegebenenfalls sogar leicht steigen (s. hierzu auch
Wollmershauser et al., 2020, S. 42). So sind die Tarifverdienste bisher im 1. Quartal 2020 nomi-
nal um 3,2 Prozent zum Vorjahresquartal, im 2. Quartal um 1,5 Prozent zum Vorjahresquartal
angestiegen (Statistisches Bundesamt, 2020a). Auch die Bruttostundenverdienste sind im Ver-
gleich zum Vorjahresquartal im 2. Quartal 2020 noch gestiegen, wahrend die Bruttomonatsver-
dienste aufgrund eines geringeren Arbeitszeitvolumens zurlickgegangen sind (Statistisches Bun-
desamt 2020b) — im 1. Quartal 2020 zeigte sich noch ein Anstieg der Bruttomonatsverdienste
im Vergleich zum Vorjahresquartal.

SchlieBlich wird die GRV auch durch den hohen Einsatz von Kurzarbeit in der aktuellen Krise
gestutzt, was wiederum den Riickgang der sozialversicherungspflichtigen Bruttomonatsléhne
teilweise kompensieren kann. So bezogen im Mai 6,7 Millionen Menschen Kurzarbeitergeld, fur
Juni wurden fiir 387.000 Personen Kurzarbeit angezeigt und im Juli fir 190.000 Personen (Bun-
desagentur fur Arbeit, 2020).

Kurzer Uberblick iiber die Kurzarbeit-Regelungen im Jahr 2020 und 2021

In der Regel betragt der allgemeine Leistungssatz des Kurzarbeitergeldes 60 Prozent (bezie-
hungsweise 67 Prozent mit Kinderfreibetrag) der Nettoentgeltdifferenz des Monats, in dem der
Arbeitseinsatz reduziert wurde. Der Leistungssatz wurde im April 2020 — zunachst befristet bis
Ende des Jahres 2020, im August 2020 verlangert bis zum 31. Dezember 2021 — noch einmal
erhoht. Ab dem vierten Monat betragt er in diesem Zeitraum 70 Prozent (beziehungsweise 77
Prozent mit Kinderfreibetrag) und ab dem siebten Monat 80 (beziehungsweise 87 Prozent mit
Kinderfreibetrag). Gleichzeitig wurde die Bezugsdauer verlangert: Zunachst wurde Kurzarbeiter-
geld, das bereits 2019 angelaufen war, bis zu 21 Monate, aber maximal bis zum 31.12.2020 ge-
wahrt, im August 2020 wurde beschlossen, das Kurzarbeitergeld auf bis zu 24 Monate zu erwei-
tern, falls es vor Dezember 2020 eingefiihrt wurde, langstens bis zum Dezember 2021. Gleich-
zeitig werden —und das ist fiir die GRV relevant — Beitrage zur Sozialversicherung weitergezahlt.
Diese werden bei Kurzarbeit in der Regel auf Grundlage eines fiktiven Entgelts in Hohe von 80
Prozent des normalen Bruttoentgelts bemessen. Grundsatzlich missen die Arbeitgeber diese
Beitrage alleine tragen. Im Zuge der Corona-Pandemie wurde jedoch zunachst festgesetzt, dass
in der Zeit vom 1.3.2020 bis zum 31.12.2020 die Sozialversicherungsbeitrage durch die Bunde-
sagentur fiir Arbeit in pauschalierter Form erstattet werden, auch dies wurde im August 2020
auf einen Zeitraum bis zum 30. Juni 2021 verlangert. Darliber hinaus wurde entschieden, dass
Betrieben, die Kurzarbeit bis zum 30. Juni 2021 eingeflihrt haben, die Sozialversicherungsbei-
trage im Zeitraum 1. Juli 2021 bis 31. Dezember 2021 zur Halfte erstattet werden. Eine vollstan-
dige Erstattung erfolgt, falls wahrend der Kurzarbeit eine Qualifizierung stattfindet.

10
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Das Kurzarbeitergeld wirkt Gber zwei Kanale auf die GRV: Erstens wird bei seinem Einsatz im
Krisenjahr die Einnahmeseite der GRV gestitzt — allerdings auf Kosten der Bundesagentur fir
Arbeit und damit auf die eines anderen Sozialversicherungstragers beziehungsweise angesichts
des in Aussicht stehenden Bundeszuschusses an die Bundesagentur indirekt zu Lasten des Steu-
erzahlers. Defizite, die also eigentlich aufgrund eines Beschaftigungsvolumenriickgangs entste-
hen wirden, fallen somit nicht vollstandig in der GRV an, sondern belasten die Bilanz der Bun-
desagentur fiir Arbeit. Zweitens fiihrt das Kurzarbeitergeld dazu, dass sich kiinftige Berech-
nungsgrundlagen andern: Zwar wird es in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) bei
den Bruttolohnen und -gehaltern nicht bericksichtigt, allerdings sehr wohl in der Berechnung
der beitragspflichtigen Lohne und Gehalter.

