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Alterssicherung

Einleitung: Herausforderungen? - Spezifika der Situation in den USA

Auch in den USA gibt es ein staatliches umlagefinanziertes Alterssicherungssystem,
Uberdies werden - wenig verwunderlich - auch in den USA die Menschen immer ilter.
Das sieht auf den ersten Blick zumindest nach denselben Problemen aus, wie man sie
hierzulande bestens kennt. Und in der Tat steht die Alterssicherung derzeit auch dort
ganz oben auf der politischen Agenda.

Bei ndherer Betrachtung jedoch offenbaren sich einige Spezifika der Situation in den
USA, die zu beachten gerade fiir eine vergleichend motivierte Betrachtung unerl4flich
ist. Nicht nur spielt die gesetzliche Alterssicherung dort insofern eine andere Rolle als
hierzulande, als sie dem Ziel der Lebensstandardswahrung deutlich weniger Bedeutung
beimifit. Auch die gesellschaftlichen Rahmenbedingungen, die Reformbedarf und
-spielrdume bestimmen, also insbesondere die Lage auf dem Arbeitsmarkt und die de-
mographische Entwicklung, unterscheiden sich mafigeblich von den unseren. Sie sind -
insgesamt betrachtet - giinstiger.

Aber so grundlegend die Unterschiede auch sein mégen, ein genauer Blick auf Re-
formdebatte jenseits des groBen Teiches konnte dennoch auch fiir hiesige Diskussion
bereichernd sein - nicht umsonst widmet ihr auch die deutsche Tagespresse ungewdshn-
lich groBe Aufmerksamkeit'. Dabei braucht es allerdings nicht darum zu gehen, Patent-
16sungen zu finden und zu tibertragen. Vielleicht ist schon die Erkenntnis, daB auch die
Amerikaner tiber keine verfiigen, ein Fortschritt?.

Im folgenden wird zunichst das US-amerikanische System der gesetzlichen Alterssi-
cherung in seinen Grundziigen dargestellt (dazu unten I1.). Dem folgt ein kurzer Uber-
blick tiber Formen und Bedeutung , privater Altersvorsorge (dazu unten IIL.), und ab-
schlieBend soll die aktuelle Reformdiskussion nachgezeichnet werden (dazu unten IV.).

II. Grundstrukturen der gesetzlichen Alterssicherung in den USA

1. Uberblick

Die gesetzliche Alterssicherung in den USA ist beitrags- und umlagefinanziert, obli-
gatorisch und personell nahezu umfassend. Sie wird vom Bund verwaltet und zielt pri-
mar darauf, eine Grundsicherung zu gewihrleisten.

1 Vgl aus neuerer Zeit zum Beispiel: Kaps, Carola, Rente aus Staatskapital, Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 9.2.1999, S. 17; De Thier, Peter, Amerikaner sollen sparen, Siiddeutsche Zeitung vom
21.1.1999, S. 19; auch die ganzseitige Darstellung des amerikanischen Rentensystems von Kaps,
Carola, ,Ich habe es insgesamt ganz gut geschafft” - Wie Amerikaner fiir ihr Alter vorsorgen, Frank-
furter Allgemeine Zeitung vom 21.11.1998, S. 15.

2 Mit einem gegentiber dem US-amerikanischen System kritischen Tenor schlieBt auch die jiingst er-
schienene vergleichende Studie von Schwarze, Johannes, Der EinfluB} alternativer Konzeptionen von
Alterssicherungssystemen auf Sicherungsniveau, Altersarmut und Einkommensverteilung: Ein Ver-
gleich zwischen Deutschland und den USA, S. 127 ff. in: Hauser, Richard (Hrsg.), Alternative Kon-
zeptionen der sozialen Sicherung, Berlin 1999; zumal sie erst nach Fertigstellung des Manuskriptes
fir den vorlicgenden Beitrag erhiltlich wurde, finden sich im folgenden nur punktuell Verweise auf
deren - im iibrigen weitgehend parallele - Ergcbnisse.
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In ihrer heutigen Gestalt geht sie auf die bahnbrechenden sozialpolitischen Reformen
des New Deal zuriick, die von der Roosevelt-Administration Mitte der dreiBiger Jahre
und unter dem Eindruck der Weltwirtschaftskrise durchgesetzt wurden. Herzstiick die-
ser Reformen war der Social Security Act von 1935, dessen Titel II auch heute noch die
gesetzliche Grundlage der staatlichen Alterssicherung ist. Urspriinglich als reine Al-
terssicherung konzipiert, wurden bald® auch Hinterbliebenenrenten, einige Jahre spiter
iiberdies Invalidititsrenten® integriert. So erklart sich die heutige Bezeichnung ,.0ld-
Age, Survivors and Disability Insurance (OASDI)™.

Eng damit verkniipft ist Medicare®, eine 1965 eingefiihrte gesetzliche Krankenversi-
cherung, deren Leistungen allerdings nur den Empfingemn einer Rente aus dem OASDI-
Programm zuteil werden. Ihr obligatorischer Teil, der lediglich stationére Behandlungen
abdeckt®, wird aus Beitrdgen’ finanziert, die zusammen mit denen zur Rentenversiche-
rung erhoben werden. Fiir die iibrigen Leistungen wird demselben Personenkreis eine
freiwillige gesetzliche Versicherung angeboten®. Sie wird aus monatlichen Beitrigen der
aktuell leistungsberechtigten Rentner gespeist und deckt 80 % der Kosten der versicher-
ten Leistungen bei einem monatlichen Beitrag von derzeit knapp $ 45 und einer Selbst-

beteiligung von jahrlich $ 100°.

Nicht nur die Leistungen, auch der Kreis der obligatorisch Versicherten ist seit Ein-
fithrung der gesetzlichen Rentenversicherung stetig ausgeweitet worden. Waren 1935
lediglich 60 % der Erwerbstitigen'® erfaft, so sind es derzeit etwa 96 %''. Parallel zu
dieser Ausweitung entwickelte sich der Finanzierungsmodus von einer anfinglich par-
tiellen Kapitaldeckung'? zum heutigen System einer nahezu vollstindigen Umlagefinan-

3 Nimlich 1939, also noch bevor die ersten Altersrenten im Jahre 1940 ausbezahlt wurden, so: Com-
mittee on Ways and Means, U.S House of Representatives, Overview of Entitlement Programs - 1998
Green Book - Background Material and Data on Programs within the Jurisdiction of the Committee
of Ways and Means, 105" Congress, 2 d Session, Washington 1998 (im folgenden kurz: Green Book
1998), S. 5 f. - Um dem Leser das Verfolgen der Nachweise zu ermdglichen, ohne dabei eine Viel-
zahl der hierzulande oft schwer erhiltlichen Materialien zu beschaffen, wird im folgenden - soweit
moglich - das Green Book als die umfassendste und aktuellste Quelle zum US-amerikanischen So-
zialrecht zitiert.

4 Nimlich 1956, ebda.

5  Fir einen Uberblick vgl. Green Book 1998, S. 101 ff,, fiir eine umfassende Auseinandersetzung mit
dem Krankenversicherungssystem der USA aus jlngster Zeit, vgl. Kruse, Jiirgen, Das Krankenver-
sicherungssystem der USA - Ursachen seiner Krise und Reformversuche, Baden-Baden 1997.

G Sogenannte Hospital Insurance (Medicare-Part A); so erklirt sich die ebenfalls géngige Abkiirzung

3 fiir die besagten Rentenprogramme inklusive der Krankenhausversicherung: OASDHL

3 7 Derzeit betrigt der Beitrag fir Arbeitnchmer und Arbeitgeber jeweils 1,45 %. Im Unterschied zur
Rentenversicherung gibt es allerdings keine Bemessungsgrenze fiir das zu periicksichtigende Ein-
kommen mehr.

8 Sog. Medicare-Part B.

9 Vgl Green Book 1998, S. 102 f.

10 Vgl. Green Book 1998, S. 6.

11 Ebda, S. 7 (die Zahl ist eine Schitzung und gilt fiir das Jahr 1996).

12 So zur Geschichte Eichenhofer, Eberhard, Recht der sozialen Sicherheit in den USA, Baden-Baden
1990, S. 140.
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zierung (pay as you go). Allerdings weist der Trend in jiingerer Zeit wieder in Richtung
groBerer Kapitaldeckung.

2. Ausgestaltung im einzelnen

a) Kreis der versicherten Personen

Grundsitzlich sind alle Erwerbstitigen - abhingig beschiftigte ebenso wie selbstin-
dige - obligatorisch in der gesetzlichen Rentenversicherung versichert. Es gibt zwar ej-
nige Ausnahmen, die aber heute quantitativ kaum mechr relevant sind. Unter den ausge-
nommenen Bereichen ist der dffentliche Dienst noch der bedeutsamste. RegelmiBig be-
stehen hier gesonderte Sicherungssysteme. Allerdings hat man Anfang der achtziger
Jahre begonnen, diese Arbeitnehmer schrittweise in das allgemeine System zu integrie-
ren. So miissen Arbeitnehmer, die der Bund nach 1983 eingestellt hat, im allgemeinen
System versichert werden. Fiir Arbeitnehmer der Gliedstaaten und Kommunen ist der
Eintritt in die allgemeine Rentenversicherung zwar bis heute grundsitzlich freiwillig.
Einmal eingetreten, unterliegen jedoch auch die Arbeitnehmer der Gliedstaaten der Ver-
sicherungspflicht. Seit 1991 schliefilich sich auch jene 6ffentlichen Arbeitnehmer obli-
gatorisch erfaBt, fir die kein gesondertes System unterhalten wird. Parallel zu dieser
Entwicklung wurden die Arbeitnehmer des &ffentlichen Dienstes auch in die Kranken-
hausversicherung schrittweise einbezogen.

