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Wei3buch der EU-Kommission:
Eine Agenda fiir angemessene,
sichere und nachhaltige Pensionen?

Am 16.2.2012 hat die EU-Kommission ein WeiBbuch zum Thema Pensionen’' verdffentlicht.
Vorangegangen waren die Prasentation eines Grinbuchs im Juli 2010 und ein daran anschlieBender
europaweiter Konsultationsprozess. Positiv fallt vor allem auf, dass die Bedeutung des Arbeitsmarkts
fiir die Erreichung der zentralen Pensionsziele viel starker betont wird als in friheren Kommissions-
dokumenten. Bedauerlich ist, dass die neuen Erkenntnisse ohne Einfluss geblieben sind auf die
zentralen Pensionsempfehlungen, die unverdndert aus den ,Annual Growth Reports" der Jahre 2011
und 20122 in das WeiBbuch (ibernommen wurden.

Rolle der EU W Formal betrachtet
sind die EU-Kompetenzen gering,
da die nationalen Regierungen und
Parlamente fir die Ausgestaltung
der Pensionssysteme verantwortlich
sind. In der politischen Realitét stellt
sich das allerdings oft anders dar, vor
allem aus zwei Griinden:

m die in den L&ndern gefihrten Pen-
sionsdebatten werden von den
Analysen und Positionierungen der
EU beeinflusst,

W Uber den Umweg der Budgetvor-
gaben wird auf die Mitgliedstaaten
erheblicher Druck ausgelbt, die
6ffentlichen Pensionsausgaben in
moglichst engen Grenzen zu hal-
ten.

Als zentrales Ziel des WeiBbuchs
nennt die EU-Kommission die Skiz-
zierung einer Pensionsstrategie fir
Llangfristig angemessene und finan-
zierbare Pensionen™.(S. 3)

Die Reformnotwendigkeit wird vor al-
lem mit dem demographischen Wan-
del und mit den Auswirkungen der
Finanz- und Wirtschaftskrise auf die
offentlichen Haushalte begriindet.

Wo unmittelbare EU-Kompetenzen
gegeben sind (Personenfreiziigig-
keit, Finanzdienstleistungen, etc)
werden auch legislative Aktivitaten
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in Aussicht gestellt. Genannt wer-
den insbesondere eine Uberarbei-
tung der Pensionsfonds-Richtlinie
und die Schaffung einer Richtlinie
zur Ubertragbarkeit von (Betriebs-)
Pensionsanspriichen.

Zentrale Aussagen des WeiB-
buchs B Grob gesprochen kann der
Inhalt des WeiBbuchs in zwei Teile ge-
gliedert werden: in ,alte" und ,neue”
Aussagen, d.h. in Aussagen, die aus
friheren Dokumenten (bernommen
wurden und in solche, die neu sind.
Neu ist, dass sich das WeiBbuch
in einigen Punkten deutlich - und
durchaus positiv - von dem abhebt,
was in den letzten Jahren von der
Kommission zu héren war.

Die Altersstruktur
einer Gesellschaft allein
ist nicht besonders
aussagekriéftig.

Was gibt es Neues? ® Im WeiB-
buch wird betont, dass die in den
meisten Langzeitprojektionen ins
Zentrum geriickte demographische
Alterslastquote nicht besonders aus-
sagekraftig ist. Als zentrale Bestim-
mungsgrofe wird demgegeniber die
6konomische (wirtschaftliche) Ab-
hangigkeitsquote hervorgehoben.

Josef Wéss, Erik Turk

»Die Alterungsproblematik wird hau-
fig anhand der Verdoppelung der Al-
terslastquote (Verhdltnis der Bevdl-
kerung 65+ zur Bevdlkerung 15-64)
von 26% im Jahr 2010 auf 50% im
Jahr 2050 aufgezeigt. Der springen-
de Punkt ist jedoch die wirtschaftli-
che Abhangigkeitsrate, die wie folgt
definiert ist: Arbeitslose und Perso-
nen im Ruhestand als Prozentsatz
der Erwerbstdtigen.”™ (S. 7)