Damit spielt fur kiinftig notwendige Anpassungen des aktuellen Rentenwertes und des Beitrags-
satzes (sowie gegebenenfalls Erhéhungen der Steuerzuschiisse aufgrund der festgelegten Halt-
elinien) zum einen eine Rolle, wie sich der Arbeitsmarkt im Jahr 2020 und in den Folgejahren
entwickelt. Zum anderen wirken aber Regelungen wie die zur Kurzarbeit in den Folgejahren fir
die Rentenberechnung nach.

Gegenwartig ist noch nicht sicher absehbar, wie sich der Arbeitsmarkt bis Ende des Jahres 2020
oder im Jahr 2021 entwickeln wird. Bisher verfligbare Daten zeigen, dass die Erwerbstatigkeit
allgemein und die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung im Besonderen in den letzten
Monaten im Verhaltnis zu den Vergleichsmonaten des Vorjahres splirbar zuriickgegangen ist.
Zwar lag die Anzahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im Januar 2020 mit gut 33,6
Millionen deutlich Gber der Anzahl im Vorjahresmonat (knapp 33,2 Millionen). Sie ging dann
aber insbesondere im April und Mai stark zurilick und lag damit im Mai 2020 mit 33,3 Millionen
unter der des Vorjahres (33,4 Millionen). Das ifo-Institut (Wollmershauser et al., 2020, S. 40 ff.)
geht jedoch in seiner jlingsten Konjunkturprognose vom Sommer 2020 davon aus, dass die so-
zialversicherungspflichtige Beschaftigung im Jahr 2020 weniger stark von der Krise betroffen
sein wird und sich entsprechend erholt. Fiir 2020 wird insgesamt ein — wenn auch sehr mode-
rater — Anstieg der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung im Vergleich zum Vorjahr prog-
nostiziert. Eine Uberproportional starke Krisenbetroffenheit wird hingegen fir Selbststandige
und ausschlieBlich geringfligig Beschaftigte angenommen. Fir 2021 wird dann eine generelle
Erholung des Arbeitsmarktes mit einem Anstieg der Erwerbstatigkeit — wenn auch noch nicht
ganz auf Vorkrisenniveau — und einem weiteren Anstieg der sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigung vorhergesagt.

Hinsichtlich der Verdienste geht das ifo-Institut flir das Jahr 2020 von einem Sinken des Ver-
dienstes je Arbeitnehmer (nach VGR) aus, prognostiziert allerdings fiir 2021 ein kraftiges Anstei-
gen im Zuge der angenommenen wirtschaftlichen Erholung.

Wie stark das Kurzarbeitergeld die beitragspflichtigen Lohne stiitzt, ist dagegen schwer einzu-
schatzen — unter anderem weil aus der Anmeldung von Kurzarbeit noch nicht hervorgeht, in
welchem Stundenumfang regulare Beschaftigung reduziert werden musste. Wie oben beschrie-
ben, verzeichnen die Pflichtbeitragseinnahmen der Rentenversicherung trotz Riickgang der
Bruttomonatsverdienste im 2. Quartal nur fir April 2020 einen deutlichen Einbruch im Vergleich
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zum Vorjahresmonat, fiir Mai und Juni 2020 liegen sie schon wieder iber denen der Vorjah-
resmonate. Fir das Jahr 2020 geht das ifo-Institut von einem Riickgang der Sozialbeitragsein-
nahmen von insgesamt nur -0,8 Prozent aus, eben weil die Beitragszahlungen der Bundesagen-
tur fir Arbeit die wegbrechenden Sozialbeitrage kompensieren. Entsprechend wird hier davon
ausgegangen, dass die beitragspflichtigen Lohne zwar leicht zuriickgehen, allerdings nicht in
dem Ausmal’ der Bruttolohne, die in die VGR einflieRen.
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3.2 Zeitliche Wirkung der Wirtschaftskrise auf die Rentenfinanzen — theoretische
Uberlegungen

3.2.1 Ausgangslage im Jahr 2020

Im Jahr 2020 wurde bereits der aktuelle Rentenwert zum 1. Juli aufgrund der glinstigen Arbeits-
marktentwicklung in den Vorjahren erh6ht. Angenommen werden fiir das Jahr 2020 ferner, wie
oben beschrieben, hochstens leicht riicklaufige oder sogar relativ stabile Beitragseinnahmen.
Der allgemeine Bundeszuschuss fiir das Jahr 2020 ist von der Wirtschaftskrise nicht betroffen,
da seine Anpassung auf Grundlage der Entwicklung der VGR-Lohne des vorvergangenen Jahres
erfolgt. Entsprechend ist hier sogar von einer Steigerung auszugehen, da die positive Bruttoloh-
nentwicklung der vergangenen Jahre nachwirken wird. Der zusatzliche Bundeszuschuss kann
hingegen aufgrund krisenbedingt ricklaufiger Umsatzsteuereinnahmen eher beeintrachtigt
werden — auch wenn die Mehrwertsteuersenkung fiir das Jahr 2020 nicht in die Berechnung
einflieRt — und im Jahr 2020 entsprechend geringer ausfallen als im Vorjahr. Der Erh6hungsbe-
trag wiederum wird im Jahr 2020 ebenso wie der allgemeine Bundeszuschuss nicht sinken, da
er auf der Entwicklung der Bruttolohnsumme des Vorjahres beruht — folglich wird er ansteigen.

