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1 Einleitung

Aufgrund des demografischen Wandels sind die Alterssicherungssysteme in Deutschland in
den letzten Jahrzehnten immer stirker in den Fokus der politischen Diskussionen und Re-
formdebatten gerlickt. Nachdem die Gesetzliche Rentenversicherung durch die Maflnahmen
der vergangenen Jahre weitestgehend zukunftssicher ausgestaltet werden konnte und ihre
langfristige Finanzierbarkeit bis zum Jahr 2030 gewihrleistet werden kann, sind die groften
finanziellen Probleme nun im Bereich der Beamtenversorgung zu finden. Der doppelte Alte-
rungsprozess in Deutschland belastet dieses Versorgungssystem in besonderem Maf3e, da der
iiberwiegende Teil der Pensionsleistungen nach wie vor aus dem laufenden Steuerautkommen
finanziert wird (vgl. Fdrber et al. 2009, S. 133 ff.). Vor diesem Hintergrund wird dem Alters-
sicherungssystem der Beamten' in der 6ffentlichen Debatte nach wie vor nicht geniigend
Aufmerksamkeit gewidmet. Zieht die Beamtenversorgung dennoch einmal das Interesse der
Medien auf sich, wird gerne das Klischee des iiberversorgten und ,,reichen Beamten* (F.A.Z.
vom 18.1.2010) bedient oder das Schreckensszenario einer auf uns zu rollenden ,,Pensionsla-
wine* (Handelsblatt vom 31.8.2010) aufgezeigt. Die vorliegende Arbeit mochte in diesem

Zusammenhang auch einen Beitrag zur Versachlichung der Diskussion leisten.

Die Beamtenversorgung ist derzeit, mit einer jédhrlichen Auszahlungssumme an Versorgungs-
leistungen von knapp 40 Mrd. EUR und fast 1,5 Mio. Versorgungsempfangern, das grofite
Alterssicherungssystem des offentlichen Dienstes (vgl. StBA 2011a). Hierbei entfallen allein
30 Mrd. EUR der Versorgungsausgaben und gut 1 Mio. der Versorgungsempfinger auf die
deutschen Gebietskorperschaften. Im Gesamtsystem der Alterssicherung in Deutschland stellt
die Beamtenversorgung ein Sondersystem dar, da bei ihrer institutionellen Ausgestaltung
spezielle verfassungsrechtliche Vorgaben zu beachten sind. Insbesondere miissen die sog.
hergebrachten Grundsdtze des Berufsbeamtentums beriicksichtigt und eingehalten werden.
Aus diesem Grund existiert zur Beamtenversorgung vor allem eine Vielzahl an rechtswissen-
schaftlicher Literatur, die sich mit der Interpretation dieser Vorgaben, z.B. der Auslegung des
Alimentationsprinzips, beschéftigt (vgl. exemplarisch Battis 1998, Pechstein 2002, Wolff
2005, Lindner 2007).

" In der vorliegenden Arbeit wird allein aus sprachlichen Griinden stets die minnliche Form fiir die Mehrzahl

verwendet. Diese schlieft selbstverstdndlich Frauen mit ein. Eine Diskriminierung nach dem Geschlecht liegt

dem Autor vollkommen fern.



Gegenstand der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion ist die Beamtenversorgung hinge-
gen erst seit weniger als 25 Jahren. Die ersten Publikationen haben Ende der 1980er Jahre auf
die kiinftig steigende ,,Alterslast im Offentlichen Dienst™ hingewiesen (vgl. Fdrber 1988a,
1995). In den Folgejahren haben sich die 6konomischen Arbeiten vor allem mit der zu erwar-
tenden Ausgabenentwicklung und den moglichen Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haus-
halte auseinandergesetzt (vgl. Besendorfer et al. 2006, Fuest, W. 2007 oder Werding/Hofmann
2002, 2008). Auch die offiziellen Versorgungsberichte der Bundesregierung sind in diesen
Kontext einzuordnen. Der dritte Versorgungsbericht aus dem Jahr 2005 stellt hierbei den
letzten Gesamtbericht fiir Bund, Linder und Gemeinden dar (vgl. BMI 2005). Hingegen ent-
hélt der vierte Versorgungsbericht aus dem Jahr 2009 (BMI 2009a), aufgrund der Dezentrali-
sierung des Versorgungsrechts durch die Foderalismusreform I, nur noch Vorausberechnun-
gen fiir die Bundesebene. Neben den genannten Arbeiten zur Entwicklung der Versorgungs-
ausgaben wurde die wirtschaftswissenschaftliche Diskussion Ende der 1990er Jahre durch
Kostenvergleiche zwischen Beamten und Angestellten bei der Stellenbesetzung im 6ffentli-
chen Dienst bestimmt (vgl. DIW 1996, Fdrber et al. 1999). In den letzten zehn Jahren wurden
schlieBlich auch vermehrt Reformoptionen fiir die Beamtenversorgung untersucht und ihre
Auswirkungen abgeschétzt (vgl. Bomsdorf 2003, SVR 2005, Benz et al. 2009a sowie Haug
2011).

In der Gesamtschau ergab sich iiber Jahre hinweg ein recht unbefriedigendes wissenschattli-
ches Bild zur Beamtenversorgung. Insbesondere in den wirtschaftswissenschaftlichen Arbei-
ten wurden haufig nur Teilaspekte des Versorgungssystems untersucht. Hierbei fehlten in der
Regel Beziige zur Theorie der Alterssicherung sowie ein umfassender Blick auf die Wechsel-
wirkungen der Leistungs- und der Finanzierungsseite. Zudem gab es lange Zeit keinerlei
Verbindungen und Ankniipfungspunkten zwischen der wirtschaftswissenschaftlichen und der
juristischen Fachdiskussion. Allerdings konnten diesbeziiglich in letzter Zeit deutliche Fort-
schritte erzielt werden. Im Rahmen eines interdisziplindren Forschungsprojekts am Deutschen
Forschungsinstitut fiir Offentliche Verwaltung in Speyer wurden erstmalig die Erkenntnisse
der 6konomischen und rechtswissenschaftlichen Forschungsstringe zur Beamtenversorgung
zusammengefiihrt (vgl. Fdarber et al. 2009, 2011a sowie Funke/Walther 2010). Der Ab-
schlussbericht dieses Forschungsprojektes (vgl. Férber et al. 2011b) definiert zum Beispiel
erstmals ganzheitliche Anforderungskriterien an die Leistungs- und die Finanzierungsseite

und prasentiert grundlegende Analysen zum Finanzierungsbeitrag der Beamten durch die



bisherigen Reformen. Dariiber hinaus werden bestehende Nachhaltigkeitsdefizite im Versor-

gungssystem aufgezeigt und die Ursachen hierfiir geklért.

Die vorliegende Arbeit baut auf den Ergebnissen aus diesem Forschungsprojekt auf und ver-
folgt das Ziel, die Forschungsliicke zur Beamtenversorgung im wirtschaftswissenschaftlichen
Bereich weiter zu schlieBen. Zu diesem Zweck werden die 6konomischen Teile der oben
genannten Forschungsarbeiten vertieft und in die Theorie der Alterssicherung ,,eingebettet®.
Dartiber hinaus werden die Arbeiten von Fdrber et al. um eine Analyse der institutionellen
Merkmale der Beamtenversorgung, detaillierte 6konomische Zielkriterien und ausfiihrliche
Modellrechnungen bzw. Untersuchungen zu mdglichen kiinftigen Reformauswirkungen er-
weitert. Der Fokus richtet sich dabei sowohl auf einzelne ReformmaBnahmen als auch auf die
dahinterstehenden Reformkonzepte und deren konkrete Konsequenzen fiir das Leistungsni-
veau und die Versorgungskosten. Die grundlegenden forschungsleitenden Fragen der vorlie-

genden Arbeit konnen demnach wie folgt formuliert werden:

e Welchen konkreten Beitrag haben die in den vergangenen Jahren durchgefiihrten Re-
formen der Beamtenversorgung dazu geleistet, das Versorgungssystem umfassend auf
Nachhaltigkeit auszurichten?

e Wo miissen kiinftige Reformen ansetzen, um die Beamtenversorgung verldsslich und
zukunftssicher auszugestalten? Und wie konnten diese Reformmafinahmen im Detail

aussehen?

Da die Beamtenversorgung als Untersuchungsgegenstand ein sehr breites und komplexes Feld
darstellt, ist es bei dem verwendeten Analysekonzept erforderlich, bereits zu Beginn der Ar-
beit einige Einschrinkungen und Abgrenzungen vorzunehmen: Zum einen stellen sémtliche,
im Anschluss folgende Untersuchungen und Berechnungen auf das altbekannte viergliedrige
Lauftbahngruppenprinzip der Beamten ab. Vor dem Hintergrund, dass einige Bundeslédnder in
diesem Bereich ginzlich neue Wege bestreiten®, wird sich hier kiinftig erheblicher weiterer
Forschungsbedarf, z.B. hinsichtlich der Auswirkungen auf das Lebenseinkommen der Beam-
ten, ergeben. Des Weiteren werden die Beihilferegelungen in dieser Arbeit aullen vor gelas-
sen, obwohl im Beihilfesystem zum Teil dhnlich gelagerte Probleme wie in der Beamtenver-

sorgung auftreten. Aufgrund des starken thematischen Bezugs zur Gesundheitspolitik und zur

2 Manche Bundeslinder schaffen den einfachen Dienst ab und haben kiinftig nur noch drei Laufbahngruppen.

Die norddeutschen Lénder konnten sich gemeinsam gar auf ein zweigliedriges System versténdigen.
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Krankenversicherung wird das Beihilfesystem im Folgenden nicht ndher betrachtet, da dies
den Rahmen der vorliegenden Arbeit ,,sprengen” wiirde. Des Weiteren beschrinken sich
samtliche quantitative Analysen auf den unmittelbaren Dienst der Gebietskdrperschaften®. Die
Ausfiihrungen zur Ausgestaltung der Finanzierung beziehen sich vorwiegend auf den Bund
und die Lander, da nicht detailliert auf die verschiedenen Finanzierungsmodelle der kommu-
nalen Versorgungskassen eingegangen werden kann. Auch werden den angestellten Modell-
rechnungen, soweit nicht ausdriicklich etwas anderes angegeben wird, stets die beamtenrecht-

lichen Regelungen fiir die Bundesebene zugrunde gelegt.”

Der Aufbau der vorliegenden Arbeit orientiert sich an den drei Grundelementen einer rationa-
len Wirtschafts- und Sozialpolitik (vgl. Schmdhl 2009, S. 121 ff.). Diesem Ansatz entspre-
chend sind zunéchst konkrete Ziele fiir die Beamtenversorgung zu definieren. AnschlieBend
ist die tatséchlich bestehende Situation (Lage) zu bestimmen und mit der angestrebten Situati-
on zu vergleichen. In einem letzten Schritt sind Instrumente (Mittel) auszuwihlen, die geeig-
net erscheinen, um die Lage des Versorgungssystems den Zielen anzunidhern. Konkret glie-
dert sich die Arbeit nach dieser Einleitung in fiinf weitere Kapitel. In dem sich anschlie3en-
den Kapitel 2 wird zundchst nach den institutionellen Merkmalen und Besonderheiten der
Beamtenversorgung gefragt, welche sowohl bei der Durchfiihrung konkreter Reformen als
auch bei deren Analyse zu beachten sind. Zu diesem Zweck werden nach einem kurzen histo-
rischen Abriss die entscheidenden Prinzipien und Ausgestaltungsmerkmale der Leistungs-
und der Finanzierungsseite aus theoretischer Sicht erortert. Das Kapitel schliet mit einem
kurzen institutionellen Vergleich der Beamtenversorgung mit der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung, was die Einordnung des Versorgungssystems in das Gesamtsystem der Alterssiche-

rung erleichtern soll.