Allein schon die Klarstellung, dass
die Fokussierung auf die Demo-
graphie allein entschieden zu kurz
greift, ist als erheblicher Fortschritt
zu betrachten. In vielen Dokumenten
werden demographische und ékono-
mische Relationen gleichgesetzt oder
verwechselt und - daraus abgeleitet
- unhaltbare Schlussfolgerungen ge-
zogen. Sehr oft wird z.B. suggeriert,
dass der Anstieg der demographi-
schen Alterslastquote automatisch
zu einem analogen Anstieg der Zahl
der Pensionisten gegeniiber der Zahl
der Beitragszahler fiihrt, es sei denn
die Altersgrenze zwischen Erwerbs-
und Pensionsalter wird entsprechend
weit nach oben verschoben. Ausge-
blendet wird dabei, dass die Relation
zwischen Pensionisten und Beitrags-
zahlern auch durch eine verstarkte
Erwerbsintegration der Menschen im
Erwerbsalter erheblich verbessert
werden kann. »
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Wie hoch das Potential zur Erho-
hung der Beschdftigungsquoten
ist, zeigt allein schon die Tatsache,
dass derzeit EU-weit ca. 120 Milli-
on Menschen im Erwerbsalter 15 bis
64 nicht in Erwerbsarbeit sind. Sehr
viele davon sind als arbeitssuchend
gemeldet oder beziehen bereits eine
Pension (Invaliditatspension, vorzei-
tige Alterspension, etc). Nur knapp
2/3 der Menschen im Erwerbsalter
werden von Eurostat als erwerbsta-
tig ausgewiesen.®

Die im WeiBbuch verwendete Defi-
nition der 6konomischen Abhdngig-
keitsrate (Arbeitslose und Personen
im Ruhestand relativ zur Zahl der
Erwerbstdtigen) entspricht der im
L~Abhédngigkeitsquoten-Rechner" der
AK-Wien* gewdahlten Form. Durch die
Mitberlicksichtigung der Arbeitslo-
sen werden erstmals die Kosten der
Arbeitslosigkeit (bzw. die Kostener-
sparnis bei Reduktion der Arbeitslo-
sigkeit) in der Pensionsdebatte zum
Thema gemacht. Damit wird z.B.
verhindert, dass Arbeitslosigkeit im
héheren Erwerbsalter aus dem Blick-
feld der Pensionsdebatte verschwin-
det, indem bisher aus dem Pensi-
onssystem gezahlte Frihpensionen
ersetzt werden durch Leistungen aus
der Arbeitslosenversicherung.

Wir brauchen eine Steigerung
der Beschdftigungsquoten in al-
len Altersgruppen B Deutlicher als
das z.B. im Grianbuch der Fall war,
wird im WeiBbuch die Bedeutung des
Arbeitsmarkts und hoherer Beschaf-
tigungsquoten flur eine erfolgreiche
Bewaltigung des demographischen
Wandels betont. Neu ist dabei vor
allem, dass nicht nur das hdhere Er-
werbsalter, sondern das gesamte Er-
werbsleben angesprochen wird.

JViele Lander haben betrachtlichen
Spielraum bei der Verbesserung der
zukinftigen Angemessenheit und
Nachhaltigkeit ihrer Pensions- und
Rentensysteme, indem sie die Be-
schaftigungsquote® steigern, und das
nicht nur in der Gruppe der Alteren,
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~Abhdngigkeitsquoten-
Rechner" der AK Wien
belegt zentrale
Bedeutung des
Arbeitsmarkts fiir
die Erreichung der
Pensionsziele.

sondern auch in Gruppen mit gerin-
geren Beschéaftigungsquoten® wie
Frauen, MigrantInnen sowie jungen
Menschen.™ (S. B)

Damit sind Themen wie bessere Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie,
bessere Integration von Zuwande-
rInnen, gute Ausbildung und Arbeits-
platze fur die Jugend, etc. endlich
auch Gegenstand in der Pensionsde-
batte.

Beispiel aus AK-Rechner belegt
zentrale Bedeutung des Arbeits-
markts B Die zentrale Bedeutung
der Entwicklung des Arbeitsmarkts
wird im WeiBbuch mit folgendem Bei-
spiel aus dem ,Abhé&ngigkeitsquo-
ten-Rechner" verdeutlicht: ,Wenn
Europa das Beschéftigungsziel der
Strategie Europa 2020 - eine Be-
schaftigungsquote’ von 75% in der
Altersgruppe der 20-64-J&hrigen -
erreicht und im Zeitraum 2020-2050
weitere Fortschritte erzielt werden,
steigt die ©konomische Abhdngig-
keitsquote von derzeit 65% auf le-
diglich 79% im Jahr 2050." (S. 7/8)¢