Eine weitere Ausnahme gilt fiir Arbeitnehmer der (privaten!) Eisenbahnindustrie, fiir
die ein gesondertes, auch andere Risiken abdeckendes Sicherungssystem besteht®. Die
Finanzierung erfolgt im wesentlichen aus Beitrigen, zum Teil aber auch aus staatlichen
Zuschiissen. Die Leistungen sind hoher als die des allgemeinen Systems. Zur Zeit gibt
es etwas mehr als eine halbe Million Empfénger einer Altersrente aus diesem System.
Diese historische Skurilitdt stammt aus den dreiBiger Jahren, als man diesem Industrie-
zweig eine besondere Bedeutung beimal}, und hat sich seither als eigenstéindiges System
gehalten. Allerdings ist seit 1951 vorgesehen, daB die allgemeine Rentenkasse Aus-
gleichszahlungen erhilt, die sie.so stellen sollen, als gibe es kein gesondertes System
fiir die Eisenbahnindustrie. Zudem werden bei der Berechnung der Eisenbahnerrenten
seit Anfang der siebziger Jahre auch eventuelle Beitragszeiten aus dem allgemeinen Sy-
stem mitberiicksichtigt und nur eine einheitliche Rente ausgezahlt. Zuvor hatten sich
Versicherte, die in beiden Systemen Anspriiche erworben hatten, wegen der starken De-
gression der allgemeinen gesetzlichen Rentenformel besser gestanden als jene, die tiber

ihr gesamtes Erwerbsleben hinweg nur in einem der beiden Versicherungssysteme ver-
sichert waren.

b) Finanzierung
aa) Quellen

Das allgemeine gesetzliche System finanziert sich im wesentlichen aus Beitrigen.
Sie werden im Fall abhangig Beschiftigter zu jeweils gleichen Teilen von Arbeitnehmer

13 Insbesondere besteht auch eine Sicherung gegen Arbeitslosigkeit; fiir Einzelheiten vgl. Green Book
1998, S. 361 ff.
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und Arbeitgeber aufgebracht und vom Arbeitgeber gemeinsam abgeflihrt. Der Beitrags-
satz betrigt derzeit - ohne den Anteil fiir die Krankenhausversicherung - insgesamt
12,40 % des Lohnes. Davon entfallen 1,7 % auf die gesondert verwalteten Invaliden-
renten, so daB fiir Alters- und Hinterbliebenenrenten 10,7 % verbleiben. Die Bemes-
sungsgrenze lag 1998 bei knapp $ 70000. Fiir Selbstandige gelten entsprechende Re-
geln. Sie miissen denselben Beitragssatz zahlen, kénnen allerdings den Arbeitgeberan-
teil steuerlich geltend machen.

Die Verwendung des Begriffs ,Beitriige® ist im iibrigen erliuterungsbediirftig.
Schlieflich spricht man im Amerikanischen nicht von contributions, also Beitragen,
sondern von taxes, also Steuern. Andererseits wird das System zurecht als social insu-
rance, also Sozialversicherung, und iiberdies als contributory, also beitragsfinanziert,
bezeichnet, so daB ,,Beitrag" die angemessenere Ubersetzung sein diirfte. Diese Be-
grifflichkeiten sollten jedoch nicht den Blick auf die sachlichen Unterschiede verstellen.
Denn wie noch im einzelnen darzustellen ist, sind die amerikanischen ,,Beitrige* auch
haushaltsrechtlich den Steuern deutlich niher als ihre deutschen Pendants. Fcmer ge-
nieBen die mit den ,Beitrigen® erworbenen Anspriiche einen deutlich geringeren recht-
lichen Schutz** als hierzulande, und schlieBlich ist der Zusammenhang von individueller
Beitrags- und Rentenh&he in den USA lockerer.

Neben den Beitrigen flieBt der Rentenkasse auch ein Teil der Einnahmen aus der Be-
steuerung der Renten zu. Der andere Teil trigt zur Finanzierung der Krankenhausversi-
cherung bei. Allerdings werden Renteneinkiinfte nur besteuert, wenn das gesamte Ein-
kommen des Rentners eine bestimmte Grenze iibersteigt. Diese liegt so hoch, dafl 1998
die Renten von lediglich einem Viertel der Rentner der Steuerpflicht unterlagen. Und
auch dann ist nicht die gesamte Rente, sondern nur Anteil von 50 bis 85 % zu versteu-
em.

RegelmiBige Zuschiisse aus dem allgemeinen Bundeshaushalt sind nicht vorgesehen.
In Zeiten knapper Kassen hat es sie aber durchaus schon gegeben (vel. dazu bb).

bb) Organisation

Die einheitlich erhobenen Beitrdge unter dem OASDHI-Programm flieBen in drei
verschiedene ,,Topfe” (sog. Trust Funds): jeweils einer fiir Invalidititsrenten und Kran-
kenhausversicherung, ein weiterer schlieBlich fiir Alters- und Hinterbliebenenrenten.
Auch die Leistungen werden gesondert hieraus bestritten. In der Praxis werden die Da-
ten zur Finanzsituation von fiir Invaliditdts-, Alters- und Hinterbliebenenrentenkasse
aber oft nicht getrennt ausgewiesen.

Alle drei Systeme sind umlagefinanziert. Allerdings verfiigen die beiden Trust Funds
fiir dic OASDI derzeit iiber betréchtliche L Riicklagen®. 1996 betrugen sie beispielsweise
164 % der gesamten Ausgaben desselben Jahres'. (Schon hier sei darauf hingewiesen,
daf der Begriff ,,Riicklagen™ - oder reserves im Amerikanischen - potentiell mifver-
stindlich ist. Im einzelnen wird dies sogleich im Zusammenhang mit der haushalts-

14 Niher zum verfassungsrechtlichen Schutz von Rentenanspriichen unten IV. 1.b) bb).
15 Zu den Zahlen vgl. Green Book 1998,S.62 f.
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rechtlichen Behandlung der Trust Funds erldutert werden). Aller Voraussicht nach wer-
den die Riicklagen bei gleichbleibenden Beitragssilzen in den ndchsten Jahren weiter
anwachsen, und zwar selbst nach pessimistischen Prognosen noch bis ins Jahr 2007,
wenn sie die Hohe der Gesamtausgaben knapp zweier Jahre erreichen werden'®.

Freilich war die Lage nicht immer so rosig. So schmolzen Anfang der siebziger Jahre
die bis dahin angesammelten Riicklagen binnen weniger Jahre dahin. AnschlieBend be-
durfte es mehrmaliger Zuschiisse aus dem Bundeshaushalt, um die L&cher zu stopfen.
Erst in den achtziger Jahren gelang es, diese Entwicklung umzukehren'’.

Die Aussichten fiir die bevorstehenden Jahre sind vor allem dadurch begiinstigt, da
die geburtenstarken Jahrginge des Baby Boom in der Bliite ihres beruflichen Lebens ste-
hen und zudem nur fiir eine relativ kleine Generation von Rentnern, ndmlich die zu Zei-
ten der Great Depression geborenen, aufkommen miissen'®. Auf die langfristigen Per-
spektiven des Systems wird spiter im Zusammenhang mit den Reformdiskussionen ein-
zugehen sein.

Anders als es die Bezeichnung Trust Fund vielleicht nahelegt, sind die drei ,,Topfe*
nur buchungstechnisch vom allgemeinen Bundeshaushalt getrennt®. Realiter flieen al-
le Einnahmen dem allgemeinen Haushalt zu, und auch alle Ausgaben werden aus ihm
bestritten. Das hat zur Folge, daB auch die jihrlichen Uberschiisse, die zur Zeit die
Rentenkassen geradezu iiberfluten, tatsichlich nicht angesammelt, sondern fiir andere
Bundesausgaben verwendet werden. ,,Riicklagen” sind es nur insofern, als die Ausgaben
fiir Rentenleistungen keiner haushaltsrechtlichen Ermichtigung bediirfen, solange das
Buchungskonto des jeweiligen Trust Funds wenigstens ausgeglichen ist. Immerhin
reicht die buchungstechnische Trennung seit 1990 soweit, da3 die Trust Funds bei der
Jahresbilanz des Bundeshaushalts nicht eingestellt werden, so daf} also Uberschiisse der
Rentenkassen nicht etwaige Defizite im iibrigen Haushalt kaschieren®.

c) Leistungen
aa) Leistungsarten und -voraussetzungen

Die gesetzliche Alterssicherung gewihrt neben der Rente fiir den Versicherten selbst
auch Leistungen fiir dessen Angehérige (dependents) und Hinterbliebene (survivors).

Eine Altersrente erhilt, wer das gesetzliche Rentenalter erreicht und geniigend Bei-
tragszeiten zuriickgelegt hat. Das gesetzliche Rentenalter (full retirement age) ist derzeit
65 Jahre. Ab dem Jahr 2000 wird es jihrlich um zwei Monate angehoben, bis es 2005
bei 66 Jahren liegt. Die gleiche Prozedur ist fiir die Jahre 2017 bis 2022 vorgesehen, so
daf} das Rentenalter danach 67 Jahre betragen wird. Vorruhestand (early retirement) ist

16 Zu den verschiedenen Prognosen vgl. Green Book 1998, S. 64.

17 Einen Uberblick iiber diese Entwicklung bietet Green Book 1998, S. 65 f.
18 Ebda, S. 61.

19 So hierzu und zum folgenden Green Book, S. 73 ff.

20 So und mit Einzelheiten zur haushaltsrechtlichen Behandlung der Trust Funds Green Book 1998,
S. 79 ff.
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méglich, allerdings gegen Absenkung der Rente. Das Mindestalter von 62 Jahren wird
nicht mit dem gesetzlichen Rentenalter angehoben, aber die Abziige werden wachsen,
und zwar bei Rentenbezug ab dem 62. Lebensjahr von derzeit 20 % auf letztlich 30 %.
Moglich ist aber auch, die gesetzliche Rente erst in einem héheren als dem gesetzlichen
Rentenalter beginnen zu lassen und sie so zu steigern. In der Praxis geht der Trend zum
Vorruhestand: 1995 entschieden sich fast 60 % fiir einen Rentenbezug ab 62%.

Die zuriickgelegten Beitragszeiten werden traditionell in ,,versicherten Vierteljahren®
(,,quarters of coverage") gemessen®. Allerdings ist dies heute nur noch die Berech-
nungseinheit. Tatsichlich wird der Berechnung dagegen das beitragspflichtige Jahres-
cinkommen zugrundegelegt. Fiir den Erwerb eines versicherten Vierteljahres® war
1998 ein Jahresverdienst von $ 700 ndtig. Wer also iiber $ 2800 verdient hat, dem wur-
den alle vier ,,Viertel“ gutgeschrieben. Anspriiche auf Altersrente setzen voraus, daf
man den Status eines ,,Vollversicherten* (fully insured) erreicht hat. Das entspricht der-
zeit 40 versicherten Vierteljahren.