Um am Ende der Analyse den Erfolg der bisherigen Reformen und die Erfolgsaussichten
kiinftiger Reformansitze beurteilen zu konnen, werden in Kapitel 3 normative Zielkriterien
fiir eine zeitgemile Beamtenversorgung zusammengetragen. Hierbei muss (nach Ansicht des
Autors) das tlibergeordnete Ziel darin bestehen, das Versorgungssystem umfassend auf Nach-

haltigkeit auszurichten. Es ist deshalb zu kldren, welche einzelnen Kriterien die Leistungs-

3 Ohne die Beamten bei Post und Bahn.

*  Des Weiteren wird darauf hingewiesen, dass die vorliegende Arbeit zwischen Marz 2008 und Juni 2012

erstellt wurde. Folglich wurden nur die bis zu diesem Zeitpunkt vorgenommenen Reformen beriicksichtigt.
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und die Finanzierungsseite der Beamtenversorgung kiinftig erfiillen miissen, um den wirt-
schafts- und sozialpolitischen Teilzielen eines ausgewogenen Nachhaltigkeitskonzepts ge-
recht zu werden. Da fiir die Herleitung eines solchen Zielsystems stets die relevanten Rah-
menbedingungen zu beriicksichtigen sind, erfolgt zudem eine ausfiihrliche Beschreibung der

derzeit bedeutsamsten externen Einflussfaktoren auf das Versorgungssystem.

Im Hauptteil der Arbeit, den Kapiteln 4 und 5, werden die bisherigen Reformen, der Status
quo des Versorgungssystems und alternative Reformansitze einschlieSlich ihrer Wirkungs-
weise detailliert untersucht. Hierbei werden in Kapitel 4 vorwiegend Modellrechnungen und
Zahlen zur Beurteilung der derzeitigen Situation der Beamtenversorgung prasentiert. Konkret

werden dort folgende Forschungsfragen beantwortet:

e Welche Reformen sind im Bereich der Beamtenversorgung in den letzten gut 20 Jah-
ren erfolgt und sind ggf. in anderen Alterssicherungssystemen {iibliche Mallnahmen
unterblieben?

e Wie haben sich die bisher erfolgten ReformmafBnahmen auf die Finanzierungssituation
in den Gebietskorperschaften ausgewirkt und mit welcher Belastung der 6ffentlichen
Haushalte ist kiinftig durch die Beamtenpensionen zu rechnen?

e Welche individuellen Auswirkungen haben bzw. hatten die einzelnen Reformen auf
das Leistungsniveau der Beamtenversorgung? Kann auch nach den Reformen eine aus
okonomischer Sicht angemessene Versorgung gewéhrleistet werden?

e Welchen Einfluss haben die bisherigen MaBnahmen auf die Héhe der Versorgungs-
kosten fiir einen Beamten oder eine Beamtin? Und wie sehen die konkreten Wechsel-
wirkungen aus, die zwischen der Leistungs- und der Finanzierungsseite des Versor-

gungssystems bestehen?

Zur Beantwortung dieser Fragen werden sowohl quantitative als auch qualitative Analysen zu
den bereits eingetretenen und noch zu erwartenden Auswirkungen der beschlossenen Refor-
men prasentiert. Betrachtet werden hierbei insbesondere die seit dem Jahr 1989 erfolgten
Reformmafnahmen. Methodisch geschieht dies anhand von detaillierten Vorausberechnungen
zu den kiinftig zu erwartenden Versorgungsausgaben und von Modellrechnungen zur Ent-
wicklung des Alterseinkommensniveaus, der ,,erdienten” Versorgung sowie der kalkulatori-

schen Beitrage auf Basis verschiedener Modellerwerbsbiographien.

Die Ergebnisse dieser Analyse werden anschlieBend in Kapitel 5 den zuvor aufgestellten

Zielkriterien fiir das Versorgungssystem (aus Kapitel 3) gegeniibergestellt. Auf diesem Weg
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kann eine systematische Bewertung des Status quo vorgenommen und der bestehende Re-
formbedarf in der Beamtenversorgung bestimmt werden. Anschlieend folgt eine ausfiihrliche
Analyse weiterer denkbarer Reformoptionen fiir die Leistungs- und die Finanzierungsseite.
Das Ziel dieses Kapitels 5 ist somit darin zu sehen, konkrete praxisrelevante Antworten auf

die nachstehenden Fragen zu finden:

e Waren die Reformen der vergangenen Jahre geeignet, um die Beamtenversorgung um-
fassend auf Nachhaltigkeit auszurichten?

e In welchen Bereichen des Versorgungssystems bestehen nach wie vor grofle Nachhal-
tigkeitsdefizite und somit dringender Reformbedarf?

e An welchen Stellen oder Hebeln sollten kiinftige Reformen ansetzen und wie sollten
die entsprechenden Reformmalnahmen im Detail ausgestaltet werden?

e Welche konkreten Auswirkungen héatten diese ReformmafBnahmen auf das Leistungs-
niveau und die Versorgungskosten? Wie kdnnen dariiber hinaus die Leistungs- und die
Finanzierungsseite der Beamtenversorgung derart verkniipft werden, dass auch lang-

fristig eine nachhaltige Versorgungspolitik gewihrleistet werden kann?

Um Aussagen iiber die erwarteten Auswirkungen der einzelnen Reformansitze treffen zu
konnen, werden das Versorgungsniveau und die Versorgungskosten der Reformszenarien
wiederum anhand der zuvor verwendeten Modellerwerbsbiographien quantifiziert. Dariiber
hinaus ist die Funktionsweise und die konkrete Ausgestaltung eines nachhaltigen Finanzie-
rungsverfahrens fiir die Beamtenversorgung zu diskutieren. Als abschlieendes Ergebnis der
vorliegenden Arbeit wird schlieBlich ein umfangreiches und ausgewogenes ,,Reformpaket*
prasentiert, mit welchem es gelingen konnte, die Beamtenversorgung umfassend auf Nachhal-
tigkeit auszurichten und in die heutige Zeit zu stellen. In Kapitel 6 folgt eine praxisorientierte

Schlussbetrachtung der Forschungsergebnisse einschlieBlich eines kurzen Ausblicks.



2 Grundziige der Beamtenversorgung

Die Beamtenversorgung ist als eigenstindiges Teilsystem der sozialen Sicherung (Ruland
2008c, S. 90) dem Bereich der Alterssicherung zuzurechnen, welche einen der fiinf Grund-
pfeiler des sozialen Sicherungssystems in Deutschland bildet. Soziale Sicherungsleistungen
dienen grundsdtzlich der Absicherung von Lebensrisiken und deren jeweiligen Folgen (vgl.
exemplarisch Ehrentraut 2006, S. 23). Im Vergleich zu anderen Alterssicherungssystemen in
Deutschland stellt die Beamtenversorgung ein Sondersystem dar, welches durch diverse Ei-
genarten hinsichtlich Leistungsausgestaltung und Finanzierung gekennzeichnet ist.’” Da die
Besonderheiten des Versorgungssystems vor allem historisch bedingt sind, beginnt dieses
Kapitel mit einem knappen Abriss iiber die zeitgeschichtliche Entwicklung der Beamtenver-
sorgung (Abschnitt 2.1). AnschlieBend wird das Alterssicherungssystem anhand der instituti-
onellen Merkmale in das deutsche System der Alterssicherung eingeordnet (Abschnitt 2.2).
Hierbei wird u.a. ausfiihrlich auf die verfassungsrechtlichen Vorgaben des Art. 33 Abs. 5 GG
fiir die Beamtenversorgung eingegangen, welche in der Reformdebatte hdufig nicht eindeutig
von (liberkommenen) historisch bedingten Regelungen abgegrenzt werden (hierzu ausfiihrlich
Fdrber et al. 2011b, S. 63 ff.). Nach diesen Ausfiihrungen zur Historie und zu den institutio-
nellen Grundlagen werden die Leistungsausgestaltung (Abschnitt 2.3) und die Finanzierung
(Abschnitt 2.4) der Beamtenversorgung vorgestellt. Da im Abschnitt Finanzierung auch
grundlegende Zusammenhdnge zwischen Alterssicherungsleistungen und Finanzierungsver-
fahren erldutert werden, fallt dieser entsprechend umfassend aus. Zum Abschluss des Kapitels
werden die wichtigsten Grundziige der Beamtenversorgung zusammengefasst und die Beson-
derheiten durch einen institutionellen Vergleich mit der Gesetzlichen Rentenversicherung

herausgestellt (Abschnitt 2.5).

2.1 Historische Entwicklung der Beamtenversorgung

Die Wurzeln des deutschen Berufsbeamtentums mit seinen institutionellen Besonderheiten

reichen bis in das 18. Jahrhundert zuriick und haben sich zunéchst in Abgrenzung von der

°  Im Gegensatz zu der hier vertretenen Auffassung, dass es sich bei der Beamtenversorgung um ein Alterssi-

cherungssystem handelt, bei dessen Ausgestaltung die hergebrachten Grundsétze des Berufsbeamtentums zu
beachten sind, wird in Teilen der Literatur betont, dass es sich bei dem Ruhegehalt um ein ,,Gehalt™ in der

Ruhestandsphase und keine ,,Gehaltsersatzleistung® handelt (vgl. exemplarisch Merten 1999, S. 811).
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dlteren Institution des Fiirstendienstes entwickelt (vgl. Férber et al. 2011b, S. 64). So war die
Entstehung des Berufsbeamtentums eng mit der Abkehr vom Lehnswesen und der Trennung
der Offentlichen Angelegenheiten von den Privatangelegenheiten der Fiirsten bzw. der regie-
renden Hauser und der Entwicklung von Staaten im heutigen Sinne verkniipft (ebd.; Krause
2008, S. 27; Summer 1992, S. 1). Unter der Vorreiterrolle PreuBens mit den Koénigen Fried-
rich Wilhelm 1. und Friedrich II. wurde im 18. Jh. eine zweckrationale Ausgestaltung des
Beamtentums und des Dienstrechts vorangetrieben, welche durch den frithpreuBBischen Geist
beeinflusst und am Leitziel einer zwar ,,uneingeschriankte(n) Macht des Monarchen, aber
Machtausiibung zum Wohl der Untertanen* ausgerichtet wurde (vgl. Summer 1986, S. 16,
18). So sprach das ,,Preullische Allgemeine Landrecht” aus dem Jahr 1794 wegweisend von
,Dienern des Staates®, die vorziiglich dem Wohl des Staates verpflichtet sind (ebd., S. 291).
Letztendlich ist das heutige deutsche Beamtenrecht als das Ergebnis einer langjéhrigen Ent-
wicklung anzusehen, welches durch politische Bediirfnisse und verschiedenste Interessenla-
gen der jeweiligen Epochen geprigt wurde. Insbesondere ,,der Ubergang des absolutistischen
Staates zum Rechtsstaat und der Ubergang des monarchischen Rechtsstaates zum demokrati-
schen Rechtsstaat” haben als ,,grundlegende staatliche Umwailzungen auch grundlegende
Neuerungen im Recht der Staatsdiener bewirkt (Krause 2008, S. 27; vgl. auch Fdrber et al.
2011b, S. 64). Mit jeder neuen Entwicklungsstufe des ,,modernen‘ Staates sind dabei Grunds-

atze fiir die Staatsdiener entstanden, die bis heute Geltung beanspruchen.