Die Szenario-Rechnung fur das Jahr
2050 basiert im Wesentlichen auf
der Annahme, dass im Jahr 2050
im EU-Durchschnitt eine Beschéfti-
gungsquote erreicht wird, die in etwa
dem Niveau der drei besten Lander
(S, DK, NL) im Jahr 2008 entspricht.
Oder anders ausgedrickt: Ange-
nommen wird, dass das Beschaf-
tigungsziel der EU 2020 Strategie
(75 % Beschaftigungsquote in der Al-
tersgruppe 20-64) erreicht wird und
in den Folgejahren bis 2050 ein wei-
terer — wenngleich deutlich langsa-
merer - Anstieg der Beschaftigungs-
quote auf das Niveau der drei besten
Lander erfolgt. Bei Realisierung die-

ses Szenarios wirde die dkonomi-
sche Abhéangigkeitsquote zwischen
2010 und 2050 nur um ca. 20% in
die Hohe gehen, obwohl in diesem
Zeitraum die demographische Alten-
quote um fast 100 % steigt!

Das Rechenbeispiel macht die ganz
zentrale Bedeutung der Entwicklung
des Arbeitsmarktes deutlich. Gezeigt
wird, dass die immer wieder kolpor-
tierte demographiebedingte Kos-
tenexplosion bei den Pensionen mit
einer guten - auf die 20- bis 64-]ah-
rigen fokussierten - Arbeitsmarkt-
und Beschaftigungspolitik ganz mas-
siv entscharft werden kdnnte.

In Hinblick auf die Kostenentwick-
lung in den kommenden Jahrzehn-
ten ist zum 20-%-Anstieg der dko-
nomischen Abhdngigkeitsquote im
angefiihrten Szenario zu bedenken,
dass diese auch durch die H6he des
relativen Leistungsniveaus (durch-
schnittliche Leistungshéhe relativ
zum durchschnittlichen Erwerbsein-
kommen) bestimmt wird. Die Tatsa-
che, dass die in den letzten Jahren in
sehr vielen Landern durchgefiihrten
Pensionsreformen fast durchwegs zu
niedrigeren Lohnersatzraten fihren
werden, fuhrt zu einer weiteren Re-
duktion des Kostenanstiegs.

Anzumerken ist, dass die allseits
geforderte ,Generationengerechtig-
keit" die Akzeptanz einer gewissen
Ausweitung des BIP-Anteils fiir die
Alteren erforderlich macht, wenn der
Anteil dieser Bevdlkerungsgruppe an
der Gesamtbevdélkerung massiv an-
steigt. Mit einer richtig angelegten
Gesamtstrategie, die ganz zentral
beim Arbeitsmarkt ansetzt, kann die-
ser Kostenanstieg aber ohne Zweifel
in relativ engen Grenzen gehalten
werden - und das ohne drastische
Anhebung des gesetzlichen Pensi-
onsalters! Ein sehr wichtiger Faktor
ist in diesem Zusammenhang auch
die aller Voraussicht nach weiter
steigende Arbeitsproduktivitdt bzw.
der weiter steigende gesamtge-
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sellschaftliche Wohlstand. Hierdurch
wird ein erweiterter Verteilungs-
spielraum eréffnet.

Neue Erkenntnisse der
Kommission bleiben
leider ohne Einfluss
auf die zentralen
Politikempfehlungen.

~Alte® Empfehlungen fiir die
Pensionspolitik B Bedauerlich ist,
dass das Aufzeigen der hohen Be-
deutung des Arbeitsmarktes ohne
klar erkennbaren Einfluss auf die
aus Vordokumenten Gbernommenen
Pensionsempfehlungen des WeiB-
buchs geblieben ist. Empfohlen wer-
den vor allem eine Koppelung des
Pensionsalters an die steigende Le-
benserwartung und der Ausbau der
privaten Zusatz-Altersvorsorge.

Koppelung des Pensionsalters an
die steigende Lebenserwartung
M Die Empfehlung wird in erster Linie
mit demographischen Argumenten
begriindet. Verwiesen wird z.B. auf
eine Prognose, nach der zwischen
2010 und 2060 mit einer weiteren
Erhdhung der Lebenserwartung um
7,9 Jahre (Mé&nner) bzw. um 6,5
Jahre (Frauen) gerechnet wird.