Als dependents kénnen der - auch geschiedene - Ehegatte und die Kinder des Versi-
cherten berechtigt sein. Der aktuelle Ehegatte mup ferner entweder selbst zweiundsech-
zig Jahre® alt sein oder fiir cin Kind des Versicherten sorgen, sofern dieses unter 16 Jah-
re oder behindert ist. Geschiedene Ehegatien miissen mindestens zehn Jahre mit dem
Versicherten verheiratet gewesen sein. Fiir sie gilt die gleiche Altersgrenze. Kinder des
Versicherten schlieBlich sind berechtigt, wenn sie unter achtzehn, bei Schiilern neun-
zehn Jahre alt sind. Fiir behinderte Kinder gibt es keine Altersgrenze, allerdings muB die
Behinderung vor ihrem zweiundzwanzigsten Lebensjahr aufgetreten sein. Alle Leistun-
gen an dependents setzen grundsétzlich voraus, dafl der Versicherte bereits eine Rente
bezieht. Eine Ausnahme gilt fiir den geschiedenen Ehegatten des Versicherten, wenn
der Versicherte immerhin das 62. Lebensjalr, also das Mindestalter fiir den Bezug einer
Rente, erreicht hat. Hinsichtlich der erforderlichen Beitragszeiten, die der Versicherte
zuriickgelegt haben muB, gilt fiir die Anspriiche der Angehdrigen dasselbe wie fiir die
Anspriiche des Versicherten selbst.

Anspruch auf einen survivors benefit haben schlieBlich erstens die Kinder des Versi-
cherten, und zwar unter denselben Voraussetzungen wie zuvor, zweitens ein Elternteil
des Versicherten, sofern er tatsdchlich vom Versicherten Unterhalt bekommen hatte, so-
wie drittens der verwitwete oder geschiedene Ehegatte, wenn er entweder {iber sechzig
Jahre alt oder iiber filnfzig und behindert ist oder fiir Minderjihrige oder behinderte
Kinder des Versicherten sorgt. Fiir den Ehegatten, hilfsweise fiir die Kinder des Versi-
cherten ist iiberdies eine einmalige Zahlung von derzeit etwa $ 250 vorgesehen. Hinter-
bliebenenrenten setzen nicht voraus, dafl der Versicherte den Status eines ,,Vollversi-
cherten* erreicht hat. Vielmehr geniigt hier, daB er mindestens sechs der letzten drei-
zchn ,,quarters of coverage* erworben hat.

21 Vgl Green Book 1998, S. 21.

22 Vgl hierzu und zum folgenden die Darstellung in Grecn Book, 1998, S. 16 f.

23 Die Altersgrenzen filr Angehorige und Hinterbliebene werden gleich denen fiir den Versicherer selbst
schrittweise angehoben.
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bb) Rentenberechnung

Der Berechnung des monatlichen Rentenanspruches liegt das durchschnittliche inde-
xierte Monatseinkommen (average indexed monthly earnings - ATME) des Versicherten
zugrunde. Es entspricht einem Zwélftel des durchschnittlichen Jahresverdienstes deg
Versicherten. Beriicksichtigt werden allerdings lediglich die 35 Jahre mit dem héchsten
Einkommen. Die Indexierung richtet sich nach der Entwicklung des Durchschnittsloh-
nes.

Zur Errechnung der monatlichen Grundrente (Primary Insurance Amount - PIA) wird
in einem néchsten Schritt auf das AIME folgende Formel angewandt (Dollarbetrége fiir
das Jahr 1997): Von den ersten $ 455 des AIME erhilt der Versicherte 90 % von den
weiteren $ 2286 sind es noch 32 %, und fiir daritberliegende Betrige lediglich 15 %.

Die erwéhnten Abziige oder Zuschlige im Fall fritheren oder spéteren Eintritts in den
Ruhestand gehen von dieser Grundrente aus. Das gleiche gilt fiir die Angehdrigenren-
ten. Fiir Ehegatten und Kinder sind jeweils grundsitzlich 50 % des PIA vorgesehen. Al-
lerdings gibt es eine Héchstgrenze fiir die Summe der Renten des Versicherten und sei-
ner Angehdrigen. Sie variiert - abhingig von der Hohe des PIA - zwischen 150 und
188 % der Grundrente. Rentenanspriiche als Ehegatte und solche aus eigener Versiche-
rung werden voll aufeinander angerechnet.

Fiir Versicherte, die zwar geniigend Beitragszeiten zurlickgelegt, aber sehr wenig
verdient haben, ist eine Mindestrente vorgesehen, die nach anderen Grundsitzen be-
rechnet wird. Sie ist allein abhzingig von der zurlickgelegten Beitragszeit und wird er-
mittelt, indem alle Beitragsjahre zwischen dem zehnten und dem dreifligsten mit einem
festen Betrag multipliziert werden®.

Alle Renten sind an die jéhrliche Preissteigerung gekoppelt®. Seit 1996 miissen Aus-
lander, um eine gesetzliche Rente in den USA zu beziehen, nachweisen, daB sie sich
rechtmiBig in den US A aufhalten®.

Erwerbseinkiinfte bis zu einer gesetzlich bestimmten Hoéchstgrenze lassen den Ren-
tenanspruch unbertihrt. Oberhalb dieser Grenze werden sie vor dem 65. Lebensjahr zur
Hilfte, bis zum 70. Lebensjahr zu einem Drittel und danach gar nicht mehr auf die Ren-
te angerechnet. Die gesetzliche Héchstgrenze nicht anzurechnender Erwerbseinkiinfte
liegt 1999 bei $ 15500 im Jahr. Grundsitzlich ist auch sie an die Preissteigerung ge-
koppelt. Allerdings ist dieser Mechanismus seit 1996 und noch bis 2002 ausgesetzt. In
dieser Zeitspanne wird der Freibetrag stufenweise deutlich stirker angehoben, und zwar
bis auf $ 30000 im Jahr 2002.

24 Fiir Einzelheiten vgl. Green Book 1998, s. 25.

25 Die Anpassung (sog. cost-of-living adjustments - kurz COLA) erfolgt automatisch zum Jahresersten.
Einzelheiten: Green Book 1998, S. 36.

26 Die Anderung erfolgte im Rahmen einer breit angelegten Neuregelung (sprich: Verschlechterung) der
sozialrechtlichen Stellung von Auslindern. Die mafgeblichen Vorschriften sind im Personal Respon-
sibility and Work Opportunity Reconciliation Act und im Immigration Responsibility Act 1996 ent-
halten. Fiir Einzelheiten vgl. Green Book 1998 S. 1379 ff.
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Bereits der Blick auf die abstrakten Berechnungsgrundsitze diirfte gezeigt haben,
wie sehr die gesetzliche Altersrente in den USA das Ziel der Grundsicherung in den
Vordergrund stellt. Zur Veranschaulichung mdgen {iberdies die folgenden beiden Bei-
spiele dienen. So betrug erstens die durchschnittliche Rente eines alleinstehenden Rent-
ners Ende 1996 knapp $ 750 monatlich”, also $ 9000 im Jahr - die Armutsgrenze® im
selben Jahr lag bei gut $ 7300%. Zweitens bekommt, wer im Jahr 2000 nach einem
gleichmiBigen Erwerbslebenslauf das Rentenalter errcicht, wenn sein Einkommen im
Berechnungszeitraum stets bei 45 % des Durchschnittseinkommens lag, knapp 60 %
seines fritheren Verdienstes als gesetzliche Rente. Dagegen erhalten Versicherte, deren
Einkommen stets gleich der Beitragsbemessungsgrenze war, nur 25 %, wihrend Durch-
schnittsverdiener immerhin noch 43 % beziehen®.

3. Zusammenspiel mit gesetzlichen Mindestsicherungsprogrammen

a) Uberblick

Die USA haben kein einheitliches und umfassendes gesetzliches Mindestsicherungs-
systcm, wie es etwa die deutsche Sozialhilfe darstellt. Statt dessen bilden eine Vielzahl
teilweise miteinander verwobener gesetzlicher Programme zur Existenzsicherung das -
eher grobmaschige - soziale Auffangnetz. Dazu z&hlen zum einen Programme, die sich
grundsitzlich an alle Bediirftigen richten, die aber nur einen bestimmten Bedarf decken
sollen. Hierzu gehoren insbesondere das Food Stamps Programm, das eine adidquate Er-
nihrung fiir jedermann sicherstellen soll, sowie die zahlreichen Wohnhilfeprogramme
(housing assistance). Zum anderen gibt es fiir bestimmte Gruppen, die man fiir beson-
ders bediirftig oder unterstiitzungswiirdig hlt, auch allgemeine finanzielle Unterstiit-
zungen. In den GenuB solcher Leistungen kommen neben bestimmten Familien mit
minderjihrigen Kindern (nach dem Temporary Assistance for Needy Families - TANF -
Programm) auch behinderte und &ltere Menschen (nach einem Programm namens Sup-
plemental Security Income - SSI). Ebenfalls nur fiir bestimmte Gruppen von Bediirftigen
schlieBlich stellt das sogenannte Medicaid-Programm eine medizinische Grundver-
sorgung sicher. Die Berechtigung folgt hier grundsiitzlich aus der Berechtigung in ei-
nem der beiden zuvor genannten Programme (dem TANF-Vorgénger AFDC oder SSI).
Gerade in jiingster Zeit wurden jedoch auch andere Gruppen von Bediirftigen einbezo-
gen.

27 Vgl Green Book 1998, S. 3 - zu beachten ist, daf} dies nicht die im néchsten Beispiel erwihnte Rente
des ,,Durchschnittsverdieners mit kontinuierlichem Erwerbslebenslauf” ist - diese lag, zum Vergleich,
knapp $ 200 Dollar hther (vgl. ebda S. 4).