Die Entwicklung der Altersversorgung im 6ffentlichen Dienst ist als Teil dieses Herausbil-
dungsprozesses des deutschen Beamtenrechts zu verstehen. Historische Ausfithrungen zur
Beamtenversorgung beginnen deshalb in der Regel ebenfalls im 18. Jh. mit dem Verweis auf
erste Ansidtze von Beamtenpensionen. Des Weiteren wird hdufig betont, dass die staatliche
Altersvorsorge fiir Zivilbeamte neben der Versorgung von Militdrangehorigen sowie Berg-
und Seeleuten die fritheste Form der Alterssicherung darstellt (vgl. z.B. Rothenbacher 2000,
S. 127 f.). Als konkreter Startpunkt der Beamtenversorgung kann die Bayerische Hauptlande-
spragmatik des Jahres 1805° bezeichnet werden, in welcher die erste eindeutige Strukturie-
rung des Systems beamtenrechtlicher Vermdgenszuwendungen erfolgte (Krause 2008, S.
265). Im weiteren Verlauf der ersten Halfte des 19. Jh. wurden in fast allen deutschen Staaten

Pensionsgesetze fiir Beamte erlassen, allerdings wéhlten die einzelnen Staaten fiir die Finan-

6 Eine vollstindige Zusammenstellung der in diesem Abschnitt angefiihrten Gesetzestexte findet sich in Sum-

mer 1986.



zierung der Pensionen zundchst recht unterschiedliche Wege. Zum einen gab es — u.a. in Bay-
ern — frith eine beitragsfreie Versorgung, die sich Ende des 19. Jh. allgemein durchsetzen
sollte (vgl. Ruland 2008c, S. 92). Andererseits existierten in den Anfangsjahren der Beamten-
versorgung auch beitragsfinanzierte Pensionskassen, die in Preu3en immerhin bis in die Zeit
um 1870 bestand hatten’. Eine Riicklagenbildung fiir Beamtenpensionen ist demnach keines-
wegs eine Idee neuerer Zeit, sondern stammt vielmehr aus dem 19. Jh. Dieser Sachverhalt
deutet bereits darauf hin, dass die Art der Bereitstellung der Mittel fiir die Beamtenversorgung

,nicht historisch determiniert ist* (Krause 2008, S. 273).

Zu Zeiten ihrer Entstehung diente die Beamtenversorgung vor allem der Absicherung des
Risikos der Dienstunfahigkeit (Ruland 2008c, S. 92; Benz et al. 2009b, S. 3). Eine fixe oder
gar einheitliche gesetzliche Altersgrenze fiir den Pensionseintritt gab es damals in Deutsch-
land noch nicht. Vielmehr setzte die Pensionierung ein entsprechendes Ersuchen des Beamten
sowie eine Billigkeitsentscheidung im Einzelfall voraus, welche die Unfahigkeit den Pflichten
des letzten Amtes nachzukommen oder eine Altersschwiche nach langjdhriger Dienstzeit
feststellte (vgl. Krause 2008, S. 269 f.). Auch der Beschluss auf ,,Dienstgewértigkeit hinsicht-
lich moglicher neuer Aufgaben war denkbar (ebd.). Einige deutsche Staaten — beispielsweise
Hessen-Darmstadt und Sachsen — standen ihren Beamten allerdings nach 40 Dienstjahren
bzw. nach Vollendung des 70. Lebensjahres einen Entlassungsanspruch mit Pensionsbezug

Zu.

In der Regel waren im 19. Jh. keine Mindestdienstzeiten erforderlich um einen Pensionsan-
spruch zu erlangen. Allerdings stieg der Versorgungsanspruch in allen Staaten konstruktions-
bedingt mit Dauer der geleisteten Dienstzeit. Die Pensionshohe bestimmte sich bereits damals
als prozentualer Anteil der letzten Besoldung (abziiglich der Zulagen). Der Prozentsatz fiel in
den einzelnen deutschen Staaten unterschiedlich hoch aus und variierte zwischen 30% und
100% (vgl. hierzu Krause 2008, S. 266 ft.). Folglich wurde nicht durch alle Pensionsgesetze
die Existenz eines friihzeitig aus dem Dienst ausgeschiedenen Beamten vollstindig abgesi-

chert. Dennoch folgte der GroBteil der deutschen Staaten dem Grundsatz, dass mit dem Ein-

7 GemiB dem PreuBischen Pensionsreglement fiir Civil-Staatsdiener aus dem Jahr 1825 hatten die Staatsdiener

Beitrdge von ihrem Einkommen zu einem Pensionsfonds zu zahlen. Die zu zahlenden Beitrdge wurden pro-
gressiv, d.h. nach einem in Abhéngigkeit von der Hohe des Diensteinkommens ansteigenden Beitragssatz,

auf die Besoldung bemessen (vgl. Krause 2008, S. 273 f.).

9



tritt in den Staatsdienst eine (von der erbrachten Leistung unabhéngige) finanzielle Verpflich-

tung des Staates zur sozialen Absicherung der Bediensteten entsteht.

Kurz nach der Griindung des Deutschen Reiches folgte im Jahr 1873 der Erlass des Reichsbe-
amtengesetzes (RBG), welches die Beitragsfreiheit der Reichsbeamten grundsétzlich festlegte
(Rothenbacher 2000, S. 130). Dariiber hinaus wurden eine Mindestdienstzeit von 10 Jahren
als Voraussetzung fiir einen Pensionsanspruch und ein (weitestgehend einheitlicher) Hochst-
ruhegehaltssatz von 75% des letzten Gehaltes eingefiihrt (Krause 2008, S. 268 f.). Strittig war
zu dieser Zeit noch die Frage nach einer Pensionsberechtigung fiir die Angehorigen des Be-
amten bei dessen Tod. In den ersten Jahren der Beamtenversorgung war die Auffassung vor-
herrschend, dass die Fiirsorge fiir die Familienangehdrigen die (private) Aufgabe der Beamten
sei. Dementsprechend existierten ,,Unterstiitzungskassen®, an welche die Beamten Beitrage
entrichteten. Eine staatliche Witwen- und Waisenversorgung wurde in den deutschen Staaten
nur langsam und vereinzelt eingefiihrt. Das ,,Gesetz betreffend die Fiirsorge fiir die Witwen
und Waisen der Reichsbeamten der Civilverwaltung® aus dem Jahr 1881 brachte schlieBlich
eine gesetzgeberische Entscheidung fiir eine staatliche Versorgungskasse. Allerdings bestand
auch hier die Beitragspflicht der Beamten fiir ihre Hinterbliebenen bis ins Jahr 1888 fort. Eine
vom Staat zu gewdhrleistende Hinterbliebenenversorgung im heutigen Sinn statuierte erst das
Beamtenhinterbliebenengesetz von 1907 (vgl. zu diesem Absatz Rothenbacher 2000, S.
128 ff. sowie Krause 2008, S. 275 ft.).

Nach dem Ubergang zur Weimarer Republik und der grundsitzlichen (Zwei-)Teilung der
Alterssicherung im offentlichen Dienst durch die Errichtung der Arbeiterrentenversicherung
(1889) und der Angestelltenversicherung (1911) wurde in der Beamtenversorgung eine ge-
setzliche Altersgrenze flir den Eintritt in den Ruhestand festgelegt. Die Weimarer Reichsver-
fassung (WRV) verankerte das Ruhegehalt sowie die Hinterbliebenversorgung ausdriicklich
in Art. 129 (Merten 1999, S. 810) und sah in Art. 104 1 3 die Bestimmung einer absoluten
Altersgrenze fiir Richter durch den Gesetzgeber vor. Allerdings ging das PreuBBische Gesetz
iiber die Einfithrung einer Altersgrenze (AGG) vom 15. Dezember 1920 einen Schritt weiter
und legte neben der Altersgrenze fiir richterliche Beamte — mit Vollendung des 68. Lebens-
jahres — auch eine Altersgrenze fiir nichtrichterliche Beamte — mit Vollendung des 65. Le-
bensjahres — fest. Im Jahr 1923 wurde schlieBlich eine entsprechende Regelaltersgrenze auf
Reichsebene und eine Verpflichtung der Lander zum Erlass einer gleichlautenden Regelung
eingefiihrt (vgl. Krause 2008, S. 270 ff.). Dariliber hinaus wurde in der Zeit nach 1920 die
Tatsache, dass die Pensionen der frithen Altersversorgungssysteme nicht oder nur unregelma-
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Big an die Verdnderung der Lebenshaltungskosten bzw. der gesamtwirtschaftlichen Verhilt-
nisse angepasst wurden, als erheblicher Mangel identifiziert. Obwohl unter ,,Dynamik* heute
in der Regel (zumindest) eine nominale Erhohung der laufenden Versorgungsbeziige nach
Eintritt des Versorgungsfalls verstanden wird, stammt sie doch aus den Briining’schen Not-
verordnungen zwischen den beiden Weltkriegen. Eine Zeit, in der sowohl die Beamtenbeziige
herabgesetzt als auch die Versorgungsleistungen entsprechend gekiirzt wurden (vgl. Junke
1966, S. 85). Erst mit dem Abbau der Notverordnungen, welcher 1951 abgeschlossen wurde,
stiegen die Versorgungsbeziige wieder mit den allgemeinen Lohn- und Gehaltsbewegungen.

Allerdings erfolgte dies in der Regel zeitversetzt und selten in vollem Umfang (ebd.).

Die Jahre unter der Herrschaft des Nationalsozialismus (1933-1945) brachten versorgungs-
rechtlich keine erwihnenswerten Anderungen, waren allerdings fiir ,,das Bild einer auf die
Verfassung und das Gesetz verpflichteten Beamtenschaft eine Katastrophe* (Summer 1986, S.
34) hochsten Ausmalies. Nach Kriegsende blieb das in dieser Zeit erlassene Deutsche Beam-
tengesetz (DBG) von 1937 zunichst in ,,entnazifizierter Form in Kraft. Allerdings wurden
mit der Verfassungsgebung im Friihjahr 1949 Bestimmungen in das Grundgesetz (GG) auf-
genommen, die verfassungsrechtlich eine sog. institutionelle Garantie des Berufsbeamtentums
gewdhrleisten (Rothenbacher 2000, S. 137 f.) und fiir das Recht des offentlichen Dienstes
Regelungen unter Berlicksichtigung ,,der hergebrachten Grundsétze™ erforderlich machen.
Insbesondere Art. 33 Abs. 5 GG — aber auch dessen Absitze 2 und 4 sowie Art. 131 GG —
haben die Diskussionen um die Beamtenversorgung und ihre Reformmdglichkeiten bis heute

mafgeblich geprégt.

Die in den Anfangsjahren der Bundesrepublik verabschiedeten Beamtengesetze — wie bei-
spielsweise das Bundesbeamtengesetz (BBG) von 1953 — enthielten keine grundlegenden
Neuerungen im Bereich des Versorgungsrechts. Jedoch bildeten sich in den Folgejahren zu-
nehmend Unterschiede zwischen den detaillierten Versorgungsregelungen von Bund und den
einzelnen Liandern heraus. Auch das Beamtenrechtsrahmengesetz (BRRG) vom 1. Juli 1957,
welches das Ziel hatte zur Vereinheitlichung des deutschen Beamtenrechts beizutragen, konn-
te diese Entwicklung nicht verhindern (vgl. Rothenbacher 2000, S. 138). Die Basis fiir eine
bundeseinheitliche Regelung der Beamtenversorgung wurde erst durch das 28. Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes im Jahr 1971 gelegt, welches die konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes im Besoldungs- und Versorgungsrecht der Landesbeamten und
Landesrichter einfiihrte (Art. 74a GG a.F.). Diese neuen Kompetenzen nutzte der Bundesge-
setzgeber um die Beamtenversorgung durch das Beamtenversorgungsgesetz (BeamtVG) vom
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24. August 1976 bundesweit einheitlich auszugestalten. Das Gesetz regelte die versorgungs-
rechtlichen Details i{iberwiegend durch Ubernahme der jeweils mehrheitlichen Bundes- und

Landesbestimmungen (Minz 2010, S. 32).