Unerwdhnt bleibt, dass das Verhalt-
nis zwischen Berufsjahren und Ru-
hestandsjahren nicht nur durch das
Pensionsalter, sondern auch durch
die Zahl der Berufsjahre vor Errei-
chung des Pensionsalters bestimmt
wird. Eine bessere Erwerbsintegrati-
on wéhrend dieser Lebensphase z.B.
durch Abbau der Arbeitslosigkeit,
durch bessere Vereinbarkeit von Be-
ruf und Familie oder durch bessere
Invaliditéts-Préavention koénnte er-
heblich zur Verbesserung bzw. zur
Stabilisierung des Verhéltnisses von
Ruhestands- und Berufsjahren bei-
tragen.

Wenig Uberraschend ist, dass die
Koppelung des Pensionsalters an
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die steigende Lebenserwartung in
den Medien das hochste Interesse
gefunden hat. Aus &sterreichischer
Sicht sollte dabei nachdenklich stim-
men, dass die extremste Deutung
der Aussagen im WeiBbuch in unse-
rem Land erfolgte, z.B. wurde in den
Hauptnachrichten des ORF von einer
EU-Forderung nach einem Pensions-
alter 72 berichtet. Eine Meldung, die
sich in dieser Form nirgendwo sonst
in einem zentralen Medium findet!
Und das mit gutem Grund: Im WeiB-
buch wird nicht prazisiert, in wel-
cher Form die ,Koppelung zwischen
Ruhestandsalter und Lebensalter”
erfolgen soll und es wird dort auch
keine anzustrebende Altersgrenze
genannt. In einem begleitenden Do-
kument wird eine Empfehlung zur
Anhebung des Pensionsalters sogar
generell in Abrede gestellt bzw. nur
eine diesbezlgliche Konsultation der
Sozialpartner vorgeschlagen.®

Dazu kommt, dass im WeiBbuch
ausdricklich betont wird, dass eine
Anhebung des Pensionsalters nur in
Kombination mit anderen MaBnah-
men Erfolg haben kann: ,Der Erfolg
von Reformen, die auf die Erhdhung
des Renten- bzw. Pensionsalters ab-
zielen ... setzt jedoch bessere Chan-
cen fir dltere Frauen und Mdanner
fir den Verbleib am Arbeitsmarkt
voraus. Dazu zdhlen Anpassung von
Arbeitspldtzen und Arbeitsorganisa-
tion, Férderung des lebenslangen
Lernens, kostenwirksame Strategien
zur Vereinbarkeit von Berufs-, Pri-
vat- und Familienleben, MaBnahmen
zur Férderung des gesunden Alterns
sowie gegen geschlechtsspezifische
Ungleichheiten und Altersdiskrimi-
nierung." (S. 8)

Bemerkenswert sind in diesem Zu-
sammenhang auch die Hinweise
auf individuell sehr unterschiedli-
che Lebensverldufe und auf Model-
le der Beteiligung der Arbeitgeber
an den Kosten der Friihpensionen:
.Zudem hangt die politische Akzep-
tanz derartiger Reformen davon ab,

ob die Bevdlkerung sie fur fair halt.
Es muss also die Tatsache beriick-
sichtigt werden, dass die Fahigkeit
zu arbeiten - und Arbeit zu finden -
individuell sehr verschieden ist und
dass Arbeitskrafte, die schon frih
ins Berufsleben eingestiegen sind,
mit 60 oder 65 meist eine geringere
Lebenserwartung haben und einen
schlechteren  Gesundheitszustand
aufweisen." (5. 8/9)

.Die Mitgliedstaaten reformieren
ihre Systeme fir den vorzeitigen Ru-
hestand in unterschiedlicher Weise.
Arbeitgeber/innen kénnen verpflich-
tet werden, alle oder zumindest ei-
nen erheblichen Teil der Kosten flr
vorzeitige Ruhestandsleistungen zu
iibernehmen." (S. 13)

Absehbar ist, dass die Festsetzung
des Pensionsalters und die Schaf-
fung der erforderlichen Bedingun-
gen fiir einen ldngeren Verbleib in
Beschaftigung weiterhin im Zentrum
der Aufmerksamkeit stehen werden.
In Osterreich geht es dabei vor al-
lem um eine ndhere Heranfihrung
des durchschnittlichen faktischen
Pensionsantrittsalters an das ,Regel-
pensionsalter". Verbunden mit einer
Steigerung der Beschéaftigungsquo-
ten auch in jingeren Jahren wirde
das ausreichen, um (auf Basis der
bereits durchgefiihrten Pensionsre-
formen) den Anstieg des BIP-Anteils
fur die offentliche Alterssicherung in
sehr engen Grenzen zu halten.