28 Dabei ist zu beachten, daB die Armutsgrenze nicht in Abhingigkeit von Durchschnittseinkommen
bemessen wird, sondern aufbauend auf den Kosten einer Basisernihrung, namlich als Dreifaches des
dafiir nétigen Betrages (allerdings werden die Emnihrungskosten hierfiir nicht jahrlich neubemessen,
sondern die alten Zahlen lediglich um die Preissteigerung bereinigt.) Fir Einzelheiten vgl. Green
Book S. 1297 f. Diese Grenze liegt deutlich niedriger als bei den sonst im internationalen Vergleich
gebriuchlichen Berechnungsverfahren, wie ein Vergleich der hier verwendeten amerikanischen Da-
ten mit denen anderer Studien ergibt, vgl. etwa Schwarze, Johannes, Fn. 2, S. 153,

29 Vgl. Green Book 1998, S. 292.

30 Einzelheiten zur sog. replacement rate vgl. Green Book 1998, S. 26 f.
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Im Zusammenhang mit der Alterssicherung ist zuvérderst das speziell auf die Absi-
cherung von Personen im Rentenalter abzielende SSI von Bedeutung. Es wird im fol-
genden dargestellt (siche b). Daneben spielt aber auch Medicaid gerade flir dltere Perso-
nen cine immer wichtigere Rolle. Auch hierauf soll kurz eingegangen werden (siehe c).
Dagegen werden Food Stamps und Housing Assistance wegen ihrer geringeren Bedeu-
tung nur am Rande erwiihnt.

b) Supplemental Security Income

SSI soll bedirftigen Personen, die iiber 65 Jahre alt, blind oder schwerbehindert sind,
ein Basiseinkommen gewéhren. Alter ist der Berechtigungsgrund fiir gut ein Fiinftel der
SSI-Empfinger. SSI besteht seit 1974 und wird vom Bund geregelt, verwaltet und fi-
nanziert. Zuvor hatten die Gliedstaaten dhnliche Leistungen unterhalten, die der Bund
finanziell unterstiitzte. Heute k&nnen* sich umgekehrt die Gliedstaaten am Bundespro-
gramm beteiligen, indem sie die nach Bundesrecht gewZhrten Leistungen aufstocken®.
Dabei bestimmen sie Leistungsumfang und -voraussetzungen grundsitzlich frei. Aller-
dings sind sie, soweit sie sich einmal fiir eine Aufstockung entschieden haben, bundes-
gesetzlich gehalten™, diese auch kilnftig in real gleicher H6he beizubehalten. Andern-
falls droht ihnen der Verlust von Zuschiissen des Bundes im Bereich basissichernden
medizinischen Leistungen (Medicaid).

Berechtigt ist, wessen monatliches Einkommen unterhalb der vollen SSI-Leistung
liegt. Grundsitzlich wird sein Einkommen dann um die Differenz erginzt. Bei der Be-
messung der individuellen Leistungshthe werden Einkiinfte aus anderen Quellen -
oberhalb geringfligiger Freibetréige - angerechnet, Erwerbseinkiinftc allerdings nur zum
Teil. Gesetzliche Renten gelten nicht als Erwerbseinkiinfte und werden deswegen bis
auf einen Freibetrag von $ 20 fiir Alleinstehende voll angerechnet. Anspriiche aus SSI
wegen Alters hat also nur, wer entweder keine oder nur eine geringe gesetzliche Rente
bezieht. Seit 1996 sind SSI-Leistungen grundsitzlich US-amerikanischen Staatsbiirgem
vorbehalten. Unter engen Voraussetzungen wird auch anderen Gruppen, insbesondere
anerkannten Fliichtlingen, Zugang zu diesen Leistungen gewihrt®,

Die maximale H6he der Bundesleistungen fiir einen alleinstehenden Empfinger be-
trug 1997 $ 484°° und belief sich damit auf drei Viertel der vom Bund festgesetzten Ar-

31 Fiir Einzelheiten zur Verteilung der Empfanger auf die verschiedenen Berechtigungstatbestinde vgl.
Green Book 1998, S. 264 f,

32 In seltenen Fillen sind sie sogar dazu gezwungen, denn die Aufstockung ist bundesgesetzlich vorge-
schrieben, wenn der Empfinger andemfalls weniger erhielte als vor der Zentralisierung, vgl. Green
Book 1998, S. 281.

33 Nur acht Gliedstaaten nehmen derzeit keine freiwilligen Aufstockungen vor; Green Book 1998,
S.281. Allerdings entfielen von den knapp § 29 Milliarden, auf die sich die Kosten dieses Pro-
gramms 1998 beliefen, nur auf $ 3,5 Milliarden auf die Gliedstaaten; vgl. Green Book 1998, S. 313 f.

34 So bestimmt es Section 1618 des Social Security Act.

35 Fiir Einzelheiten vgl. Green Book 1998, S. 267.

36 Vgl Green Book 1998, S. 227.
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mutsgrenze’’. Inklusive der gliedstaatlichen Zusatzleistung konnte er giinstigstenfalls
auf bis zu § 747* kommen. Wie die gesetzlichen Renten sind auch die SSI-Leistungen
des Bundes an den Lebenshaltungskostenindex gekoppelt™.

Nimmt man die Anspriiche aus dem Food Stamp Programm hinzu, die SSI-Empfan-
gem typischer Weise zustehen, so belduft sich der Gesamtwert der maximalen Unter-
stiitzung aus beiden Programmen - ohne Aufstockung - auf $ 575. Zumal von den ,.F ood
Stamps“-Empfingern erwartet wird, daf} sie 30 % ihres beriicksichtigungsfahigen Ein-
kommens - und hierzu z&hlt grundsétzlich auch SSI - selbst fur ihre Em#hrung aufbrin-
gen, werden auch die eventuellen gliedstaatlichen Zusatzleistungen zu einem Drittel auf
die in Essensmarken gewihrte Unterstiitzung angerechnet®.

RegelmiBig werden SSI-Empfinger zwar auch die Zugangskriterien der verschiede-
nen Programme der Housing Assistance erfiillen. Die Leistungsbemessung erfolgt hier
nach dhnlichen Prinzipien wie bei den Food Stamps. Insbesondere gilt auch hier grund-
satzlich die dreiBigprozentige Eigenbeteiligung. Das heiBt aber keineswegs, daf die
SSI-Empfinger solche Leistungen auch bekommen. Denn nur etwa ein Viertel derer,
welche die Voraussetzungen fiir Housing Assistance erfiillen, erhalten sie auch tatsich-
lich"". Im Unterschied zu den anderen bisher erwéhnten Basissicherungsprogrammen
handelt es sich hierbei niimlich nicht um ein ,,entitlement program®, d.h. es besteht kein
Rechtsanspruch auf die Leistungen. In der Praxis erfolgt die Verteilung grundsitzlich
iiber Wartelisten.

¢) Medicaid

Dieses 1965 gemeinsam mit Medicare eingefiihrte Programm® soll sicherstellen, daf}
bestimmte Gruppen von Bediirftigen eine medizinische Grundversorgung erhalten.
Knapp 9 % der US-Amerikaner iiber fiinfundsechzig Jahre bezogen 1995 Medicaid-Lei-
stungen®. Auf diese Gruppe entfielen mit gut $ 36 Milliarden mehr als 30 % der Ge-
samtausgaben fiir Medicaid®.

37 So Green Book 1998, S. 266 - Paare standen sich insoweit zwar giinstiger, aber auch fiir sie reichte
dic SSI-Leistung nicht an die entsprechende Armutsgrenze heran. Die Armutsgrenze betrug 1997 fiir
Alleinstehende knapp $ 7900 jahrlich, vgl. Green Book, 1998, S. 954.

2 18 So die Summe fiir Empfiinger einer Rente wegen Alters im insoweit groBzigigsten Gliedstaat Con-

3 necticut, vgl. Green Book 1998, S. 288.

3 39 So Green Book 1998, S.37.

40 So Green Book 1998, S. 276.

41 So Kingsley, Thomas, Federal Housing Assistance and Welfare Reform: Uncharted Territory, Beitrag
A-19 der Serie: ,New Federalism: Issues and Options for States”, herausgegeben von the Urban
Institute, 1998, zu beziehen per Post vom Herausgeber oder direkt iiber:>http://mewfedera-
lism.urban.org/html.anf19.html<; S. 1 £, in absoluten Zahlen sind dies ca. 4 Millionen Haushalte, vgl.
S.3.

42 Ebda.

43 Normiert ist es in Titel XIX. des Social Security Act.

44 So Green Book 1998, S. 958.

45 Ebda, S. 978.
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Finanziert und ausgestaltet wird Medicaid zum Teil vom Bund, im iibrigen von den
Gliedstaaten. Infolgedessen gibt es betrichtliche regionale Variationen. Das gilt zum ei-
nen hinsichtlich der Versorgungsdichte und der Vergiitung der Leistungserbringer*s,
zum anderen aber auch fiir den Leistungskatalog, fiir den der Bund nur Mindestanforde-
rungen aufstellt. Nicht dazu gehdren etwa Zahnbehandlungen, Medikamente, Rehabili-
tations- und Vorsorgebehandlungen, um nur einige Beispiele zu nennen. Allerdings ha-
ben zahlreiche Gliedstaaten diese Leistungen - zumindest flir bestimmte Gruppen von
Empféingem - dennoch in den Katalog aufgenommen®’.

Zu den bundesrechtlichen Vorgaben gehért auch, daB - wie erwihnt - SSI-Empfinger
grundsitzlich in den GenuB von Medicaid kommen. Allerdings gibt es eine Aus-
nahmeregelung fiir Gliedstaaten, die vor Einfihrung des SSI-Programmes den Zugang
zu Medicaid an engere Voraussetzungen gekniipft hatten. Sie diirfen an den alten Krite-
rien festhalten. Derzeit machen zwdlf Gliedstaaten von dieser Mé&glichkeit Gebrauch®,
Doch auch diese Gliedstaaten sind gehalten, den auf diese Weise ausgeschlossenen Per-
sonen dennoch Medicaid-Leistungen zu gewihren, wenn deren Aufwendungen fiir Ge-
sundheitsleistungen so hoch sind, daB sie nach Abzug derselben von ihrem Einkommen
zu den Berechtigten zéhlen wiirden®.