Tabelle 1: Wichtige historische Entwicklungsschritte der Beamtenversorgung in

Deutschland

Bayerische Hauptlandespragmatik
(1805)

Erste Strukturierung des Systems beamtenrechtlicher

Vermogenszuwendungen

Reichsbeamtengesetz (1873)

Einfithrung
o der Beitragsfreiheit fiir Reichsbeamte,
o einer Mindestdienstzeit von 10 Jahren und

o eines Hochstruhegehaltssatzes von 75%

Gesetz betreffend die Fiirsorge fiir
die Witwen und Waisen der Reichs-
beamten der Civilverwaltung (1881)

Entscheidung fiir eine staatliche Versorgungskasse fiir

die Hinterbliebenenfiirsorge

Beamtenhinterbliebenengesetz
(1907)

Einrichtung einer Hinterbliebenenversorgung im heuti-

gen Sinn

Weimarer Reichsverfassung (1919)

Reichsverfassungskraft fiir Ruhegehalt und Hinterblie-
benenversorgung durch ausdriickliche Erwdhnung in

Art. 129 WRV

PreuBlisches Gesetz iiber die Einfiih-
rung einer Altergrenze (1920)

Einfithrung der Pensionsaltersgrenze von
o 65 Jahren fiir nichtrichterliche und

o 68 Jahren fiir richterliche Beamte

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland (1949)

Institutionelle Garantie des Berufsbeamtentums (Art. 33
Abs. 5 GG) macht Regelungen unter Beriicksichtigung

der hergebrachten Grundsétze erforderlich

Beamtenversorgungsgesetz (1976)

Bundesweite Vereinheitlichung der Beamtenversorgung

(in Bund und Léndern)

Foderalismusreform I (2006)

Dezentralisierung des Versorgungsrechts durch Wegfall
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bun-

des im Bereich der Versorgung

Eigene Zusammenstellung
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In der Folgezeit regelte das Beamtenversorgungsgesetz die Versorgung der Bundes- und Lan-
desbeamten sowie der Beamten der Gemeinden, der Gemeindeverbinde und der sonstigen der
Aufsicht des Landes unterstehenden Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des offentli-
chen Rechts (vgl. hierzu Ruland 2008c, S. 98 f.). Dieses Gesetz hat nach wie vor fiir weite
Teile der angesprochenen Beamtengruppen Giiltigkeit.® Zudem enthielt es bereits bei Erlass
eine Vielzahl der Regelungen, welche die Beamtenversorgung bis heute prigen. Im Wesentli-
chen regelt es die Versorgung der Beamten bei Alter und Dienstunfihigkeit sowie die Versor-
gung der Hinterbliebenen bei Tod der Beamten.” Da das Beamtenversorgungsgesetz in der
Regel die Rechtsverhéltnisse der bei seinem Inkrafttreten bereits vorhandenen Versorgungs-
empfanger unberiihrt gelassen und den Besitzstand der bereits vorhandenen aktiven Beamten
gewahrt hat, blieb in vielen Féllen zusétzlich das vor 1977 geltende Beamtenversorgungsrecht
relevant. Des Weiteren haben die zahlreichen Anderungen des Beamtenversorgungsgesetzes,
die ab dem Jahr 1989 noch konkreter Untersuchungsgegenstand der vorliegenden Arbeit sein
werden, zu zahlreichen Ubergangsbestimmungen gefiihrt. Erwiihnenswert ist dariiber hinaus
die Tatsache, dass bis heute ehemalige Beamte des Deutschen Reiches und deren Hinterblie-
bene eine beamtenrechtliche Pension nach dem Gesetz zur Regelung der Rechtsverhéltnisse

der unter Art. 131 GG fallenden Personen (,,G 131°) erhalten.

Die letzte historisch bedeutende Weichenstellung im Bereich der deutschen Beamtenversor-
gung wurde durch die Grundgesetzdnderung der sog. Foderalismusreform I vom 28. August
2006 und die Authebung von Art. 74a GG herbeigefiihrt. Seitdem steht dem Bundesgesetzge-
ber die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz nur noch hinsichtlich der Statusrechte und -
pflichten der Beamten und Richter zu. In Bezug auf die Laufbahnen, die Besoldung und die
Versorgung verbleibt dem Bund lediglich die ausschlieBliche Kompetenz iiber die Rechtsver-
héltnisse der in seinem Dienst stehenden Personen (vgl. Ruland 2008c, S. 98 f.; Fiérber et al.

2011b, S. 115 ff.; Minz 2010, S. 28 f.). Demzufolge wurde der Geltungsbereich des Beamten-

8 Zum derzeitigen Zeitpunkt (Stand Mai 2012) haben bereits einige Bundeslinder, u.a. Bayern und Baden-

Wiirttemberg, von ihrer im Jahr 2006 wieder erhaltenen Gesetzgebungskompetenz im Versorgungsbereich
Gebrauch gemacht. Zudem planen (nahezu) alle Bundesldnder den neuen Gestaltungsspielraum zu nutzen
(vgl. Férber et al. 2011b, S. 115 ff.). Hinsichtlich der Rechtsentwicklung im Bereich der Lander und den
Konsequenzen fiir die Beamtenversorgung an sich wird folglich in den nichsten Jahren erheblicher For-

schungsbedarf entstehen.

Fiir Krankheitsleistungen an die entsprechenden Personengruppen existiert hingegen ein besonderes Beihilfe-

recht.
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versorgungsgesetzes durch das Dienstrechtsneuordnungsgesetz 2009 auf Bundesbeamte be-
schriankt. Zwar bleibt das bisher giiltige BeamtVG als Bundesrecht in Kraft, allerdings nur bis
es durch konkretes Landesrecht ersetzt wird (Art. 125a Abs. 1 GG). Im Ergebnis wurde durch
diese Verfassungsidnderung die Einheitlichkeit im deutschen Beamtenversorgungsrecht wie-

der aufgegeben.

Die pragenden Entwicklungsschritte der Beamtenversorgung und die entsprechenden Gesetze
sind abschliefend in Tabelle 1 iiberblicksartig zusammengefasst. Wird dariiber hinaus nach
Traditionen der Beamtenversorgung gefragt, die iiber ihre gesamte Historie Bestand hatten, so

sind vor allem die folgenden drei Merkmale zu nennen (vgl. Ruland 2008c, S. 92):

e Die Bemessungsgrundlage fiir die Versorgung war regelméfig das Einkommen aus dem

letzten Amt,
e die Hohe der Versorgung war stets von der Dauer der Dienstzeit abhdngig und

e die Versorgungshohe war in der Regel von der Bediirftigkeit und den privaten Einkiinften

der Empfanger unabhéngig.

2.2 Institutioneller Rahmen und Einordnung in das System der

Alterssicherung

In Deutschland existiert ein komplexes und vielgestaltiges System der Alterssicherung, wel-
ches alle Institutionen, MaBBnahmen und Regelsysteme umfasst, die der Sicherung des Le-
bensunterhaltes im Alter dienen (vgl. Diinn/Fasshauer 2009, S. 111). Aus wirtschaftswissen-
schaftlicher Sicht besteht die Funktion von Alterssicherungssystemen darin, eine intertempo-
rale Umverteilung von Einkommen aus der Erwerbs- in die Nacherwerbsphase vorzunehmen.
Gemail der 6konomischen Theorie der Ersparnisbildung — in Form der sog. ,,Lebenszyklushy-
pothese des Sparens™ (Modigliani/Brumberg 1954; Modigliani 1986, S. 299 ff.) — soll der
Konsum von Individuen iiber den Lebenszyklus hinweg durch (jegliche Form von) Sparen in
der Erwerbsphase und durch Entsparen in der Nacherwerbsphase verstetigt werden (vgl. fiir
einen Uberblick zum Stand der Forschung Bérsch-Supan 2005, S. 451 ff)). Da die konkrete
Vorsorge fiir das Alter und die anschlieBende Sicherung des Lebensunterhaltes in der Realitét
sehr unterschiedlich erfolgen kann, kommt den grundlegenden Vorgaben, Konzeptionen und
Leitprinzipien eines Alterssicherungssystems eine besondere Bedeutung zu. Diese Grundprin-

zipien werden im Fall der Beamtenversorgung mafigeblich durch die fiir den o6ffentlichen
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Dienst charakteristische Sonderstellung der Beamten und deren besondere Bindung an den

Dienstherrn bestimmt.

2.2.1 Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die Beamtenversorgung

Das Grundgesetz verpflichtet den Gesetzgeber durch Art. 33 Abs. 5, bei der Regelung des
offentlichen Dienstrechts die ,,hergebrachten Grundsitze des Berufsbeamtentums zu beriick-
sichtigen”. Aus diesem Grund bilden das Versorgungsrecht und das sonstige Beamtenrecht
eine rechtliche und sachliche Einheit (vgl. Ruland 2008c, S. 90), d.h. die Regelungen der
Beamtenversorgung sind in den gesamten beamtenrechtlichen Kontext zu stellen. Grundsétz-
lich soll die institutionelle Garantie des Berufsbeamtentums in Art. 33 GG dem Zweck die-
nen, in der freiheitlichen, rechts- und sozialstaatlichen Demokratie eine stabile Verwaltung zu
sichern bzw. einen Ausgleich gegeniiber den gestaltenden politischen Kriften zu schaffen
(vgl. Fieberg 2001, S. 79; Battis 1998, S.117 f.).). Beamten kommt deshalb ein 6ffentlich-
rechtlicher Sonderstatus zu, der u.a. durch die ,,Dienst- und Treuepflicht der Beamten ge-
kennzeichnet ist und mit einseitiger Weisungs- bzw. Regelungsbefugnis des Dienstherrn hin-

sichtlich Arbeitszeit, Dienstort, Besoldung und Versorgung einhergeht.

Die durch Art. 33 Abs. 5 GG geschiitzten hergebrachten Grundsitze sind als Prinzipien zu
verstehen, welche die Institution des Berufsbeamtentums prigen und nicht an das
Beamtenrecht einer bestimmten Epoche gebunden sind (hierzu ausfiihrlich Fdrber et al.
2011b, S. 63 ff. mit weiteren Nachweisen). Nach herrschender juristischer Meinung ist die
Versorgung der Beamten mit ihrer langen und ungebrochenen Tradition (vgl. Abschnitt 2.1)
Bestandteil und Auspridgung dieser hergebrachten Grundsitze (vgl. exemplarisch Ruland
2008c, S. 93). Die institutionelle Gewahrleistung des Art. 33 Abs. 5 GG gilt allerdings nicht
fiir einzelne, einfachgesetzliche Regelungen des Beamten- bzw. Versorgungsrechts, sondern
lediglich fiir den tiberlieferten Kernbestand von Strukturprinzipien (Wolff 2005, S. 361), die
sich durch Fundamentalitdt und Tradition auszeichnen miissen. Zudem gibt es auch fiir diese
Prinzipien kein ,,Traditionsprivileg“ des Berufsbeamtentums, denn die hergebrachten
Grundsétze sind nicht starr sondern einer Fortentwicklung zuginglich. Dies wurde mit der
Foderalismusreform I im Jahr 2006 ausdriicklich in Art. 33 Abs. 5 GG aufgenommen (vgl.
Fiérber et al. 2011b, S. 67).