Aufgrund einer nicht ausreichenden Datenlage ist noch nicht hinreichend abschatzbar, ob der
steigende allgemeine Bundeszuschuss und der steigende Erhohungsbetrag einen moglichen
Rickgang des zusatzlichen Bundeszuschusses kompensieren oder sogar Giberkompensieren kén-
nen. Im Folgenden wird aber davon ausgegangen, dass der Rlickgang des zusatzlichen Bundes-
zuschusses durch die Erhéhung der anderen beiden Steuerzuschiisse aufgefangen werden kann.

Zusammengefasst wird fir das Jahr 2020 folgende Ausgangslage angenommen:

B Erhohung des aktuellen Rentenwertes im Juli 2020

B Rickgang der Bruttomonatsverdienste bei in Summe stabiler sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigung im Jahr 2020, allerdings Kompensation durch das Kurzarbeitergeld, entspre-
chend nur leichter Riickgang der ,beitragspflichtigen Lohne”

B Stabile Finanzsituation der GRV im Jahr 2020 aufgrund relativ stabiler Einnahmen und hoher
Nachhaltigkeitsriicklage im Dezember 2019 sowie ausreichend hoher Steuerzuschiisse, so-
mit keine Beitragssatzanderung im Januar 2021
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3.2.2 Rentenanpassung und weitere Entwicklung im Jahr 2021

Obwohl noch mit hoher Unsicherheit behaftet, wird im Folgenden den Annahmen des ifo-Insti-
tuts gefolgt und unterstellt, dass sich die Wirtschaftsleistung und damit auch der Arbeitsmarkt
im Jahr 2021 erholen.

Anpassung des aktuellen Rentenwertes

Aufgrund des angenommen Bruttolohnriickgangs im Jahr 2020 sinkt der Bruttolohnfaktor im
Jahr 2021. Die Anpassung des Nachhaltigkeitsfaktors ist komplex, da zu seiner Berechnung das
vorlaufige Durchschnittsentgelt herangezogen wird (siehe hierzu im Detail Viebrok, 2020, S. 121
ff.). Dessen Fortschreibung erfolgt mit der verdoppelten Veranderung des endgiiltigen Durch-
schnittsentgelts aus dem vergangenen Kalenderjahr zum vorvergangenen Kalenderjahr. Diese
Fortschreibung wird um zwei Jahre mit konstanter Veranderung verlangert. Entsprechend flie8t
im Jahr 2021 ein vorlaufiges Durchschnittsentgelt in die Rentenberechnung ein, das auf Basis
der Veranderung des endgiiltigen Durchschnittsentgelts aus dem Jahr 2019 gebildet wird. Bei
einem angenommen annahernd konstanten oder leicht ricklaufigen Beitragsvolumen im Jahr
2020 und bei einem in der Formel steigenden vorlaufigen Durchschnittsentgelt geht somit die
(fiktive) Zahl der Aquivalenzbeitragszahler zuriick — entsprechend steigt der Rentnerquotient,
was wiederum einen sinkenden Nachhaltigkeitsfaktor zur Folge hat.

Damit ware im Jahr 2021 auf Grundlage der hier getroffenen Annahmen sowohl iber den Brut-
tolohnfaktor als auch iber den Nachhaltigkeitsfaktor eine negative Rentenanpassung die Folge,
galte die Rentengarantie nicht. Wahrscheinlich ist daher eine ,,Nullrunde” bei der zum 1.7.2021
anstehenden Rentenanpassung. Dadurch sind die Rentner um ein Jahr zeitversetzt ebenfalls von
der Wirtschaftskrise betroffen — aufgrund der Rentengarantie allerdings nicht vollumfanglich.
Entsprechend ist von einem héheren Netto-Rentenniveau vor Steuern — im Folgenden verein-
facht als Rentenniveau bezeichnet — auszugehen als es ohne Rentengarantie der Fall wire.!

Eingewendet werden kénnte an dieser Stelle, dass das Rentenniveau hierbei nur einen unzu-
reichenden Vergleich liefert. Denn es wird anhand des ,,verfligbaren Durchschnittsentgelts” ge-
messen, das mit der Entwicklung der Bruttol6hne und -gehalter je Arbeitnehmer fortgeschrie-
ben wird. Wird hingegen Kurzarbeitergeld gezahlt, ist die tatsachliche Einkommenssituation der
Arbeitnehmer weniger negativ als es diese Grol3e suggeriert. Man mag deshalb einwenden, dass
ausschlieBlich die Betrachtung der beitragspflichtigen Lohne die ,korrekte” BezugsgréRe dar-
stellen wiirde. Dieses Argument wird nochmals in Abschnitt 4 aufgegriffen.