Im Zuge der bereits erwidhnten Bemiihungen, den Empfingerkreis auszuweiten, hat
der Bund Medicaid nicht nur auf bediirftige Kinder und schwangere Frauen erstreckt,
sondern Anfang der neunziger Jahre auch eine im Kontext der Alterssicherung relevante
MaBnahme getroffen. So miissen bestimmte Medicaid-Leistungen auch den Empfin-
gern einer gesetzlichen Altersrente gewihrt werden, soweit ihr Einkommen insgesamt
die offizielle Armutsgrenze* héchstens knapp tibersteigt*'. Damit soll eine adéiquate me-
dizinische Versorgung auch fiir jene ilteren Personen sichergestellt werden, die sich die
Medicare-Zusatzversicherung fiir nicht-stationdre Leistungen sonst nicht leisten und
auch die Zuzahlungen nicht aufbringen kénnten.

III. Private Vorsorge

1. Praktische Bedeutung privater Vorsorge

Ist die gesetzliche Alterssicherung wie gezeigt primir auf Grundsicherung ausge-
richtet, verwundert es nicht, daB anderen Einkommensquellen eine erhebliche Bedeu-
tung zukommt. Dabei handelt es sich nicht nur um die im folgenden noch zu beschrei-
benden Formen privater Vorsorge, nimlich individuelle Kapitalanlagen und Betriebs-
renten. Auch Erwerbseinkommen spielen eine aus hiesiger Sicht erstaunlich grof3e Rol-

46 So Green Book 1998, S. 959.

47 Eine Ubersicht findet sich in Green Book 1998, S. 988.
48 Fiir Einzelheiten vgl. Green Book 1998, S. 953.

49 Ebda.

50 Vgl oben Fn. 28.

51 So Green Book 1998, S. 954 f.

274



0

USA

1e%. So setzt sich das Einkommen von Haushalten, deren Hauptverdiener das gesetzli-
che Rentenalter von fiinfundsechzig Jahren erreicht hat, im Durchschnitt wie folgt zu-
sammen: Lediglich rund 35 % stammen aus der gesetzlichen Rente, ebensoviel aus Er-
werbseinkommen, wihrend Einkiinfte aus Betriebsrenten knapp 15 % und aus Kapital-
anlagen gut 10 % ausmachen. Erst unter den 75-jahrigen Hauptverdienem betrdgt die
gesetzliche Rente immerhin die Hilfte des Haushaltseinkommens - wahrend die anderen
Einkommensquellen jeweils bei etwas mehr als 15 % liegen®.

Die Betonung liegt allerdings auf ,,im Durchschnitt. Unter den Amerikanern im
Rentenalter haben jene 20 % mit den niedrigsten Einkommen praktisch keine zusitzli-
chen Einkiinfte aus privater Vorsorge, und auch fiir das nichste Fiinftel machen sie nur
8 % des gesamten Einkommens aus®™.

Eine Betriebsrente beispielsweise bezogen 1994 nur 35 % der im Ruhestand befindli-
chen Arbeitnehmer iiber 62. Immerhin hat sich der Kreis derer, die in ihrem aktuellen
Arbeitsverhiltnis von einer Betriebsrentenversinbarung erfaBt sind, in der Zeit nach
dem Zweiten Weltkrieg erheblich ausgeweitet™. 1994 waren es 45 %. Dabei ist zu be-
achten, daB der Prozentsatz derer, die irgendwann in ihrem Berufsleben einmal von ei-
ner solchen Vereinbarung erfafit sind, noch deutlich hher liegt. Allerdings muB dies
nicht dazu fithren, daB sie bei Erreichen des Rentenalters auch tatséchlich noch Anspri-
che hieraus haben. Vielmehr ist es in der Praxis durchaus gingig, da3 man sich beim
Arbeitsplatzwechsel den angesammelten Betrag auszahlen 148t

Ebenso ist bei den privaten Ersparnissen die ungleiche Verteilung ein Problem, selbst
wenn genaue Zahlen hier nicht verfiigbar zu sein scheinen. Erwihnenswert ist in diesem
Zusammenhang aber, dal immerhin drei Vierteln aller Haushalte, deren Hauptverdiener
zwischen 45 und 69 Jahre alt ist, das Haus oder die Wohnung, die sie bewohnen, selbst
gehort. Dementsprechend ist Wohnungseigentum auch der gréfite Posten unter den
Ersparnissen der Amerikaner im Rentenalter”.

52 Auch wenn sich der Anteil der Erwerbstitigen im Rentenalter seit 1950 deutlich reduziert hat; so
Diamond, Peter/Gruber, Jonathan, Social Security and Retirement in the US, National Bureau of
Economic Research, Working Paper Series, Working Paper 6097, 1997, S. 2: Fiir Ménner in der Al-
tersgruppe von 65-69 von damals 60 % auf 26 % im Jahr 1990.

53 Zuden Zahlen vgl. Diamond, Peter/Gruber, Jonathan, Fn. 52, Graphik 11.

54 Vgl. den Final Report des ,,1994-95 Advisory Council on Social Security - Technical Panel on
Trends and Issues in Retirement Savings”, S. 51 - der Report ist erhiltlich iiber die folgende Internet-
Adresse:>http://www.ssa.gov/policy/adcouncil/<; dhnliche Zahlen bei Diamond/Gruber, Fn. 52, S. 1;
16 % der Haushalte, deren Hauptverdiener iiber 65 ist, haben Einkiinfte nur aus gesetzlicher Rente.

55 Allerdings ist seit Anfang der achtziger Jahre kein wesentlicher Anstieg mehr zu verzeichnen, so Ad-
visory Council, Technical Panel, Fn. 54, S. 70.

56 So zum ganzen Diamond/Gruber, Fn. 52, S. 14.

57 Zum ganzen Komplex des privaten Sparens, vgl. Advisory Council, Technical Panel, Fn. 54,
S. 70 ff., speziell zum Wohnungseigentum S. 75, beachtlich ist iberdies, dal die Sparquote in den
USA im intemationalen Vergleich auffillig niedrig ist, vgl. ebda, S. 70, so auch Schwarze, Fn. 2,
S. 164.
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2. Betriebliche Altersvorsorge

Obwohl die betriebliche Altersvorsorge als Form privater Vorsorge gefithrt wird,
sollte dies nicht darliber hinwegtiuschen, daB sie in erheblichem Umfang staatlich be.
einflult wird. Der Mechanismus funktioniert im wesentlichen so®, daB Investitionen in
betriebliche Altersvorsorge bis zu einer jahrlich angepaften Hochstgrenze steuerlich be-
giinstigt werden, wenn sie einer Reihe von staatlichen Vorgaben entsprechen.

Zu diesen Vorgaben® gehért unter anderem, daB die Betriebsrenten méglichst grofBen
Teilen der Belegschaft zuginglich, insbesondere nicht auf die besserverdienenden oder
langjdhrigen Betriebszugehdrigen beschrinkt sind, und daB hinreichende Riicklagen
gebildet werden. Ferner darf die H6he der erworbenen Anspriiche nicht tiber Gebiihr
von der Dauer der Betriebszugehorigkeit abhiingig gemacht werden. SchlieBlich ist
vorgeschrieben, daB die erworbenen Anspriiche nach einer gewissen Zeit nicht mehr
aufgrund eines Arbeitsplatzwechsels verfallen diirfen.

3. Individuelle Vorsorge

Individuelle Altersvorsorge (sogenannte Individual Retirement Arrangements - IRA)
wird steuerlich geférdert®, indem Aufwendungen hierfiir bis zu bestimmten Héchst-
grenzen absetzbar sind. Werden die Riicklagen allerdings zu anderen Zwecken als zur
Sicherung des Einkommens im Alter verwendet, sind sie grundsitzlich im Nachhinein
doch zu versteuern.

Urspriinglich kam in den GenuB dieser Verglinstigungen nur, wer keine betriebliche
Altersvorsorge hatte. Diese Beschrinkung wurde allerdings Anfang der achtziger Jahre
aufgehoben. Seither hat es mehrere Anderungen gegeben, sowohl hinsichtlich der ab-
setzbaren Betréige als auch der hinsichtlich der Zwecke, fiir welche die Riicklagen ver-
wendet werden diirfen - zuletzt 1997, als die absetzbaren Betrige erhsht und die Ver-
wendung der Riicklagen fiir Ausbildung und Eigenheimerwerb zugelassen wurden.

Diese Form der Férderung privater Altersvorsorge wird oft kritisiert, weil sie auf-
grund der Steuerprogression die unteren Einkommensschichten benachteiligt, obschon
gerade in dieser Gruppe die Riicklagenbildung besonders geférdert werden miiBte.

IV. Reformdiskussion
Im folgenden soll die aktuelle Reformdebatte in ihren Grundziigen nachgezeichnet

werden. Prigend fiir diese Diskussion waren insbesondere die Reformvorschlige, die
der Advisory Council on Social Security, ein vom Gesetzgeber in regelmiBigen Abstin-

58 Ausfiihrlich zu diesen sogenannten ,401(k)-plans” vgl. Green Book, S. 840 ff.; der Name rithrt von
der zugrundeliegenden Norm des Internal Revenue Code her,

59 Die Vorgaben im Employee Retirement Income Security Act (ERISA) enthalten. Das Gesetz ist aus
dem Jahr 1974, seither aber hiufig gesindert worden.
60 Die zugrundeliegende Norm ist Section 219 des Internal Revenue Code, eingefiihrt durch ERISA.
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den einberufenes beratendes Expertengremium, vor wenigen Jahren unterbreitet hat®',
Sie werden zunichst kurz umrissen, um sodann auf die neueste Entwicklung einzuge-
hen, nimlich den Anfang Januar 1999 von Prasident Clinton vorgestellten Reformvor-
schlag. Doch zuvor scheint es angezeigt, die wichtigsten Rahmenbedingungen der Re-
form vorzustellen.