Auch das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) rdumt — trotz aller Tradition in der Beamten-
rechtsentwicklung (vgl. Bull 2008a, S. 4 ff.) — nach stédndiger Rechtsprechung dem Gesetzge-
ber einen weiten Gestaltungs- und Ermessensspielraum fiir die Ausgestaltung und Fortent-
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wicklung des Beamtenrechts — und somit auch des Versorgungsrechts — ein.' Fiir die Beam-
tenversorgung bedeutet dies, dass grundlegende Reformen keine Streichung des Art. 33 Abs.
5 GG erfordern, wie es beispielsweise die ,,Bull-Kommission* im Jahr 2003 vorgeschlagen
hat (Bull-Kommission 2003, S. 164, 170). Vielmehr hat sich Art. 33 Abs. 5 GG in der Ver-
gangenheit deshalb als ,,Hindernis*“ flir konsequente Reformen der Beamtenversorgung — mit
dem Ziel der Anpassung an verdnderte gesellschaftliche Rahmenbedingungen — erwiesen,
weil vieles in Art. 33 Abs. 5 GG hineininterpretiert oder mit ihm legitimiert wurde, was kei-
nen unmittelbaren Grundsatzcharakter hat. In der Folge wurden unter Bezugnahme auf
Art. 33 Abs.5 GG lange Zeit eine besitzstandswahrende Interessenpolitik betrieben und reine
Teilaspekte des Versorgungsrechts zu hergebrachten Grundsétzen erklért (vgl. Fdrber et al.

2011b, S. 63 1.).

Gleichwohl existieren einige Grundsitze, die fiir die Beamtenversorgung unbestritten als
hergebracht im Sinne von Art. 33 Abs. 5 GG anzuerkennen sind. In erster Linie ist hier das
Alimentationsprinzip zu nennen, welches die verfassungsrechtliche Basis des Besoldungs-
und Versorgungsrechts darstellt. Dieser Alimentationsgrundsatz soll die wirtschaftliche und
personliche Unabhéngigkeit der Beamten sichern (exemplarisch Lindner 2007, S. 221). Im
Zusammenspiel mit der grundsitzlichen Lebensldnglichkeit des Beamtenverhiltnisses (Le-
benszeitprinzip), welche insbesondere darauf abzielt, dass Beamte nicht willkiirlich sondern
nur durch Richterspruch aus ihrem Amt entfernt werden kénnen, dient das Alimentationsprin-
zip zum Schutz der Integritdt der Beamten, der Rechtsstaatlichkeit und der Stabilitdt der Ver-
waltung (vgl. Merten 1999, S. 810 f.). Die Alimentation wird deshalb als ein 6ffentlich-
rechtlicher Unterhaltsanspruch der Beamten in Gegenleistung fiir ihre (lebenslange) Dienst-
und Leistungsbereitschaft angesehen. Es handelt sich bei der Alimentationspflicht allerdings
nicht um eine einseitige Flirsorgeleistung im Verhéltnis von Staat zu Biirger, sondern um eine
von dem Beamten bzw. der Beamtin erdiente Unterhaltsleistung im besonderen Gewaltver-
héltnis mit einseitiger Regelungskompetenz des Parlaments unter Ausschluss von Tarifrege-

lung und Streik (ebd.; Férber et al. 2011b, S. 70; Summer 1991, S. 5).

Das Bundesverfassungsgericht hat das Alimentationsprinzip in stindiger Rechtssprechung als
einen nicht nur ,,zu bertlicksichtigenden* sondern vielmehr ,,zu beachtenden* hergebrachten

Grundsatz eingestuft, wodurch die gesetzgeberische Freiheit eingeschrénkt ist. Aus diesen

1% Entsprechende Verweise auf die Rechtsprechung finden sich bei Féirber et al. 2011b, S. 68 f.
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Griinden kommt Lindner zu dem Schluss, dass Alimentation, Unabhingigkeit, Verantwortung
und die Bewahrung rechtsstaatlicher Standards einen untrennbaren Zusammenhang bilden,
den es bei der Fortentwicklung des Beamtenrechts (stets) zu beachten gilt (Lindner 2007,
S. 221). Konkret verpflichtet das Alimentationsprinzip den Dienstherrn, seinen Beamten (so-
wie deren Familien) — als Folge des Lebenszeitprinzips — auch nach Beendigung der aktiven
Dienstzeit einen angemessenen Lebensunterhalt zu gewéhren. Inhaltlich bildet hierbei die sog.
»~Amtsangemessenheit™ des Unterhalts den Dreh- und Angelpunkt fiir die erforderliche Hohe

von Besoldung und Versorgung.

Eine abschliefende Antwort auf die Frage, wann die Alimentation der Hohe nach amtsange-
messen ist, haben bisher weder die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes noch
rechtswissenschaftliche Beitrdge zu diesem Thema geliefert (vgl. Lindner 2007, S. 221 f.;
Wolff 2005). Okonomische Studien zur Beamtenversorgung blenden die Fragestellung nach
der quantitativen Bestimmung von ,,Amtsangemessenheit” bisher (nahezu) vollstindig aus
(vgl. zu dieser Problematik Fdrber et al. 2011b, S. 13 f.). Gleichwohl koénnen aus den Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichtes und den diesbeziiglichen Rechtsanalysen einige
konkrete verfassungsrechtliche Vorgaben und Grundsétze zur Beurteilung der Amtsangemes-
senheit abgeleitet werden, die der Gesetzgeber fiir die konkrete Ausgestaltung der Alimentati-
on zu beachten hat (Bamberger 2008, S. 362). Diese verfassungsrechtlichen Rahmenbedin-
gungen werden in der vorliegenden wirtschaftswissenschaftlichen Arbeit zu den Reformen
der Beamtenversorgung insbesondere zur Aufstellung von Zielkriterien flir ein zukunftssiche-
res Alterssicherungssystem der Beamten und zur abschlieBenden Bewertung der Reformen
herangezogen. In diesem Zusammenhang kommt nicht zuletzt der Entscheidung des Bundes-
verfassungsgerichtes eine grofle Bedeutung zu, dass die Versorgung aus dem letzten innege-
habten Amt an sich einen hergebrachten Grundsatz gem. Art. 33 Abs. 5 GG darstellt (vgl.
Wolff 2005, S. 362; Féirber et al. 2010, S. 95 £.)."" Da sich die Versorgungsleistung als Pro-
zentsatz der Dienstbeziige aus der letzten Besoldungsgruppe und (Dienstalters-)Stufe ergibt,

wirken sich die Besoldungsvorschriften regelmiBig auf die Versorgungshdhe aus.

""" Aus 6konomischer Perspektive ist allerdings nicht nachzuvollziehen, warum ausschlieBlich eine Versorgung
aus dem letzten Amt den Kernbestand der amtsangemessenen Alimentation sicherstellen sollte. Eine zeitan-
teilige Beriicksichtigung aller Amter iiber die gesamte ,, Beamtenerwerbsbiographie* kann dies ebenso leis-
ten. Auch der Verweis auf das Leistungsprinzip und die ,,Pflicht der Anerkennung aller Beférderungen* (vgl.
Wolff 2005, S. 362) iiberzeugt hier kaum, denn eine zeitanteilige Beriicksichtigung der jeweiligen Amtsaus-

iibung wiirde die Leistungsgerechtigkeit in der Beamtenversorgung sogar erhohen.
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Im Detail sind aus Sicht des Verfassers fiir eine 6konomische Betrachtung folgende verfas-

sungsrechtlichen Vorgaben zur amtsangemessenen Alimentation zu beachten:'

Bei der Uberpriifung, ob eine amtsangemessene Alimentation vorliegt, ist stets das verfiig-
bare Nettoeinkommen der Beamten relevant (vgl. Férber et al. 2011b, S. 76; Lindner 2007,
S. 222; Gdrditz 2008, S. 227).

Bei Ermittlung ihrer Untergrenze ist laut Bundesverfassungsgericht zu beachten, dass aus
dem Einkommen nicht nur die Grundbediirfnisse befriedigt werden sollen, sondern auch
ein (dem Amt angemessenes) Minimum an Lebenskomfort' (vgl. Wolff 2005, S. 366). Die
amtsangemessene Alimentation ist demnach ein MaBstabsbegriff, der nicht pauschal in ab-
soluter Hohe festgeschrieben werden kann, sondern sich an den konkreten Lebensverhilt-
nissen der Beamten (hinsichtlich Familie, Dienstrang und Amt) und der Entwicklung der
allgemeinen wirtschaftlichen Verhéltnisse sowie des allgemeinen Lebensstandards orien-

tiert (vgl. Lindner 2007, S. 222).

Als wichtigen relativen Bezugspunkt der Amtsangemessenheit fordert das Verfassungs-
recht eine durchgédngig abgestufte Differenzierung der Beziige entsprechend dem herge-
brachten Grundsatz der ,,Amterhierarchie® (vgl. Féirber et al. 2011b, S. 75). MaBgebend
fiir die Hohe der amtsangemessenen Alimentation ist nach diesem Grundsatz die Wertig-
keit des Amtes, welche sich als Auspragung des sog. Leistungsprinzips nach der fachlichen
Qualifikation, der damit verbundenen Laufbahn (Laufbahnprinzip), dem Verantwortungs-
bereich der Position und ggf. zusétzlichen Leistungskriterien bestimmt. In Anlehnung an
Lindner wird dieses Abstandsgebot zwischen den Dienstposten im weiteren Verlauf der
Arbeit als systemimmanente relative Amtsangemessenheit bezeichnet (vgl. hinsichtlich der

Besoldung Lindner 2007, S. 222).

Die Zusammenstellung basiert auf einer Analyse der einschldgigen rechtswissenschaftlichen Arbeiten. Es
handelt sich hier ausschlieflich um quantitativ verwertbare Kriterien, die keinerlei Anspruch auf Vollstin-

digkeit, insbesondere aus verfassungsrechtlicher Perspektive, erheben.

In der konkretisierenden Aufzéhlung zu diesem abstrakten Begriff nennt das Bundesverfassungsgericht die
Ausstattung des Haushalts mit dem tiiblichen elektrischen Gerit einschlielich seiner Unterhaltung, Radio-
und Fernsehgerit samt laufenden Kosten, Zeitungs- und Zeitschriftenbezug, Theaterbesuch und Besuch dhn-
licher Veranstaltungen, Kraftwagen, Urlaubsreise, Bausparvertrag, Lebensversicherung und Krankenversi-
cherung, Ausgaben fiir Fortbildung, soziale und politische Aktivititen und verniinftige Freizeitbeschéftigung

(BVerfGE 44, 249 (266) zitiert nach Farber et al. 2011b, S. 74 f.).
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e Aus dieser Vorgabe der systemimmanenten relativen Amtsangemessenheit wird abgeleitet,
dass eine Versorgungsleistung im Altersruhestand in der Regel iiber der Mindestversor-

gung gemdl § 14 Abs. 4 BeamtVG zu liegen hat (vgl. Wolff 2005, S. 366).

e Weitere Mallstibe bzw. Untergrenzen der Alimentation ergeben sich durch einen Ver-
gleich mit den Einkommensstrukturen auflerhalb des Beamtensystems. Fiir diese systemex-

terne relative Amtsangemessenheit werden als Bezugspunkte

— der angemessene Abstand vom sozialhilferechtlichen Gesamtbedarf bzw. der bedarfs-
orientierten Grundsicherung, welcher infolge der Argumentation des Bundesverfas-
sungsgerichtes in den Entscheidungen zur Alimentation kinderreicher Familien min-
destens 15% betragen muss (Wolff 2005, S. 366; vgl. auch Fdrber et al. 2010, S. 71),

— der angemessene Abstand zu dem Niveau der Gesetzlichen Rentenversicherung, da
diese anders als die Beamtenversorgung kein ,,Gesamtversorgungssystem* darstellt
(Ruland 2008c, S. 91; Wolff 2005, S. 366; vgl. hierzu Abschnitt 2.2.2), und

— der Lebensstandard von Personen im Ruhestand aus vergleichbaren Arbeitsbereichen,
und zwar sowohl von (ehemals) tariflich Beschiftigten im offentlichen Dienst (vgl.
Bamberger 2008, S. 363; Pechstein 2002, S. 2 f.) als auch in der Privatwirtschaft
(ebd.; vgl. auch Fdrber et al. 2011b, S. 75 f. sowie Lindner 2007, S. 222),

genannt.