Entwicklung der Beitragseinnahmen und Anpassung der Bundeszuschiisse

Erholt sich der Arbeitsmarkt im Jahr 2021, ist mindestens mit stabilen, wenn nicht sogar stei-
genden Beitragseinnahmen im Jahr 2021 zu rechnen. Fiir die Anpassung des allgemeinen Bun-
deszuschusses spielt das aktuelle Krisenjahr auch im Jahr 2021 noch keine Rolle, entsprechend

1 Die fiir die Berechnung des Rentenniveaus maRgebliche GroRe des ,verfiigbaren Durchschnittsentgelts” wird auf

Basis des endglltigen Durchschnittsentgelts berechnet (§ 154 Abs. 3a SGB VI). Entsprechend wirken auch hier
Lohn- beziehungsweise Beschaftigungseinbriiche zeitversetzt.
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ist mit einer Erhdhung des allgemeinen Bundeszuschusses zu rechnen.? Steigen auch die Um-
satzsteuereinnahmen im Jahr 2021 wieder an, wiirde sich ebenso der zusatzliche Bundeszu-
schuss erhohen. Fir den Erhohungsbetrag hingegen wiirde nun das Krisenjahr wirksam und die
ungunstige Entwicklung der Lohn- und Gehaltssumme entsprechend einflieRen. Daher fiele die-
ser niedriger aus als der Erhohungsbetrag des Vorjahres und wiirde die Einnahmenseite damp-
fen.

3.2.3 Rentenanpassung und weitere Entwicklung im Jahr 2022
Anpassung des aktuellen Rentenwertes

Im Jahr 2022 wird das Krisenjahr im Nachhaltigkeitsfaktor der Rentenanpassungsformel wirk-
sam werden. Denn wie bei Viebrok (2020, S. 121 f.) detailliert beschrieben, wird in diesem Jahr
das vorliufige Durchschnittsentgelt sinken und damit die Zahl der Aquivalenzbeitragszahler an-
steigen. Entsprechend kann der Nachhaltigkeitsfaktor unter ansonsten unveranderten Annah-
men steigen. Der Beitragssatzfaktor kann ebenfalls héher ausfallen, weil nun auch das Krisen-
jahr im Korrekturfaktor der VGR-L6hne — den beitragspflichtigen Bruttolohnen — wirksam wird.

Unter diesen Voraussetzungen kdnnte der aktuelle Rentenwert im Jahr 2022 erhéht werden. Da
gleichzeitig der Nachholfaktor ausgesetzt ist, fiele die Erhohung sogar umfangreicher aus als bei
einem wirksamen Nachholfaktor. Denn ware er in Kraft, wiirde die Stabilisierung des aktuellen
Rentenwertes im Jahr 2021 nur schrittweise ausgeglichen und die Rentenerhéhung entspre-
chend gedampft.

Ohne Nachholfaktor fiele daher auch das Rentenniveau im Jahr 2022 hoher aus als bei einem
wirksamen Nachholfaktor.

Entwicklung der Beitragseinnahmen und Anpassung der Bundeszuschiisse

Im Jahr 2022 sind unter den hier getroffenen Annahmen die Beitragseinnahmen nicht mehr di-
rekt vom Krisenjahr betroffen. Allerdings schldgt sich im Jahr 2022 der Einbruch der Bruttolohne
(nach VGR) aus dem Jahr 2020 bei der Anpassung des allgemeinen Bundeszuschusses nieder.
Diese wirken daher im Jahr 2022 negativ auf die Hohe des Bundeszuschusses ein, wahrend der
zusatzliche Bundeszuschuss und der Erhéhungsbetrag — gegeben eine ab dem Jahr 2021 wieder
positive wirtschaftliche Entwicklung — ansteigen konnen. Der allgemeine Bundeszuschuss wirkt
in diesem Jahr damit zunachst einnahmendampfend. Da allerdings die doppelte Haltelinie wirk-
sam ist, konnte eine Rentenerhéhung im Jahr 2022 auch eine Erhéhung des Bundeszuschusses
notwendig machen, um den Beitragssatz zu stabilisieren.