1. Rahmenbedingungen
a) Demographie

aa) Baby-Boomer: ,,Das Schwein in der Python &7

Zur Zeit - das ist bereits erwdhnt worden - ist die Altersstruktur in den USA alles an-
dere als eine Herausforderung fiir die gesctzliche Alterssicherung. Die Rentenkassen
platzen aus allen Nihten. Die sogenannten Baby-Boomer, also die in den ersten zwanzig
Tahren nach dem zweiten Weltkrieg geborene Generation, finanzieren die Renten fiir die
relativ geburtenschwachen Vorkriegsjahrginge. Aber auf den Baby Boom - mit Gebur-
tenraten von bis zu 3,6 im Jahr 1960 - folgten die zumindest fiir amerikanische Verhilt-
nisse geburtenschwachen siebziger Jahre. Und auch wenn sich die Rate inzwischen von
damals rund 1,8 auf derzeit wieder knapp iiber 2 erholt hat®, so ist das Problem doch
absehbar. Die Lage wird zuweilen verglichen mit einer Python, die ein Schwein ver-
schlungen® hat. Was tun, wenn das Schwein das letzte Drittel der Schlange und die Ba-
by Boomer das Rentenalter erreicht haben? Man rechnet damit, daB sich das Verhiltnis
von Beitragszahlern zu Leistungsempfingern von derzeit 3 zu 1 ab dem Jahr 2030 auf 3
zu 2 verschoben haben wird®.

Uberdies wird zu Recht darauf verwiesen, daB die Python-Metapher den langfristigen
Trend verschleiere®. Denn die Verinderungen in der Altersstruktur sind nicht bloB
voriibergehender Natur. Selbst wenn die aktuelle Geburtenrate auf absehbare Zeit nicht
wesentlich sinken sollte, so diirfte doch die steigende Lebenserwartung® dafiir sorgen,
daB das Zahlenverhiltnis von Erwerbstitigen und Rentnern dauerhaft zulasten der Er-
werbstitigen verschoben bleibt.

61 In seinem AbschluBbericht unter dem Titel ,Findings, Recommendations and Statements”; erhdltlich
{iber Intemnet unter >http://ww\v.ssa.govlpolicy/adcouncil/ﬁndi.ngs.htm< - (im folgenden kurz: Advi-
sory Council, Recommendations).

62 Zu den Geburtenraten vgl. Green Book 1998, S. 22 f.

63 Vgl. dazu Moon, Marylin, The Challenges Facing Social Security; erhiltlich liber Internet: >http://
www.urban.org/socsecurity.moon.html<.

64 So Steuerle, Eugene, The Challenge of Social Security Reform: ,Private Market Options”; erhiltlich
{iber Internet: >http://www.urban.org/socsecurity/steuerle_b.html< - Die gleiche Tendenz weisen die
Zahlen von Diamond/Gruber, Fn. 52, S. 1 aus. Allerdings nehmen sie nicht die Beitragszahler, son-
dern die gesamte Bevilkerung der Altersgruppe zwischen 20 und 64 als Bezugsgruppe fiir den Rent-
neranteil. Das Verhiltnis im Jahr 2030 lige danach bei 36 %.

65 Ebda.

66 Seit 1940 ist fiir Minner von 61 auf heute 73 Jahre, filr Frauen von 66 auf fast 80 Jahre gestiegen. Bis
2075 erwarten die offiziellen Prognosen einen weiteren Anstieg fiir Médnner auf 79, fiir Frauen auf gut
84 Jahre. Vgl. Green Book 1998, S. 22 f.
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bb) Unsicherheitsfaktoren fiir langfristige Prognosen

Sind langfristige Prognosen bereits flir Lebenserwartung und Geburtenrate proble-
matisch, so kommt gerade in den USA ein weiterer Unsicherheitsfaktor hinzu, ndmlich
demographische Verinderungen durch Migration, insbesondere Immigration. Zwischen
1980 und 1994 zihlte man 12,4 Millionen Einwanderer”. Aber die Dunkelziffer ist
hoch. So schitzen manche, daB sich die illegale Einwanderung derzeit in der gleichen
GréBenordnung wie die legale bewege®. Angesichts dieser Zahlen ist schwer vorstell-
bar, daB es gelingen kénnte, die sog. ,,illegals* allesamt in ihre Herkunftslander zuriick-
zufiihren. Obschon die Tendenz in jiingerer Zeit - auch im Sozialrecht® - dahingeht, ih-
nen das Leben in den USA so unerfreulich wie méglich zu machen™, diirfte man wohl
nicht umhin kommen, viele von ihnen eines Tages zu integrieren’ - ebenso in das Sy-
stem der Alterssicherung, und giinstigenfalls, solange sie auf der Seite der Beitragszah-
ler stehen.

b) Vertrauen in die gesetzliche Rente

aa) Solvenz

Die demographische Entwicklung bietet AnlaB fiir insbesondere zwei Befiirchtungen.
Die erste ist, da3 die Rentenkasse auf lange Sicht defizitidr zu werden droht. Wahrend
sich diese Gefahr bei giinstiger Entwicklung tiberhaupt nicht realisieren wiirde, datieren
pessimistische Prognosen den Zeitpunkt leerer Kassen bereits auf das Jahr 2022, weni-
ger pessimistische auf 2030™. Als dramatisch kann die Lage in dieser Hinsicht jedoch
nicht gelten. Bereits eine Anhebung der Beitrige um insgesamt knapp 2,2 % wiirde die
Solvenz der Rentenkasse aller Voraussicht nach flir die nichsten 75 Jahre sicherstel-
len”.

In diesen Prognosen gilt die Rentenkasse freilich erst dann als ,,leer”, wenn auch ihrc
Riicklagen aufgezehrt sind. Allerdings handelt es sich bei diesen Riicklagen - wie be-
reits ausgefiihrt - um bloBe Rechnungsposten, die den Bund erméchtigen, ohne entspre-
chende Zuweisung im jeweils aktuellen Haushaltsgesetz Rentenleistungen zu erbringen.

67 Vgl. Green Book 1998, S. 1380.

68 So Vaupel, James, Direktor des Max-Planck-Instituts fiir demographische Forschung, bei einem Vor-
trag im Max-Planck-Institut fiir Sozialrecht in Miinchen am 13.2.1998, der von jeweils einer halben
Million jihrlich ausging.

69 Ausfiihrlich dazu Green Book 1998, S. 1379 ff.

70 Ein Extrembeispicl fiir diese Bestrebungen, das eine breite 6ffentliche Diskussion hervorgerufen hat,
war der vom Supreme Court letztlich zu Fall gebrachte Versuch des Staates Texas, den Kindemn ille-
galer Immigranten den Zugang zu offentlichen Schulen zu verwehren; vgl. die Entscheidung des Su-
preme Court in Plyler v. Doe, 457 U.S. 202 (1982).

71 Einen solchen Schritt bedeutete beispielsweise ctwa der Immigration Reform and Control Act von
1986, unter dessen Regime knapp drei Millionen illegaler Einwanderer ,legalisiert” wurden; zu den
Zahlen vgl. Green Book 1998, S. 1380.

72 Vgl. Green Book 1998, S. 64.

73 So u.a. Kaps, Rente aus Staatskapital, Fn. 1, unter Bezugnahme auf eine AuBerung des Notenbank-
prisidenten Greenspan.
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Zumal sich die Rentenleistungen voraussichtlich bereits 2013 nicht mehr durch die ak-
tuellen Einnahmen decken lassen werden™, sieht sich der Bundeshaushalt also bereits
deutlich frither und iiberdies iiber Jahre hinweg steigenden zusitzlichen Belastungen ge-
geniiber.

bb) Verliplichkeit

Das lenkt den Blick auf die zweite Befiirchtung. Wer garantiert, dal der Bund, nach-
dem er die Uberschiisse der , fetten® Jahre nicht zuriickgelegt, sondern ausgegeben hat,
nicht in dreiBig Jahren die Rentenleistungen drastisch kiirzt oder gar véllig streicht? Die
Frage stellt sich um so schérfer, als Rentenanspriiche - wie alle Sozialversicherungsan-
spriiche - in den USA kaum verfassungsrechtlich geschiitzt sind. Nicht nur enthlt die
US-Verfassung nach ganz allgemeiner Auffassung keine allgemeine sozialstaatliche
Zielbestimmung”™. Auch die Eigentumsgarantie sichert die Rentenversicherungsansprii-
che nicht. Denn sie fallen zwar unter den Eigentumsbegriff der due process clause’™.
Diese gebietet aber nur, daB bei Entscheidungen iiber die Vergabe dieser Leistungen ei-
nige Mindestanforderungen eines rechtsstaatlichen Verfahrens zu beriicksichtigen
sind”. Dagegen lehnt es der Supreme Court bis heute ab, sie auch als property im Sinne
der takings clause™ aufzufassen™. Nur diese Vorschrift aber wiirde die Rentenanspriiche
auch in ihrem Bestand schiitzen.

Nun ist das Verfassungsrecht nicht der einzige und wahrscheinlich auch nicht der
wichtigste Garant dafiir, daB ein Staat sein sozialstaatliches Engagement in der Zukunft
aufrechterhilt. Fiir ebenso bedeutsam kénnte man das Bestchen eines breiten sozialpo-
litischen Konsenses und eine etablierte wohlfahrtsstaatliche Tradition halten. Aber auch
davon kann in den USA deutlich weniger die Rede sein als hierzulande. Besonders au-
genscheinlich duBert sich dies im Fehlen einer personell umfassenden Sicherung gegen
das Krankheitsrisiko. So schiitze man 1993, daB etwa 30 Millionen Amerikaner keine
solche Sicherung im Krankheitsfall haben®. Im Bereich der Mindestsicherung sind die
Defizite in den USA ebenfalls uniibersehbar. Uberdies weisen die Entwicklungen der
letzten Jahre, insbesondere das Scheitern der Clinton’schen Gesundheitsreformpléne
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74 Vgl zu dieser Prognose De Thier, Amerikaner sollen sparen, Fn. 1; pessimistischere Vorhersagen
datieren diesen Zeitpunkt gar auf das Jahr 2007, vgl. oben Fn. 16 und zugehorigen Text.

75 So statt vieler Neuman, Gerald, Subsidiarity, Harmonization and Their Values, Convergence and Di-
vergence in Europe and the United States, 2 Columbia Journal of European Law 573 ff. (Jahrgang
1996), Text von dortiger Fn. 31.