Diese Zusammenstellung der verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir eine amtsangemessene
Alimentation belegt, dass der Staat seinen Beamten hinsichtlich des Leistungsniveaus der
Beamtenversorgung in besonderer Weise verpflichtet ist. Neuere Forschungsarbeiten zu den
verfassungsrechtlichen Grundlagen des Beamtenrechts (vgl. Bul/l 2008a) und zu ihrer Umset-
zung im aktuellen Versorgungsrecht (Fdrber et al. 2011b) betonen zudem, dass der Gestal-
tungsspielraum, den Art. 33 Abs. 5 GG hinsichtlich einer Fortentwicklung bietet, in der Ver-
gangenheit nicht ausgeschopft wurde. Vielmehr existieren nach wie vor im Versorgungsrecht
eine Vielzahl von Festlegungen und in der Fachliteratur entsprechende Interpretationen, die
heute nicht mehr zeitgemal erscheinen. Andererseits wird mittlerweile durch die Rechtspre-
chung sowie in (weiten) Teilen der Literatur betont, dass weder die Anhebung der Altersgren-
ze iiber das 65. Lebensjahr hinaus (Ruland 2008c, S. 97; Lorse 2005, S. 456) noch eine (im-
plizite) Beitragserhebung zur Beamtenversorgung (Battis/Kersten 2000, S.1338 f.; Ruland
1983, S. 160 sowie 1996, S. 12) einen Versto3 gegen Art. 33 Abs. 5 GG darstellen.
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Werden die Fortentwicklungsmoglichkeiten und verfassungsrechtlichen Grenzen des Art. 33
Abs. 5 GG — insbesondere hinsichtlich versorgungsspezifischer Auspragungen — zusammen-
fassend betrachtet, sind nach aktuellem Stand folgende Schlussfolgerungen zu ziehen (vgl.

Fdrber et al. 2011b, S. 96 ff.):

e Art. 33 Abs. 5 GG beinhaltet grundsitzlich eine Entwicklungsoffenheit. Es besteht sogar
ein Regelungsauftrag an den Gesetzgeber, das Berufsbeamtentum in den Rahmen des heu-
tigen Staatslebens einzufiigen und in die ,,Zeit zu stellen®. Demnach hat der Gesetzgeber
grundsétzlich einen weiten Gestaltungs- und Ermessensspielraum fiir die Ausgestaltung

und Fortentwicklung des Beamtenversorgungsrechts.

e Art. 33 Abs. 5 GG steht auch individuell nachteiligen Verinderungen — z.B. der Anderung
des Ruhegehaltssatzes — nicht entgegen. Ein Anspruch auf Besitzstandswahrung existiert

nicht.

¢ Die fiir die Beamtenversorgung relevanten hergebrachten Strukturprinzipien des Berufsbe-
amtentums (Alimentationsprinzip, Leistungsprinzip, Lebenszeitprinzip) diirfen, trotz
grundsétzlicher Anpassungs- und Fortentwicklungsfahigkeit, nicht in ihren Kernbestdnden
angetastet werden. Der Kernbestand des Alimentationsgrundsatzes besteht bspw. darin, die
wirtschaftliche Unabhéngigkeit der Beamten durch amtsangemessene Versorgungsbeziige
zu gewihrleisten (vgl. Lindner 2006, S. 13). In diesem Zusammenhang ist es besonders in-
teressant, wie hoch der Ruhegehaltsanspruch ist, den sich die Beamten iiber die gesamte

Dienstzeit durch ihre Amtsausfiihrung selbst erdient haben.

2.2.2 Konzepte und Sicherungsziel

Die verfassungsrechtlichen Garantien geben den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers fiir
die Beamtenversorgung vor. Aus dem Alimentationsprinzip folgt, dass die Beamtenversor-
gung grundsitzlich als ein einkommensbezogenes Alterssicherungssystem (vgl. Schmdhl
1998, S. 70 ff.) auszugestalten ist. Die Alterssicherung der Beamten kann weder auf einem
Fiirsorgemodell noch auf einem Grundsicherungsmodell basieren. Ein Fiirsorgemodell deckt
lediglich die unterste Schwelle der sozialen Sicherung im Alter ab und gewéhrt Leistungen
bei Bediirftigkeit (vgl. Bdcker et al. 2008, S. 380 ff.). Hingegen ist ein Grundsicherungsmo-
dell an dem Prinzip eines pauschalen, vom Erwerbsstatus unabhéngigen Leistungsbetrages
ausgerichtet. Beide Modelle wéren somit nicht nur mit der verfassungsrechtlichen Vorgabe

der amtsangemessenen Alimentation unvereinbar, sondern sie wiirden auch die bifunktionale
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Stellung der Beamtenversorgung im Gesamtsystem der Alterssicherung nicht berticksichti-
gen.'* Die ,,Bifunktionalitit der Beamtenversorgung wird in Abbildung 1 anhand des Drei-

Sdulen-Modells der Alterssicherung (vgl. World Bank 1994, S. 10 ff.) verdeutlicht.

Abbildung 1: Die Beamtenversorgung im Drei-Siulen-Modell der Alterssicherung

1. Saule 2. Séaule 3. Saule
Regelsicherung Zusatzsicherung Ergénzung
Betriebliche Privat
rivate
Gesetzliche Altersversorgung Vorsorge
Tarifbeschaftigte:
Renten- Zusatzversorgung (Sach- und
versicherung im offt_entllchen F/nqnz-
Dienst kap/ta/)
Beamte, Richter und Beamtenversorgung Private
Berufssoldaten: (,Bifunktionalitat) Vorsorge
Eigene Darstellung

Das Drei-Sdulen-Modell gliedert Alterssicherungsleistungen in Beziige aus Regelsicherungs-
systemen (erste Sdule), aus Zusatzsystemen der betrieblichen Alterssicherung (zweite Sdule)
sowie aus erginzender privater Altersvorsorge (dritte Siule)."” Der iiberwiegende Teil der
erwerbstitigen Biirger in Deutschland erhélt im Ruhestand eine beitragsbezogene Regelsiche-
rung durch die Gesetzliche Rentenversicherung (vgl. BMAS 2008, S. 55 ff.), die (grundsétz-
lich) durch eine betriebliche und eine private Altersversorgung ergénzt wird. Im Gegensatz

hierzu gewdhrleistet die Beamtenversorgung Regel- und Zusatzsicherung in einem System,

' Die Anforderungen an ein Fiirsorge- bzw. einem Grundsicherungsmodell sind fiir die Beamtenversorgung

allerdings als Bezugspunkte fiir eine angemessene Mindestversorgung zu beachten (vgl. Abschnitt 4.3.5).

Da das deutsche Gesamtsystem der Alterssicherung sowohl aus 6ffentlich-rechtlichen als auch privatrechtli-
chen Systemen mit unterschiedlicher Struktur, Zielsetzung, Funktion und quantitativer Bedeutung besteht,
wird in neueren Arbeiten hiufig das sog. Drei- bzw. Mehr-Schichten-Modell verwendet (Ruland 2008a, S. 17
ff.; Schmdhl 1998, S. 62 f.). Fiir die Einordnung der Beamtenversorgung in dieses System und die Veran-

schaulichung ihrer Bifunktionalitét ist das hergebrachte Drei-Sdulen-Modell jedoch besser geeignet.
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d.h. sie deckt die erste und die zweite Sdule der Alterssicherung ab (ebd., S. 28; BMGS 2003,
S. 123; Battis 1998, S. 119; Bdcker et al. 2008, S. 391). Diese unterschiedliche Zusammen-
setzung der Alterseinkiinfte von Beamten und Tarifbeschiftigten ist ebenfalls in Abbildung 1

dargestellt.

Um die Bedeutung bzw. Gewichtung der zweiten Sdule innerhalb der Beamtenversorgung
einschétzen zu konnen, ist die Tatsache zu beachten, dass ,,der 6ffentliche Dienst als Ganzes*
den groBten Arbeitgeber in Deutschland darstellt (Bomsdorf 2003, S. 11). GroBe Unterneh-
men der Privatwirtschaft bieten regelmafig eine umfassende betriebliche Alterssicherung an
(vgl. TNS Infratest Sozialforschung 2008a, S. 31 ff.). Aus institutioneller Perspektive ist fiir
die Beamtenversorgung folglich ein Anteil an betrieblicher Alterssicherung anzusetzen, der in
Qualitdt und Quantitét den ,,Betriebsrenten® groer Unternehmen entspricht. Die Existenz und
die Ausgestaltung der Zusatzversorgung fiir Tarifbeschiftigte des Offentlichen Dienstes als
Pflichtsystem unterstreicht diese Auffassung. Dariiber hinaus kann argumentiert werden, dass
dem offentlichen Dienst eine Leitbildfunktion fiir die Ausbildung und Ausgestaltung sog.
Normalarbeitsverhéltnisse und dementsprechend auch der betrieblichen Altersversorgung

zusteht (vgl. Preller 2011, S. 48 f.).

Hieraus folgt, dass fiir grundsitzliche Aussagen zur Einkommensersatzfunktion der Beamten-
versorgung nicht nur die verfassungsrechtlichen Vorgaben sondern auch die institutionellen
Anforderungen aus dem bifunktionalen Charakter des Alterssicherungssystems zu beachten
sind. Das erforderliche Sicherungsniveau der Beamtenversorgung unterscheidet sich deshalb
deutlich von dem einer Regelsicherung, wie es bspw. die Gesetzliche Rentenversicherung zu
gewihrleisten hat (BMGS 2003, S. 70). Vielmehr ist als Leistungsziel des Alterssicherungs-
systems die Sicherung des einmal erreichten Lebensstandards anzusehen, wenn der dritten
Saule der Alterssicherung lediglich eine ergénzende Funktion zugestanden wird (vgl. Ruland

2008, S. 20)."® Wird hingegen von der privaten Altersvorsorge ein substanzieller Anteil an der

' In diesem Zusammenhang fiihrt Ruland an, dass fiir die Lebensstandardsicherung im Alter insgesamt eine
Einkommensersatzquote von ca. 70% des Erwerbseinkommens notwendig sei, da in dieser Lebensphase ein
Grofiteil der Anschaffungen bereits getétigt ist und berufsbedingte Kosten nicht mehr anfallen (Ruland
2008a, S. 25). Ob ein Netto- oder ein Bruttosicherungsniveau als ZielgroB3e der Alterssicherung gewéhlt wer-

den sollte, bleibt dabei offen (vgl. hierzu auch Abschnitt 4.3).
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Lebensstandardsicherung im Alter erwartet'’, hat die Beamtenversorgung zumindest den
Sicherungsteil der ersten und der zweiten Sdule abzudecken. In diesem Fall ergibt sich jedoch
die Nebenbedingung, dass die Besoldungshohe in der aktiven Dienstphase hinreichend hohe
Beitragszahlungen fiir eine private Altersvorsorge ermdglichen muss. Diese Nebenbedingung
folgt aus der verfassungsrechtlichen Vorgabe, dass Beamten (und ihren Angehdrigen) sowohl
in der aktiven Dienstzeit als auch nach deren Beendigung ein amtsangemessener Lebensun-
terhalt zu gewidhren ist (Alimentationsprinzip). In diesem Zusammenhang spielt die Entschei-
dung des Gesetzgebers aus dem Jahr 2003, die Beamten in die staatliche Férderung einer
privaten kapitalgedeckten Altersvorsorge einzubeziehen (BMI 2005, S. 88), eine entscheiden-
de Rolle. Aus 6konomischer Perspektive ist demnach kiinftig auch die zweite Interpretation
des Sicherungsziels der Beamtenversorgung vertretbar.'® Sie wiirde zudem einem sich in den
letzten Jahrzehnten gewandelten Verstindnis der Gewichtung von staatlicher und privater
Altersvorsorge (vgl. Riirup/Myf3en 2008, S. 190 ff.; Borsch-Supan et al. 2008) in Deutschland

19
entsprechen.