Mediale Ubertreibung
dominiert Diskussion
in Osterreich.

Ausbau der privaten Zusatz-Al-
tersvorsorge B ,Der erganzenden
Altersvorsorge muss bei der Siche-
rung der klnftigen Angemessenheit
der Renten- und Pensionshéhe eine
groBere Rolle zukommen." (S. 14).
Begriindet wird diese Position vor
allem mit den sinkenden Versor-
gungsniveaus in vielen &ffentlichen

Systemen.
<




Pensionsagenda

»»

Ebenso wenig wie in frilheren Kom-
missions-Dokumenten wird hinter-
fragt, ob der Ausbau der privaten
Altersvorsorge weniger Kosten ver-
ursacht als die Aufrechterhaltung
einer guten offentlichen Alterssi-
cherung. Im Regelfall wird das nicht
der Fall sein. Im Gegenteil: Private
Systeme sind in aller Regel teurer,
da dort nicht nur (zumeist hdhere)
Verwaltungskosten, sondern auch
Bewerbungs- und Vertriebskosten
und die Verrechnung von Gewinnen
fur die Finanzdienstleister zu Buche
schlagen.?

Beim Vergleich zwischen kapital-
basierten privaten und im Umlage-
verfahren finanzierten &ffentlichen
Systemen miussten dariber hinaus
die unterschiedlichen Risiken und
die unterschiedliche Verteilungswir-
kung viel mehr Beachtung finden,
als das in den bisherigen Kommis-
sionsdokumenten - und leider auch
im WeiBbuch - der Fall ist. Sehr zu
begriiBen wére auch, wenn die sehr
unterschiedliche Qualitat verschie-
dener privater Systeme ins Blickfeld
geriickt werden wiirde. Die im WeiB-
buch in Aussicht gestellten Aktivita-
ten wie best-practice-Austausch und
Entwicklung kostengiinstiger Zusatz-
Vorsorgemodelle werden hoffentlich
zu einer differenzierteren Betrach-
tungsweise fihren.

Kommission setzt
unbeirrt auf den
Ausbau der privaten
Altersvorsorge.

Die in den letzten Jahren sichtbar
gewordene Krisenanfalligkeit wird im
WeiBbuch angesprochen. ,Die Krise
hat gezeigt, wie anféllig kapitalge-
deckte Vorsorgemodelle gegeniiber
Finanzkrisen und  Wirtschaftsab-
schwingen sind." (S.15) Die dar-
aus gezogenen Schlussfolgerungen
scheinen allerdings die Empfehlung
zum weiteren Ausbau der privaten
Altersvorsorge nicht zu tangieren.
Die in diesem Zusammenhang teils
vorgebrachte Kritik, die Kommissi-
on habe aus der Finanzmarktkrise
nichts gelernt, wird relativiert durch
die Betonung der Notwendigkeit, die
Regelungsrahmen fur die privaten
Vorsorgeformen zu Uberarbeiten und
die Sicherheit und Kosteneffizienz
dieser Systeme zu verbessern.

Resiimee M Wenngleich ziemlich
problematische, aus Vordokumen-
ten Ubernommene, Empfehlungen
den Ton angeben, bietet das WeiB-
buch gute Ansatzpunkte zu einer
Neuorientierung der bisher fast nur
auf Demographie, Pensionsalter und
Ausbau der Privatvorsorge fokussier-
ten Debatte.

Erforderlich ist eine Gesamtstrategie
fir eine 6konomisch sinnvolle und
sozial vertrdgliche Bewaltigung des
demografischen Wandels. Wie im
WeiBbuch betont, muss dabei dem
Arbeitsmarkt eine zentrale Bedeu-
tung zukommen.

Die Umsetzung der Gewerkschafts-
forderungen nach Abbau der Ar-
beitslosigkeit, besserer Aus- und
Weiterbildung, mehr Gesundheits-
schutz, besserer Vereinbarkeit von
Beruf und Familie, Starkung der
Invaliditats-Pravention, Schaffung
alternsgerechter Arbeitsplatze etc.
und nach einer beschéftigungsfor-
dernden Wirtschafts- und Budgetpo-
litik ist der beste Weg zur Sicherung
guter Pensionen auch fur die heute
Jingeren.

»Raising employment levels ... is ar-
guably the most effective strategy
with which countries can prepare for
population ageing".?

Josef Wiss B AK Wien,

Jjosef. wossi@akwien.at

Erik Tiirk B AK Wien,

erik. tuerk@akwien.at
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