76 ,No person shall ... be deprived of life, liberty or property, without due process of the law...” in
Amendment V bzw. ,,...nor shall any State deprive any person of life, liberty or property, without due
process of the law...."in Amendment XIV der Constitution of the United States.

77 Einen Uberblick tiber Einzelheiten dieser Anforderungen findet sich in der Entscheidung des Su-
preme Court Atkins v. Parker, 472 U.S. 115 (insbesondere das Minderheitsvotum von Richter
Brennan S. 146 ff.); fir eine Auseinandersetzung mit Einzelheiten dieser Anforderungen aus jiingster
Zeit vgl. v. McDonald, Youakim, 71 F.3 d 1274 (1288 ff).

78 Amendment V .,... nor shall private property be taken for public use, without just compensation”.

79 Insofern gilt noch heute die Entscheidung aus dem Jahre 1960 in Fleming v. Nestor 363 U.S. 603.

80 So mit weiteren Einzelheiten zu den verschiedenen Schitzungen Kruse, Jirgen, Fn. 5, S. 96.
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und die drastischen Kiirzungen im Bereich der Mindestsicherung, in Richtung eines
weiteren Riickzugs des Staates.

In der Tat sind die Zweifel an der VerldBlichkeit der gesetzlichen Rente in der 6f-
fentlichen Diskussion allgegenwirtig. Am besten illustriert dies vielleicht die Tatsache,
daB selbst der Advisory Council on Social Security, dessen Aufgabe - wie gesagt - ei-
gentlich in der Beratung des Gesetzgebers liegt, sich in seinem letzten Bericht veranlaft
sah, auf diese weitverbreiteten Befiirchtungen einzugehen und mehrfach zu betonen®,
daB dic VerlaBlichkeit der Renten nicht ernsthaft bedroht sei. Vor dem Hintergrund des
Vorangegangenen mag das nach Beschwichtigung klingen. Es ist aber keineswegs aus
der Luft gegriffen. Denn wenn die Annahme einer sozialen Verantwortung des Staates
bisher in irgendeinem Sicherungszweig in den USA als allgemein akzeptiert gelten
konnte, dann in der Alterssicherung. Bezeichnend ist insoweit, daB ,,social security*
nicht nur als Aquivalent des deutschen Begriffes ,soziale Sicherheit” gebraucht wird,
sondern auch in einem engeren Sinne als Synonym fiir den Regelungsbereich des
OASDI verstanden wird, obwohl dies keineswegs die einzigen gesetzlich geregelten Be-
reiche der sozialen Sicherheit in den USA sind.

cc) Rendite

Aber selbst wenn die gesetzliche Rentenformel kiinftig unangetastet bliebe, so wiire
eine weitere Sorge dennoch nicht von der Hand zu weisen, namlich daB die Beitrége zur
gesetzlichen Rentenversicherung kiinftig cine deutlich geringere Rendite (rate of return)
versprechen als bisher”. So muBte noch 1980 ein Rentner, dessen Einkommen zeitle-
bens gleich der Bemessungsgrenze war, lediglich drei Jahre lang die gesetzliche Rente
bezichen, bis er seine Beitrige vollstindig und verzinst zurlickbekommen hatte. Heute
sind es etwas mehr als zwanzig Jahre, im Jahr 2025 iiber fiinfzig”. Freilich besteht im
einzelnen viel Uneinigkeit sowohl bei der Frage, wie man diese Rendite berechnen
soll*, als auch dariiber, ob die ,,Rendite* liberhaupt ein geeignetes Kriterium zur Be-
wertung eines Sozialversicherungssystems ist®. Jedenfalls aber diirfte die Rendite-Er-
wartung nicht nur das aktuelle Sparverhalten beeinflussen, sondern ebenso fiir die Ak-
zeptanz des Systems insgesamt von erheblicher Bedeutung sein. Insofern iiberrascht es
nicht, wenn die meisten aktuellen Reformvorschlige dieser Beflirchtung Rechnung tra-
gen, wenn auch in unterschiedlichem MalBe.

81 Vgl. Advisory Council, Recommendations, Fn. 61, S. 2.

82 Vgl. Ferrara, Peter, Diskussionsbeitrag bei der White House Conference on Social Security vom
8.12.1998 - das Protokoll ist erhiltlich unter: >http://www.urban.org/socsecurity/transcript_981208.
html<

83 So und mit weiteren Beispielen Green Book 1998, S. 96.

84 Vgl. eingehend dazu Green Book 1998, S. 86-98: Sollen beispielsweise auch die Arbeitgeberanteile
der Beitrige einbezogen werden? Wie behandelt man die Beitrige jener, die das Rentenalter nie er-
reichen - und wie Alleinstehende, fiir die Hinterbliebenenrenten kaum attraktiv sind? etc.

85 Vgl. hierzu etwa die Erwiderung von Myers auf Ferrara (oben Fn. 82), White House Conference on
Social Security vom 8.12.1998.
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c) Arbeitsmarkt

Die diistere Situation auf dem deutschen Arbeitsmarkt ist ein wesentlicher Grund da-
fiir, daB die Verschiebung der Altersstruktur fiir die Rentenversicherung hierzulande als
Herausforderung gilt. Teilweise schligt sich die hohe Arbeitslosigkeit in der schwin-
denden Finanzierungsgrundlage nieder - teilweise darin, dafl man nicht durch Auswei-
tung der Lebensarbeitszeit auf das wachsende MiBverhiltnis von Beitragszahlern und
Leistungsempfingern reagieren kann. Hinzu kommt schlieBlich, daB jede Anhebung der
Beitriige und damit der Lohnnebenkosten die Lage weiter verschirft. In dieser Hinsicht
sind die Handlungsspielraume in den USA deutlich gréBer. Dort beobachtet man seit ei-
niger Zeit geradezu traumhaft niedrige Arbeitslosenquoten®, weswegen auch die bereits
eingeleitete Anhebung des Rentenalters kein Problem darstellte.

Bei niherem Hinsehen basiert dieses , Jobwunder* freilich auf einem hohen Anteil
von Billiglohn-Arbeitsverhaltnissen, was den Spielraum fiir eine Reform des Alterssi-
cherungssystem ebenfalls beschrénkt, wenn auch in anderer Weise. So bewahrt die ge-
setzliche Rente diejenigen, die als Erwerbstitige zwar nicht arbeitslos waren, aber zu
niedrigen Lohnen gearbeitet haben, vor dem Absturz in die Altersarmut. Aber wie bis-
her schon werden diese Arbeitnehmer wohl auch kiinftig regelméBig ebensowenig An-
spriiche aus betrieblicher Alterssicherung erwerben, wie eigene Riicklagen bilden kon-
nen. Beriicksichtigt man ferner, daB die Hohe der gesetzlichen Renten zwar fiir die un-
teren Finkommensschichten noch relativ giinstig, aber auch fiir sie keineswegs groBzi-
gig sind, wird klar, daB Spielrdume flir eine Hinwendung zu mehr Eigenvorsorge ar-
stelle der gesetzlichen Rentenversicherung eng sind.

d) Altersarmut

Damit ist das Problem der Altersarmut angesprochen, das in der aktuellen Re-
formdiskussion ebenfalls eine zentrale Position einnimmt. Noch vor vierzig Jahren leb-
ten 35 % der itber 65-jihrigen Amerikaner unterhalb der offiziellen Armutsgrenze. Zwar
hat sich die Lage seither erheblich gebessert, was gemeinhin als ein Erfolg der gesetzli-
chen Alterssicherung betrachtet wird. Ginzlich gemeistert ist das Problem aber bis
heute nicht. So lag die entsprechende Quote 1992 zwar knapp unter der fiir die Gesamt-
bevélkerung, aber immer noch bei fast 13 %. Zur Erinnerung: Die Leistungen des Min-
destsicherungsprogrammes des Bundes fiir dltere Menschen liegen deutlich unterbalb
der Armutsgrenze. Uberdies verfiigt fast ein Viertel der Amerikaner im Rentenalter {iber
Einkommen von maximal dem Anderthalbfachen dieser Grenze. Bei diesen Personen
nahe der Armutsgrenze ist der Anteil der Rentner héher als bei der Gesamtbevélkerung.
Wie stets in den USA hat Armut auch bei den Alteren eine Farbe: Unter den Schwarzen
ist die Armutsquote dreimal so hoch wie fiir die WeiBlen. Unter den alleinstehenden
schwarzen Frauen dieser Altersgruppe betrug sie sogar 57 %"

86 Im Mirz 1999 betrug die Arbeitslosenquote 4,2 %, vgl. die home-page des Department of Labor,
>http:/www.dol.gov<.
87 Zuden Zahlen vgl. Advisory Council, Technical Panel, Fn. 54, S. 84 f.
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2. Lésungsvorschlige

a) Uberblick

Obwohl es die Reformer in den USA deutlich leichter zu haben scheinen als hierzu-
lande, befinden auch sie sich in der Zwickmiihle: Eine Anhebung der Beilrige - und erst
recht eine nochmalige des Rentenalters - wiire unpopulr, zumal angesichts der noch be-
stehenden ,Riicklagen*, Aber das gélte nicht minder fiir eine Absenkung der Leistun-
gen, die tberdies letztlich zulasten des steuerfinanzierten Auffangsystems zu gehen
droht. Dem Konflikt entgeht man auch nicht ohne weiteres, wenn man die Losung au-
Berhalb des gesetzlichen Systems sucht. Mehr privates Sparen, so lautet die Devise al-
lenthalben. Fiir die unteren Einkommensschichten aber ist die Frage schlicht: Wovon?
Und solange sie nicht beantwortet ist, verheift die Zukunft auch den »Besserverdienen-
den* nichts Gutes. Zwar sind sie gut beraten, kiinftig mehr private Riicklagen zu bilden,
wenn sie ihren Lebensstandard halten wollen. Aber das é&ndert nichts daran, daf ihre
Belastungen insgesamt kiinftig steigen werden. SchlieBlich miissen sie, soll eine Grund-
sicherung fiir alle weiterhin durch die gesetzliche Rente finanziert werden, mit wach-
senden Belastungen, sprich schlechteren Renditen aus dem Sffentlichen System rech-
nen.