Die Sicherung des Einkommens in der Nacherwerbsphase bzw. im Ruhestand kann grund-
sdtzlich liber ein beitragsdefiniertes oder ein leistungsdefiniertes Alterssicherungssystem
gewihrleistet werden (vgl. Fath/Urbitsch 2008, S. 24; OECD 2009, S. 27 f.). Letztendlich
geht es bei dieser Unterscheidung um die Zusageart der Alterssicherung. In beitragsdefinier-
ten Systemen (,,defined contribution systems®) erfolgt lediglich eine Beitragszusage zur Al-
terssicherung. Der Arbeitgeber und/oder der Arbeitnehmer verpflichten sich zur Erbringung

von in der Hohe festzusetzenden Beitragszahlungen. Ein Anspruch auf eine bestimmte (mo-

' Die Frage nach der Sicherung des einmal erreichten Lebensstandards ist (aus 6konomischer Perspektive)
nicht zwingend mit der Frage nach einer amtsangemessenen Alimentation gleichzusetzen. Aus verfassungs-
rechtlicher Sicht sind hier u.a. Minz und Merten anderer Auffassung (Minz 2010, S. 34 f.; Merten 1999, S.
811 ff.).

Eine staatliche Forderung der privaten Altersvorsorge der Beamten macht finanzpolitisch nur Sinn, wenn sie
einen Beitrag zur Lebensstandardsicherung leisten soll. Kommt hingegen allein den Versorgungsleistungen
der Beamtenversorgung eine Lebensstandardsicherungsfunktion zu, wére eine solche Forderung als Subven-
tion einer ,,Uberversorgung® zu werten. Aus dieser theoretischen Sichtweise auf das Sicherungsziel der Be-
amtenversorgung scheint der Begriff ,,Gesamtversorgungssystem nicht mehr zeitgemal zu sein (vgl. Ab-

schnitt 2.2.1).

Wohlgemerkt kann dies vollumfénglich erst in der Zukunft gelten, da der Aufbau einer privaten Altersvor-

sorge eine gewisse Vorlaufzeit benotigt.
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natliche) Leistungshohe besteht nicht, sondern diese ergibt sich bei Leistungseintritt in Ab-
héngigkeit von den Zinsertridgen der Beitrdge (und der Restlebenserwartung). Im Gegensatz
hierzu wird in leistungsdefinierten Systemen (,,defined benefit systems®) eine bestimmte
Versorgungsleistung zugesagt und die Verpflichtung eingegangen, diese zu erbringen. Klassi-
scherweise trdgt hier der Arbeitgeber oder die zur Finanzierung der Alterssicherung zwi-
schengeschaltete Institution das Risiko der Finanzierung. Allerdings schlieBen sich Leistungs-
und Beitragsorientierung in Alterssicherungssystemen keinesfalls gegenseitig aus. Vielmehr
ist der Ubergang zwischen diesen beiden Alterssicherungsmodellen in der Praxis flieBend.
Dies wird nicht zuletzt durch die nach 1999 eingefiihrten Zusatzfaktoren in die Rentenanpas-
sungsformel der GRV und die hierdurch forcierte stiarkere Beitragsorientierung deutlich (vgl.
Borsch-Supan 2007a, S. 158 ff.). Die Beamtenversorgung ist in dieser Hinsicht allerdings
nach wie vor den leistungsorientierten Systemen zuzuordnen (vgl. Schmdhl 1998, S. 74).
Dieser Fakt erschlieit sich in der Versorgungspraxis nicht zuletzt aus dem jahrelangen Ver-
zicht auf (explizite) Beitragszahlungen und demzufolge fehlenden Maf3staben bzw. Bezugs-

moglichkeiten fiir eine Beitragsorientierung.

Aus theoretischer Perspektive (Schmdhl 1998, S. 68 ff.) werden Alterssicherungssysteme

dariiber hinaus danach unterschieden,

e ob die Abwicklung iiber einen staatlichen oder einen privaten Trager erfolgt,
e 0b das System auf einer Vorsorge- oder Versorgungskonzeption beruht und
e ob die Einbeziehung in selbiges freiwillig oder obligatorisch geschieht.

Die deutsche Beamtenversorgung ist diesbeziiglich als obligatorisches System®’ ausgestaltet
und die Trigerschaft unterliegt dem Bund, den Léndern oder den Gemeinden. Die Ausgestal-
tung der Alterssicherung fiir Beamte als staatliches Pflichtsystem ergibt sich zwingend aus
den verfassungsrechtlichen Vorgaben des Art. 33 Abs. 5 GG und dem o6ffentlich-rechtlichen
Sonderstatus der Beamten (vgl. Battis 1998, S. 117 f.; Fieberg 2001, S. 77). Der Beamtenver-
sorgung dariiber hinaus — dem Namen folgend”' — eine klare Versorgungskonzeption zu be-

scheinigen, entspriche jedoch einer wenig zeitgemdfen Interpretation der hergebrachten

2 Ein Uberblick iiber den einbezogenen Personenkreis gibt Abschnitt 2.2.3.

I Beispielsweise ist auch die Gesetzliche Rentenversicherung keineswegs strikt nach dem Versicherungsprin-

zip ausgestaltet, sondern enthdlt ebenso Versorgungselemente.
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Grundsitze. So wiirde eine strikte Ausgestaltung der Beamtenversorgung nach dem Versor-
gungskonzept eine Absicherung im Alter erfordern, deren Hohe von den Vorleistungen in der
Erwerbsphase unabhéngig ist (vgl. Schmdhl 1998, S. 69). Zwar wird in der Literatur hdufig
betont, dass der Beamtenversorgung die Aufgabe zukommt, die ,,Opfer der Beamten® aus
der Dienst- und Treuepflicht im Alter zu kompensieren (vgl. z.B. Andel 1998, S. 230). Den-
noch stellt die Beamtenversorgung de facto ein Mischsystem aus Versorgungs- und Vorsor-
geelementen dar. Eine solche Mischkonzeption ist in der Alterssicherungspraxis nicht uniib-
lich, sondern hiufig bei staatlichen Pflichtsystemen zu beobachten (vgl. Schmdhl 1998, S.
69 f.; Schmdhl 2009, S. 230; Heidler 2009, S. 7 {f.).

Das Vorsorgeprinzip betont (gemiB3 der 6konomischen Theorie der Ersparnisbildung) die
intertemporale Einkommensumschichtung, nach der in der Erwerbsphase auf den Konsum
von Einkommen zugunsten der Ruhestandsphase verzichtet wird. In der Beamtenversorgung
liegt eine solche intertemporale Einkommensumschichtung implizit ebenfalls vor. Die Gegen-
leistung fiir den aktiven Dienst der Beamten besteht aus Besoldung und Versorgung. Jedoch
werden zunédchst Gehaltsbestandteile fiir die in Zukunft anfallenden Versorgungsleistungen
einbehalten (Ruland 1983, S. 160 f.), was sich nicht zuletzt darin widerspiegelt, dass seit Ende
der 50er Jahre die Bruttobeamtenbeziige in der Aktivphase regelméBig unter den Bruttogehil-
tern der tariflich im 6ffentlichen Dienst Beschéftigten liegen (Fdrber 1998, S. 985; vgl. hierzu
auch Abschnitt 2.4.2). Des Weiteren verdeutlicht aus theoretischer Sicht die Absicherung
verschiedener Risiken (vgl. Abschnitt 2.2.3), die fiir Einzelpersonen ungewiss, fiir die Ge-
samtheit der Beamten und Beamtinnen jedoch abschétzbar sind, dass implizit auch das Prin-
zip der Risikoversicherung (vgl. Fasshauer 2003, S. 22; Andel 1998, S. 230, Borsch-Supan
2005) Anwendung findet.

Grundsétzlich sind sowohl das Vorsorge- als auch das Versicherungsprinzip durch eine relativ
hohe Transparenz auf der Finanzierungsseite gekennzeichnet. Zwischen Beitrdgen und Leis-
tungen besteht nach diesen Konzepten ein direkter Zusammenhang; sei es auf kollektiver
Basis im Rahmen der sog. Teilhabedquivalenz (vgl. Ehrentraut 2006, S. 25; Ruland 2008b, S.

66) oder auf individueller Ebene bei Anwendung der sog. (aktuarischen) Beitragsédquivalenz

* Teilweise wird auch die Ansicht vertreten, dass dieser Altbegriindung des Alimentationsprinzips (,,Entschi-
digungs- bzw. Ganzheitsformel) keine rechtliche Relevanz mehr zukommt. Vielmehr lisst sich das Alimen-
tations- und das abgeleitete Versorgungsprinzip heute besser aus der Regelungskompetenz des Parlaments

und dem Ausschluss von Tarifregelung und Streik begriinden (vgl. Summer 1992, S. 5).
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(vgl. Riirup/Liedtke 1998, S. 782; Maier 2004, S. 69 ff.). Ob vor diesem Hintergrund eine
stairkere Ausrichtung der Beamtenversorgung am Vorsorgeprinzip und folgerichtig auch am
Aquivalenzprinzip sinnvoll bzw. wiinschenswert ist, ist im weiteren Verlauf der vorliegenden

Arbeit noch zu diskutieren.

2.2.3 Personenkreis und abzudeckende Risiken

Fiir die konkrete (gesetzliche) Ausgestaltung eines Alterssicherungssystems ist es von grof3er
Bedeutung, welcher Personenkreis abgesichert werden soll. Die Beamtenversorgung (im
weiteren Sinn) erstreckt sich diesbeziiglich nicht lediglich auf Personen mit einem Beamten-
status auf Lebenszeit, sondern es werden u.a. auch Richter, Soldaten, Beamte auf Zeit und
Abgeordnete des Bundestages und der Landerparlamente einbezogen. In jedem Fall ist die
Stellung im Erwerbsleben bzw. der offentlich-rechtliche Sonderstatus entscheidend fiir die
Zugehorigkeit zur Beamtenversorgung (Maydell 1998, S. 895). Aus rechtlicher Perspektive
endet das aktive Beamtenverhiltnis zwar mit Eintritt in den Ruhestand (§ 30 Abs. 4 BBG),
andererseits bildet es jedoch mit dem Ruhestandsbeamtenverhéltnis eine rechtliche Einheit.
Der Pensionseintritt wird deshalb in der Regel lediglich als Befreiung der aktiven Beamten
von der ,,Dienstleistungspflicht interpretiert (vgl. Minz 2010, S. 26 mit weiteren Nachwei-

sen).