Zusatzlich wird ab dem Jahr 2021 die sogenannte ,Grundrente” wirksam, deren etwaige Mehrkosten tber den all-
gemeinen Bundeszuschuss finanziert werden sollen. Laut Gesetzesentwurf werden diese im Einfiihrungsjahr mit
rund 1,3 Milliarden Euro veranschlagt, der Bundeszuschuss wird um 1,4 Milliarden Euro erh6ht werden. Diese
Summe wird hier in Folge jedoch nicht bertcksichtigt, da der Fokus auf den krisenbedingten Anpassungsmechanis-
men der GRV und ihren Folgen liegt.
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4 Die Bedeutung des Nachholfaktors — Rechnungen im Genera-
tionencheck

Um die komplexen Wirkungsmechanismen in ihrem Zusammenspiel zu lberblicken, die auf-
grund des ausgesetzten Nachholfaktors wahrend der Wirtschaftskrise betroffen sind, und damit
genauer die Entwicklung des Beitragssatzes, des Sicherungsniveaus und der Bundesmittel ein-
zuschatzen, kann der Generationencheck (Berger et al., 2019) genutzt werden. Grundsatzlich
basiert der Generationencheck auf Annahmen — die Ergebnisse treffen daher nur dann ein,
wenn die zugrundeliegenden Modellannahmen in der Realitat vollstandig erfillt werden. Be-
reits flr normale Zeiten sind Simulationen mit Prognoseunsicherheit behaftet. Die endglltigen
Folgen der Corona-Pandemie fiir die Wirtschaft und damit auch fiir die Finanzierung der gesetz-
lichen Sozialversicherungssysteme sind zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht vollstandig abseh-
bar. Damit stehen diese Annahmen unter einem noch groBeren Vorbehalt als solche, die fir
,hormale” Zeiten ohnehin schon gelten. Dennoch eignet sich der Generationencheck, um im
Rahmen einer Szenariotechnik verschiedene PolitikmaBnahmen zu vergleichen und ihre Wir-
kung herauszustellen. Im Folgenden wird Gberprift, wie sich das im Rahmen des Rentenpakts
vorgenommene Aussetzen des Nachholfaktors auf die GRV auswirkt. Entscheidend ist also nicht
das exakte Ergebnis, sondern die Differenz zwischen den Ergebnissen verschiedener Szenarien.

4.1 Anpassungen des Generationenchecks fiir das Krisenjahr 2020

In den Generationencheck flieRen verschiedene gesamtwirtschaftliche Daten ein. Um die Ana-
lyse des Krisenjahres 2020 und seines Folgejahres 2021 vorzunehmen, wurde er zunachst mit
den gegenwartig verfligbaren Daten fiir das Jahr 2019 zum Arbeitsmarkt (Statistisches Bundes-
amt, 2019, 2020c) und zum Bruttoinlandsprodukt (Statistisches Bundesamt, 2020d) aktualisiert
und so kalibriert, dass die GréRRen fiir das nun geltende Basisjahr 2019 mit den realwirtschaftli-
chen GrolRen Ubereinstimmen.

Prognoseungewissheit bei der Grundrente

Im Generationencheck nicht berlicksichtigt ist die ab dem Jahr 2021 geltende Grundrente. Zum
gegenwartigen Zeitpunkt sind keine Daten verfligbar, die eine Modellierung des alters- und ge-
schlechtsspezifischen Profils der Grundrentenempfanger erlauben wiirde, geschweige denn
kiinftige Anspriiche abbilden kdnnten. Das Einfligen der bisher allgemeinen Schatzungen der
Bundesregierung zu Berechtigten und etwaigen Kosten kdnnte vor dem Hintergrund dieser Un-
sicherheit aber enorme Verzerrungen im Modell hervorrufen und unplausible Ergebnisse erzeu-
gen. Deshalb wird an dieser Stelle vorlaufig auf eine Modellierung verzichtet, bis belastbare Da-
ten vorliegen. Fir den in dieser Analyse vorgenommenen Vergleich spielt die Grundrente dar-
Uber hinaus keine entscheidende Rolle. Denn sie soll tiber den allgemeinen Steuerzuschuss fi-
nanziert werden und gerade nicht beitragssatzwirksam werden. Auch die H6he des Rentenni-
veaus bleibt von der Grundrente unberihrt, da sie fiir dessen Berechnung keine Rolle spielt.

Nur in dem Fall, dass die fur die Finanzierung der Grundrente erforderlichen Steuermittel deut-
lich héher oder deutlich geringer ausfielen als gegenwartig angenommen, konnten die Nachhal-
tigkeitsriicklage und damit mittelbar der Beitragssatz betroffen sein. Allerdings ist fiir diesen Fall
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gerade nicht absehbar, ob die Politik gegebenenfalls weitere Steuermittel bewilligt, damit der
Beitragssatz durch die Grundrente dennoch nicht beeintrachtigt wird.