LaBt sich der Knoten - wenn schon nicht entwirren, so doch - vielleicht zerschlagen?
Viele Reformer in den USA meinen, die Losung gefunden zu haben. Sie wollen die hi-
heren Renditen, die private Anlagen bisher boten, nutzen, um Léchern im offentlichen
System vorzubeugen. Mehr Erspamisse sollen angesammelt und an der Bérse investiert
werden, soviel scheint klar, auch wenn bislang keine Einigkeit dariiber herrscht, ob in-
nerhalb oder neben, anstelle oder zusitzlich zur gesetzlichen Rentenversicherung. ,,Ma-
gic Money“®, so nennen die Kritiker diese Strategie und erinnern daran, daB der Akti-
enmarkt naturgemif keine Garantie fiir die Erflillung dieser Hoffungen bietet.

Freilich ist dies nicht der Ort, um Stellung zu beziehen in dieser sehr grundsitzlichen
Debatte. Vielmehr mag es bei der groben Beschreibung des Frontverlaufs bewenden.
Als Hintergrund fiir die nachfolgende Darstellung der einzelnen Vorschlige sollte sie
geniigen.

b) Diedrei alternativen Vorschlige des Advisory Council

Nach einer zweijahrigen Untersuchungsphase legte der Advisory Council on Social
Security Anfang 1997 den bereits erwihnten umfangreichen Bericht zu den Reformper-
spektiven fiir die gesetzliche Alterssicherung vor®. Seine Mitglieder konnten sich nicht
auf ein einheitliches Reformkonzept verstindigen, sondern unterbreiteten drei verschie-
dene. Siec werden im folgenden einzeln dargestellt.

88 In den Worten von Steuerle, Eugene, The Challenge of Social Security Reform: Private Market Op-
tions” (Fn. 64): ,, ...the war over individual accounts versus trust fund saving has fed the political ap-
petite for magic money. Some advocates on both sides of this debate are now turning to the stock
market for help.”

89 Vgl. oben Fn. 61.



(e

Vorab jedoch ist erwdhnenswert, daB immerhin manche Empfehlungen die Unter-
stiitzung aller Mitglieder fanden, darunter eine Reihe von Mafinahmen mit dem Ziel, das
Erwerbsleben zu verlidngern. So schlugen sie unter anderem vor, die bereits beschlosse-
ne Anhebung des Rentenalters zu beschleunigen und langfristig an die Lebenserwartung
zu koppeln®. Dartiber hinaus solle der maximale Berechnungszeitraum fiir die gesctzli-
che Rente von derzeit 35 auf 38 Jahre angehoben werden®'.

bb) Option-I*

Das erste langfristige Konzept mochte das bestehende System mdglichst unverdndert
beibehalten. Die drohenden Finanzierungsliicken sollen mit einer Vielzahl ,kleinerer
Anpassungen geschlossen werden. Dazu zahlt -zunéchst die schrittweise Ausdehnung
der Versicherungspflicht auf die letzten noch nicht erfaBten Arbeitnehmer des offentli-
chen Dienstes. Daneben wurden alternativ eine weitere Ausdehnung des Berechnungs-
zeitraumes oder geringfligige Beitragssteigerungen vorgeschlagen. Unvermeidlich wiir-
de eine Beitragssteigerung nach den Berechnungen fiir dieses Reformmodell allerdings
im Jahr 2045, und zwar um 1,6 %.

Aber so konventionell der Vorschlag sich auch bis hierhin ausnehmen mag, eine
.. Magic Money*-Komponente hat auch er. Langfristig sollten die Ricklagen der Trust
Funds zu groBen Teilen auf dem Aktienmarkt investiert werden. So lieBen sich nicht nur
eventuell verbliebene Licher stopfen, sondern auch die Rendite, die das System Kkiinfti-
gen Generationen verspricht, erheblich steigern.

bb) Option-II"

Auch der zweite Vorschlag hilt am derzeitigen System mit seinen Verteilungswir-
kungen weitgehend fest. Die gesetzlichen Renten sollen dabei real iiber lingere Zeit fal-
len. Dabei ist eine geringfiigige Verschiebung zulasten der mittleren und hohen Ein-
kommen geplant®™. Die Verluste sollen fiir alle Versicherten durch eine zusitzliche
Form der gesetzlichen Rente aufgefangen werden. Dafiir ist eine sofortige Beitragsstei-
gerung um 1,6 % erforderlich. Diese zusitzlich erhobenen Beitrage flieBen jedoch nicht
in die allgemeine Rentenkasse, sondern werden auf personlichen Konten gutgeschrieben
und investiert. Der Versicherte kann in beschranktem Umfang EinfluB nehmen auf die
Art der Anlage. Erreicht er das Rentenalter, bekommt er diese Ersparnisse als - teilweise
staatlich garantierte - Rente ausbezahlt.

90 Advisory Council, Recommendations, Fn. 61, S. 10 (Seitenzahlen entsprechen der Internet-Version).

91 Ebda,S.9.

92 Ebda, S. 12 f.

93 Ebda,S.14f.

94 Ebda; eine weitere Umschichtung soll zulasten der Angehorigen und zugunsten der Hinterbliebenen
erfolgen.
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cc) Option-III”*

Der dritte Vorschlag schlieBlich liefe auf eine tiefgreifende Umstrukturierung des ge-
genwiirtigen Systems heraus. Wie der zweite setzt auch er auf individuelle Rentenkon-
ten. Sie sollen ebenfalls aus gesetzlichen Pflichtbeitriigen gespeist und auf dem privaten
Markt investiert werden. Der zu investierende Betrag soll aber deutlich h&her sein als
im vorigen Modell, niimlich einem 5-prozentigen Beitrag entsprechen. Und im Gegen-
satz zu oben soll er nicht zusitzlich zu den derzeitigen Beitrdgen erhoben, sondern von
ihnen abgezweigt werden. Ferner sollen diese Rentenkonten nicht staatlich verwaltet
und der Versicherte deutlich freier in seiner Anlageentscheidung sein.

Aus den Beitriigen, die der gesetzlichen Rentenkasse auch weiterhin verbleiben, soll-
te nach diesem Vorschlag kiinftig nur noch eine einkommensunabhingige Grun.drente
finanziert werden. Einziger BerechnungsmaBstab wiren die zur.iickgelcgtcn Bcltra_gs-
jahre. Wer iiber den maximalen Berechnungszeitraum von §em31t noch 35 Jahren hm?
weg kontinuierlich Beitrige gezahlt hat, bekiime danach einen Betrag, der etwa zwei
Dritteln der Armutsgrenze entspricht.

¢) Clintonvorschlag

Der Bericht des Advisory Council war von groBem EinfluB - nicht nur fiir die wis-
senschaftliche, sondern auch fiir die politische Diskussion. So war, als Prasident Clinton
Anfang 1999 in einer Rede zur Lage der Nation cinen Vorschlag zur Rentenreform vor-
stellte, zwar der Zeitpunkt cine Uberraschung. Die Inhalte jedoch waren keineswegs
neu. Im wesentlichen handelte es sich um eine Kombination der beschriebenen drei Op-
tionen.

Wie der duBere Rahmen nicht anders vermuten lief3, wurden zunichst nur die Grund-
ziige des Vorhabens bekanntgegeben®. So wollte Clinton aus den Uberschiissen in den
Rentenkassen immerhin zu einem Teil (die Rede war von 60 %) tatsichliche Riicklagen
machen. Das enthielt erstens eine Absage an die im Lager der Republikaner erhobene
Forderung, die aktuellen Beitrdge zu senken. Zweitens hie es, daB die Uberschiisse
nicht fiir aktuelle Vorhaben ausgegeben werden sollten. Vielmehr sollten sie zum Teil
zur Schuldentilgung verwendet werden, so dal spitere Haushalte weniger belastet den
steigenden Anforderungen der Rentenkasse gegeniibertreten kénnen. Zu einem weiteren
Teil - im Raum stand einc Zahl von 25 % - sollten sie auf dem privaten Markt investiert
werden. Hierin lag das Element von Option I. Ein dritter Teil schlieBlich sollte - und

darin lag die Komponente der anderen beiden Vorschlige - als ZuschuB fiir Ersparnisse
auf individuellen Rentenkonten verwendet werden. Details zu deren Verwaltung,
insbesondere zum Grad staatlicher Beteiligung, wurden nicht bekannt. Neuartig aller-
dings ist, da sie gezielt die unteren Einkommensschichten bevorzugen und somit in
bewufitem Gegensatz zur Struktur der gegenwirtigen Steueranreize fiir privates Sparen
standen. Insbesondere war von einem staatlichen GrundzuschuB mit einem degressiv

95 Ebda,. S. 15 ff.

96 Die folgenden AuBerungen basieren deswegen zum Teil auf dem Protokoll einer Pressekonferenz
zum Clinton-Plan, die Gene Head of the President’s National Economic Council, nach der Rede
Clintons im Januar gegeben hat.
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gestaffelten Uberbau die Rede. Einen gewissen Ausgleich fiir dic héheren Einkom-
mensschichten stellte allerdings das Vorhaben dar, kiinftig Erwerbseinkommen nicht
mehr auf die gesetzliche Rente anzurechnen.

Nun durfte man diesen Vorschlag nicht iiberbewerten. Die Wahrscheinlichkeit, daB
er so umgesetzt wiirde, war gering. SchlieBlich beherrschten die Republikaner den Kon-
greB. Aber immerhin unterstrich er, daf der sozialpolitisch bislang eher gliicklose Clin-
ton die Rentenreform zu einem seiner groBen Ziele fiir die letzten zwei Jahre seiner
Amtszeit gemacht hatte””. Clinton gelang es nicht, seine Reformvorhaben umzusetzen.
Die Probleme der Alterssicherung bleiben jedoch bestehen und wurden im Wahlkampf
2000 auch thematisiert. Daher diirfte trotz des Regierungswechsels in absehbarer Zeit
mit einer grundlegenderen Reform zu rechnen sein, allerdings wohl ohne soziale Kom-
ponente fiir untere Einkommensschichten. Die aus hiesiger Sicht wohl interessanteste
Frage wird sein, welche Rolle man ,,magic money™ dabei letztlich zudenken wird.

97 So auch Kaps, Rente aus Staatskapital, Fn. 1.
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