Fiir das Jahr 2020 wird die jlingste Prognose des ifo-Instituts (Wollmershauser et al., 2020, hier
relevant insbesondere S. 38 sowie 40 ff.) zugrunde gelegt, die urspriingliche Modellierung des
Generationenchecks wird flr diese Jahre angepasst. Im Detail wird die Veranderung des Brut-
toinlandsprodukts (BIP) korrigiert — dies beeinflusst das Niveau kilinftiger Staatsausgaben und -
einnahmen. Gleichzeitig werden fiir die Jahre 2020 und 2021 BIP- und Bruttolohnwachstum
voneinander entkoppelt und das Bruttolohnwachstum der ifo-Prognose eingefiigt. Damit wird
indirekt eine hohere Lohnquote als urspriinglich im Modell angelegt unterstellt. Ebenfalls korri-
giert wird die Erwerbslosenquote gemall der Annahmen des ifo-Instituts (Wollmershaduser et
al., 2020, S. 44 f.) und dabei der Annahme gefolgt, dass die Zahl der Erwerbstatigen insgesamt
und dabei insbesondere die der Selbststandigen und der ausschlieBlich geringfiligig Beschaftig-
ten zurilickgeht. Entsprechend wird die Quote der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten fir
die Jahre 2020 und 2021 an den Erwerbstatigen gemald der Schatzung des ifo-Instituts ange-
passt, um der Uberproportionalen Betroffenheit der ibrigen Erwerbstatigen Rechnung zu tra-
gen. Da keine eigene Einschitzung vorgenommen werden kann, ob sich die Anderungen auf
dem Arbeitsmarkt alters- beziehungsweise geschlechtsspezifisch unterscheiden, wird hier keine
Differenzierung nach beiden Merkmalen vorgenommen (obwohl die aktuellen Zahlen der Bun-
desagentur fur Arbeit (2020) darauf hindeuten, dass tendenziell Manner etwas haufiger betrof-
fen sind und Unterschiede zwischen den Altersgruppen auftreten).

Gleichzeitig ist zu erwarten, dass — wie beschrieben — unter anderem der massive Einsatz von
Kurzarbeit die Einnahmen der Sozialversicherungen stabilisiert (Wollmershauser et al., 2020, S.
44). Fur die GRV deutet sich dies bereits an (Deutsche Rentenversicherung, 2020). Deshalb wird
eine Modifikation im , Rententeil” des Generationenchecks vorgenommen. Fiir die Jahre 2020
und 2021 wird angenommen, dass sich der Lohn der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
aus zwei Teilen zusammengesetzt: Zum einen aus dem tatsachlichen Bruttomonatslohn, zum
anderen aus dem Kurzarbeitergeld. Entsprechend wird die in das Modell einfliefende Entloh-
nung fir das Jahr 2020 nur moderat gesenkt und hier die von Wollmershauser et al. (2020, S.
44) angenommene Wachstumsrate der Sozialbeitragseinnahmen zugrunde gelegt.

Dieses Vorgehen ist der Problematik geschuldet, dass der Generationencheck als ein auf die
lange Frist angelegtes Generationenkontenmodell kein Konjunkturmodell beinhaltet und des-
halb MaRnahmen, die auf eine kurzfristige Stabilisierung der Konjunktur ausgelegt sind, nicht
im Detail abgebildet werden kénnen. Wiirde jedoch die angenommene Anderung der Brutto-
monatslohne (ohne Kurzarbeitergeld) in das Modell eingefiigt, ergabe sich fir die GRV ein Ein-
nahmerlickgang, der gegenwartig nicht zu beobachten ist. Umgekehrt werden durch das hier
gewadhlte Vorgehen die beitragspflichtigen Léhne gegebenenfalls leicht iberschatzt, was einen
etwas zu positiven Effekt auf die Rentenanpassung und einen etwas dampfenden Effekt auf das
Rentenniveau zur Folge hat.

Fir die Jahre ab 2022 wird angenommen, dass die Entwicklungen des BIP, der Erwerbstatigkeit
sowie der Lohne und Gehalter wieder auf den urspriinglichen Wachstumspfad zurlickkehren.
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Dariber hinaus werden keine weiteren Folgen durch COVID-19 in das Modell integriert. Das
bedeutet insbesondere, dass weder Annahmen dariiber getroffen werden, ob und wie sich die
Gesamtmortalitdt durch COVID-19 fiir die dlteren Jahrgénge veriandert, noch ob und welche An-
derungen des unterstellten Wanderungssaldos und/oder der Geburtenraten sich in den kom-
menden Jahren ergeben.

4.2 Ergebnisse fiir die GRV ohne und mit Nachholfaktor im Vergleich

Die oben beschriebenen Annahmen werden in den Generationencheck eingefiigt. In einem wei-
teren Schritt lasst sich ermitteln, welche Auswirkungen das Aussetzen des Nachholfaktors fir
die GRV in den kommenden Jahren hat. Dazu wird das Modell einmal so gerechnet, wie es dem
momentanen Gesetzesstand entspricht (Status-quo-Szenario). In einem zweiten Szenario wird
hingegen unterstellt, dass der Nachholfaktor wie urspriinglich konzipiert in Kraft ware (Szenario
mit Nachholfaktor). In diesem zweiten Fall werden die finanziellen Folgen der nicht erfolgten
Rentenkirzung im Jahr 2021 in den folgenden Jahren durch einen schwacheren Anstieg des ak-
tuellen Rentenwertes ausgeglichen.

Sofort sichtbar wird der Unterschied zwischen den beiden Szenarien fiir den aktuellen Renten-
wert. In der mittleren Frist bis zum Jahr 2031 zeigt sich, dass im Generationencheck der Nach-
holfaktor in den Jahren nach der Krise greifen wiirde, ware er in Kraft gesetzt: So andert sich der
aktuelle Rentenwert aufgrund der oben beschriebenen, zeitverzogerten Reaktion auf die Krise
in der Rentenanpassungsformel im Jahr 2021 nicht, steigt aber aufgrund der angenommenen
wirtschaftlichen Erholung in den Folgejahren in beiden Szenarien wieder an (Tabelle 4-1).

Tabelle 4-1: Aktueller Rentenwert in den Szenarien bis 2031

in Euro in jeweiligen Preisen

_ Stauts-quo-Szenario Szenario mit Nachholfaktor

2020 34,19 34,19
2021 34,19 34,19
2022 35,19 34,76
2023 35,19 34,76
2024 36,23 35,27
2025 37,38 36,27
2026 38,57 37,43
2027 39,69 38,59
2028 40,57 39,72
2029 41,63 40,88
2030 42,69 41,89

Quelle: eigene Berechnungen
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Im Szenario mit Nachholfaktor fallt dieser Anstieg allerdings nach 2021 geringer aus, so dass der
aktuelle Rentenwert auch in der mittleren Frist auf einem geringeren Niveau bleibt als im Status
quo-Szenario.

Die Folgen der Krise werden in diesem Szenario mit Nachholfaktor entsprechend anders zwi-

schen den Beitragszahlern und Rentnern aufgeteilt. Sichtbar wird dies in dem Vergleich des Ren-
tenniveaus in beiden Szenarien (Abbildung 4-1).

Abbildung 4-1: Rentenniveau mit und ohne Nachholfaktor

Netto-Standardrentenniveau vor Steuern, in Prozent
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Status-quo-Szenario e Szenario mit Nachholfaktor

Quelle: eigene Berechnungen und Darstellung

*Zu besseren Sichtbarkeit des Effekts wurde das Minimum der Ordinate auf 40% gesetzt

Aufgrund der Modellierung der sozialversicherungspflichtigen Lohne, in die das Kurzarbeiter-
geld integriert wurde, reagiert das Rentenniveau in beiden Szenarien ebenfalls zeitverzogert.
Der Riickgang im Jahr 2022 ist hierbei der Modellierung geschuldet. Denn dabei weicht die fir
die Definition des Sicherungsniveaus notwendige GroRe des ,verfligbaren Durchschnittsent-
gelts” im Jahr 2020 und 2021 von der eigentlichen Definition ab: Seine Entwicklung fallt auf-
grund der Integration des Kurzarbeitergeldes anders aus als bei einer ausschlieRlichen Betrach-
tung der Lohne nach VGR-Definition. Zu dieser Betrachtung wird jedoch ab 2022 zurilickgekehrt,
was hier einen scheinbaren Riickgang im Sicherungsniveau verursacht. Dieser Effekt lasst sich
aufgrund der Modellkonstruktion des Generationenchecks nicht ausblenden. Fir die 6konomi-
sche Interpretation ist aber vielmehr der Niveauunterschied zwischen den beiden Szenarien ent-
scheidend: Im Status-Quo-Szenario bleibt das Sicherungsniveau auch langfristig hoher als in
dem Fall, in dem Rentengarantie und Nachholfaktor gemeinsam wirken.

Der Beitragssatz erreicht in beiden Szenarien bereits im Jahr 2022 die Haltelinie von 20 Prozent.
Allerdings Uberschreitet er diese im Status-quo-Szenario direkt nach Ende der doppelten
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Halteline im Jahr 2025, wahrend er im Szenario mit Nachholfaktor noch einige Jahre dariber
hinaus konstant bleiben kann (Abbildung 4-2).

Abbildung 4-2: Beitragssatz mit und ohne Nachholfaktor

in Prozent
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Quelle: eigene Berechnungen und Darstellung

*Zu besseren Sichtbarkeit wurde das Minimum der Ordinate auf 15% gesetzt.

Entsprechend unterscheidet sich auch die Hohe der Mittel, die der Bund regelgebunden zur Fi-
nanzierung der GRV beitragen muss. Fiir das hier untersuchte Thema von besonderem Interesse
ist dabei der allgemeine Bundeszuschuss. Denn er variiert mit Hohe des Beitragssatzes und da-
mit indirekt mit Ausgabenhohe der GRV. So liegt der zur Finanzierung notwendige allgemeine
Bundeszuschuss im Status-quo-Szenario im Jahr 2022 um 20 Prozent hoher als im Jahr 2019,
gerechnet in den jeweiligen Preisen. Im Szenario mit Nachholfaktor steigt er zwar auch, aber
mit einem Anstieg um 16 Prozent gegenliber dem Jahr 2019 weniger stark (Abbildung 4-3).
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Abbildung 4-3: Allgemeiner Bundeszuschuss in der mittleren Frist
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Quelle: eigene Berechnungen und Darstellung

Damit entsteht in den Jahren zwischen 2020 und 2030 ein Mehrfinanzierungsbedarf aus Steu-
ermitteln von insgesamt rund 30,7 Milliarden Euro (in jeweiligen Preisen) bei den bestehenden
Regelungen in Vergleich zu einem Szenario, in dem der Nachholfaktor wirksam ist.

Auch diese Differenz setzt sich in der mittleren Frist fort, da mit der vergleichsweise héheren

Rentenanpassung, den daraus resultierenden héheren Rentenausgaben sowie des in der Folge
hoheren Beitragssatzes auch der allgemeine Bundeszuschuss auf ein hoheres Niveau steigt.
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5 Zusammenfassung und Ausblick

Die durch die Corona-Pandemie ausgeldste Wirtschaftskrise wird auch in der GRV Spuren hin-
terlassen. Zwar lasst die gegenwartige Entwicklung der Einnahmen vermuten, dass sich die Krise
noch nicht im Jahr 2020 in den Finanzen der GRV niederschlagt. Einen maligeblichen Einfluss
hat dabei vermutlich die Bundesagentur fiir Arbeit, da (iber das Kurzarbeitergeld und aufgrund
der Verlangerung der Bezugsdauer von Arbeitslosengeld | die Einnahmen der gesetzlichen Ren-
tenversicherung (teilweise) stabilisiert werden konnen. Gleichzeitig wirken (iber die Rentenan-
passungsformel konjunkturelle Entwicklungen mit einer Zeitverzogerung, so dass die Rentner
im Krisenjahr selbst noch nicht betroffen sind.

Mittelfristig wird sich die veranderte wirtschaftliche Lage aber auch in der gesetzlichen Renten-
versicherung niederschlagen. Mit dem Rentenpakt 2019 wurde dariber hinaus an einer weite-
ren Schraube im Geflige des ohnehin komplexen Finanzmechanismus gedreht. Dies fihrt dazu,
dass die Wirtschaftskrise nicht nur in der mittleren, sondern auch in der langen Frist die Finan-
zentwicklung der Rentenversicherung beeinflussen wird.

Das ist weniger einer gegebenenfalls kurzfristig schwacheren Einnahmebasis geschuldet. Denn
mit Einfihrung der doppelten Haltelinie und vor allem mit dem Aussetzen des Nachholfaktors
erhohen sich vor allem die Ausgaben der Rentenversicherung asymmetrisch. Das zeigt ein Ver-
gleich von zwei Szenarien im Generationencheck, indem in einem Szenario der Nachholfaktor
bis Mitte 2026 ausgesetzt wurde, in einem anderen hingegen der Nachholfaktor iber den ge-
samten Betrachtungszeitraum hinweg wirksam war.

Bleibt der Nachholfaktor befristet auBer Kraft, liegen Rentenhdhe und Beitragssatz nicht nur in
den Jahren direkt nach der Krise sondern auch bis ins Jahr 2025 hinein auf einem hoheren Ni-
veau. Entsprechend hoher fallt die Belastung fiir die Beitragszahler auch ab dem Jahr 2026 aus.
Die Ergebnisse dieser Studie erganzen damit die bereits zu einem friihen Zeitpunkt der Krise
geduBerte Kritik an dem Aussetzen des Nachholfaktors, auch wenn die Effekte auf der Grund-
lage der inzwischen vorliegenden Informationen weniger stark ausfallen dirfte als in den ur-
spriinglichen Szenarien mit einer tieferen Rezession.

Mit Blick auf die unveranderten demografischen Herausforderungen erscheint die Wiederein-
fihrung des Nachholfaktors eine gut begriindete rentenpolitische Antwort auf die zusatzlichen
Herausforderungen, die sich aus der gegenwartigen Wirtschaftskrise ergeben. Zwar wird dies
allein nicht den vor allem langfristigen Auswirkungen des demografischen Wandels entgegen-
wirken kénnen. Der Nachholfaktor ist aber zum einen eine Schraube im Gefilige des Rentenan-
passungsmechanismus, um die konjunkturell bedingten Lasten in der GRV kurzfristig zwischen
Beitragszahlern und Rentnern maoglichst gleichmaRig zu verteilen. Zum anderen wirkt sich die
Entscheidung liber das Wiedereinsetzen des Nachholfaktors auf die langfristigen Leitlinien der
Rentenpolitik aus. Denn damit werden unter anderem das Beitragssatz- und Sicherungsniveau
flir das Jahr 2025 bestimmt und damit der Ausgangspunkt fir die folgenden Dekaden, in denen
der demografische Wandel in der GRV voll zu Tragen kommen wird.
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