Seit die frithere bundeseinheitliche Regelung der Beamtenversorgung durch die Foderalis-
musreform [ aufgehoben wurde, regelt das sog. Beamtenversorgungsgesetz (BeamtVG)
grundsitzlich nur noch die Versorgung der Beamten des Bundes (§ 1 BeamtVG; vgl. Fdrber
et al. 2011b, S. 18; Minz 2010, S. 38). Nicht vom Regelungsumfang des BeamtVG erfasst
sind 6ffentlich-rechtliche Religionsgemeinschaften und ihre Verbinde. Allerdings gilt es nach
Mallgabe des Deutschen Richtergesetzes entsprechend fiir die Versorgung der Richter des
Bundes und auch die Bestimmungen zur Versorgung der Soldaten stellen laut Soldatenver-
sorgungsgesetz (SVG) weitgehend auf die Regelungen des BeamtVG ab (vgl. Ruland 2008c,
S. 99 f.). Des Weiteren regelt dieses Gesetz gem. Art. 125a Abs. 1 GG nach wie vor die Ver-
sorgung der Beamten der Linder und der Gemeinden (einschl. Gemeindeverbidnde), solange
es nicht durch Landesrecht ersetzt wird (ebd., S. 97 ff.; zur bisherigen Inanspruchnahme der
Gesetzgebungskompetenz der Lander vgl. Férber et al. 2011b, S. 115 ff.). Ebenso gilt das
BeamtVG nicht nur fiir Beamte, die im mittlerweile privatisierten Bereich der Deutschen
Post, Postbank, Telekom und Bahn beschéftigt sind, sondern findet dariiber hinaus fiir weitere

Amtstrager in Deutschland Anwendung.
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Der Personenkreis der Leistungsempfanger ergibt sich stets durch die einzelnen Risiken im
Lebensverlauf, die ein Alterssicherungssystem abdecken soll. Die Risikotatbestdnde sind
deshalb genau zu definieren und die Bedingungen, unter denen ein Leistungsanspruch ent-
steht, festzulegen (vgl. Schmdhl 1998, S. 77). Die Risikodeckungsfunktion der Beamtenver-
sorgung bezieht sich diesbeziiglich grundsitzlich auf die ,,sozialen Risiken* Alter, Dienstun-
fahigkeit™ (Invaliditit) und Tod (vgl. hierzu Ruland 2008c, S. 100 ff.). Allerdings sind die
Definitionen dieser Risiken und auch die Risikotatbestdnde an sich im Zeitablauf keineswegs
unabénderlich. Vielmehr ist es fiir eine langfristige Stabilisierung des Alterssicherungssys-
tems erforderlich, die konkreten Regelungen zu den Risikotatbestinden regelmiflig zu iiber-
priifen und fortzuentwickeln, d.h. an die gesellschaftlichen, demographischen und gesamt-

wirtschaftlichen Bedingungen bzw. Erfordernisse anzupassen.

In Bezug auf die Risiken Alter und Dienstunfahigkeit geht es vor allem um den Einkommens-
ersatz nach Wegfall der Besoldung. Konkret werden diesbeziiglich die biometrischen Risiken,
lange zu leben oder durch Krankheit vorzeitig dienstunfahig zu werden, abgesichert. Dass in
diesem Zusammenhang das versicherungsmathematische Langlebigkeitsrisiko und die Moda-
litdten des Ruhestandseintritts in den letzten Jahrzehnten an Bedeutung gewonnen haben, wird
im weiteren Verlauf der vorliegenden Arbeit deutlich werden. Hinsichtlich des dritten Risiko-
tatbestandes Tod geht es schlieBlich um die Versorgung von Hinterbliebenen, konkret der
Ehegatten und Kinder. Die Beamtenversorgung unterscheidet sich demnach mit Blick auf die
abzudeckenden Risiken kaum von anderen Alterssicherungssystemen. Bei den konkreten
Alterssicherungsleistungen ergeben sich indes einige Unterschiede. Die grundlegenden Rege-
lungen zur Leistungsausgestaltung in der Beamtenversorgung werden deshalb im folgenden

Abschnitt 2.3 vorgestellt.

» Entsprechende Definitionen finden sich nicht allein im BeamtVG sondern u.a. grundlegend im BBG und im

BRRG (vgl. Ruland 2008c, S. 100).

* Hinsichtlich des Risikos der Dienstunfihigkeit sieht die Beamtenversorgung besondere Versorgungsleistun-
gen fiir den Eintritt durch einen Dienstunfall vor. Diesbeziiglich deckt sie eher fiir den Bereich der Unfallver-

sicherung typische Leistungen ab.
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2.3 Leistungsausgestaltung

Die Leistungen der Alterssicherung sind in der Regel monetidre Leistungen. Lediglich zum
Teil werden auch Sachleistungen wie Rehabilitationsleistungen gewidhrt (Schmdhl 1998, S.
77). An die Leistungshohe werden in der Beamtenversorgung besondere Anforderungen ge-
stellt, denn es soll gemdll dem tradierten Alimentationsprinzip ein amtsangemessener Lebens-
unterhalt gewihrleistet werden. Das Ziel der Beamtenversorgung ist deshalb vor allem in der
Zahlung von Ruhegehéltern zu sehen, welche (insgesamt) den einmal erreichten Lebensstan-

dard sichern und die relative Einkommensposition auch im Ruhestand aufrecht erhalten.

2.3.1 Leistungsarten

Im Rahmen der Beamtenversorgung werden sowohl laufende als auch einmalige Versor-
gungsleistungen gewéhrt (vgl. BMAS 2008, S. 19 f.), die sich in den Berechnungsmodalité-
ten, den Anspruchsvoraussetzungen und den Leistungsempfingern unterscheiden. Unter den
verschiedenen Leistungsarten kommen dem Ruhegehalt, der Hinterbliebenenversorgung und
den besonderen Unfallfiirsorgeleistungen die grofite Bedeutung zu. Ein Anspruch auf Ruhe-
gehalt (§§ 4 bis 15a BeamtVG) entsteht durch Versetzung der Beamtin bzw. des Beamten in
den Ruhestand

e bei Erreichen der Regelaltersgrenze,

e bei Erreichen einer besonderen gesetzlichen Altersgrenze,
e auf Antrag bei Erreichen einer Antragsaltersgrenze,

e wegen festgestellter dauernder Dienstunfahigkeit oder

¢ bei einstweiligem Ruhestand.

Die Regelaltersgrenze wurde im Jahr 2011 noch grundsétzlich mit Vollendung des 65. Le-
bensjahres erreicht (§ 51 BBG).25 Sie kann auf Antrag des Beamten bzw. der Beamtin bis zu
drei Jahre hinausgeschoben werden, wenn dringliche dienstliche Bediirfnisse vorliegen. Fiir
Beamte im Polizei- und Justizvollzugsdienst (60. Lebensjahr), im Feuerwehrdienst (60. Le-
bensjahr) sowie im Flugverkehrskontrolldienst (55. Lebensjahr) und fiir Berufssoldaten (zwi-
schen 53 und 62 Jahren) gelten aufgrund tiberdurchschnittlich hoher korperlicher Beanspru-
chung besondere Altersgrenzen (vgl. hierzu DGB 2010a, S. 208 ff.; Fdrber et al. 2011b,

% Zur Anhebung der Altersgrenzen durch das Dienstrechtsneuordnungsgesetz vgl. Abschnitt 4.1.1.
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S. 19 f.; BMAS 2008, S. 20). Die Antragsaltersgrenze wurde 2011 im Allgemeinen mit Voll-
endung des 63. Lebensjahres erreicht. Bei Schwerbehinderten lag sie bei 60 Jahren.

Erfolgt die Versetzung in den Ruhestand vor Erreichen der Regelaltersgrenze oder der ent-
sprechenden besonderen Altersgrenze, so wird das Ruhegehalt fiir jedes Jahr (jeden Monat)
des vorgezogenen Ruhestandes um einen Versorgungsabschlag in Hohe von 3,6% (0,3%) —
maximal jedoch 10,8%° — gemindert. Der Versorgungsabschlag wird auch bei einem vorzei-
tigen Ruhestandseintritt wegen Dienstunfdhigkeit angewendet und er gilt stets fiir die gesamte
Versorgungsbezugsdauer. Voraussetzung fiir einen Ruhegehaltsanspruch ist eine Mindest-
dienstzeit von fiinf Jahren (§ 50 BBG, § 4 Abs. 1 BeamtVG). Ist diese nicht erfiillt, kann der
Beamtin oder dem Beamten zum einen lediglich ein Unterhaltsbeitrag in begrenzter Hohe
bewilligt werden (Ruland 2008c, S. 103) und zum anderen erfolgt bei Ausscheiden aus dem
Beamtenverhéltnis eine Nachversicherung in der GRV, allerdings maximal bis zur Beitrags-

bemessungsgrenze (BMAS 2008, S. 20).

Der Alimentationsgrundsatz der Beamtenversorgung erstreckt sich (nach herrschender Mei-
nung) auch auf die Familienangehorigen der Beamten. Demnach erhalten hinterbliebene Ehe-
gatten und (Halb-)Waisen im Versterbensfall eine Hinterbliebenenversorgung durch Witwen-
bzw. Witwer- und Waisengeld (§§ 16 bis 28 BeamtVG).”” Auch fiir diese Leistungen ist eine
Mindestdienstzeit von fiinf Jahren erforderlich. Das (lebenslédngliche) Witwen- oder Witwer-
geld kann allerdings nicht beansprucht werden, wenn die rechtsgiiltige Ehe nicht mindestens 1
Jahr bestanden hat. Es besteht ebenfalls kein Anspruch auf diese Leistung, wenn die Ehe erst
nach FEintritt des Beamten in den Ruhestand geschlossen wurde und der Ruhestandsbeamte
zum Zeitpunkt der EheschlieBung die Regelaltersgrenze bereits erreicht hatte (vgl. Féirber et
al. 2011b, S. 24 ff.; Marburger 2006, S. 38 f.). Fiir den Fall, dass eine Witwe bzw. ein Witwer
wiederheiratet, wird eine sog. Witwenabfindung geleistet. Die Kinder kdnnen hingegen Wai-
sengeld bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres beanspruchen. Befinden sich die Waisen in
Ausbildung, haben sie bis zum 27. Lebensjahr und bei einer Behinderung auch dariiber hinaus

Anspruch auf die Versorgungsleistung (vgl. Ruland 2008c, S. 103).

** Nach abgeschlossener Anhebung der Regelaltersgrenze (gem. DNeuG) im Jahr 2029 wird der maximale

Versorgungsabschlag 14,4% betragen, wenn keine Schwerbehinderung oder Dienstunfahigkeit vorliegt.

7 Neben dem Witwen-/Witwer- und Waisengeld gehoren zur Hinterbliebenenversorgung die Beziige fiir den

Sterbemonat, das Sterbegeld, die Witwenabfindung und Unterhaltsbeitrége.
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Werden Beamte durch einen Dienstunfall verletzt, so haben sie oder ihre Hinterbliebenen
einen Anspruch auf Unfallfiirsorge (§§ 30 bis 46a BeamtVG). Die Unfallfiirsorge ist als Aus-
gleich fiir die fehlende gesetzliche Unfallversicherung der Beamten zu verstehen. Die Unfall-
fiirsorge kann neben dem Unfallruhegehalt und der Unfall-Hinterbliebenenversorgung auch
die Erstattung von Sachschdden und besonderen Aufwendungen, Heilverfahren, Unfallaus-
gleich, einmalige Unfallentschdadigung, Schadensausgleich in besonderen Féllen und Einsatz-
versorgung bei Auslandsverwendungen umfassen (vgl. Minz 2010, S. 128 ff. sowie Marbur-

ger 20006, S. 44 ft.).

2.3.2 Berechnung der Versorgungsleistungen

Die Hohe der Versorgungsleistungen bestimmt sich in der Beamtenversorgung grundsétzlich
als Prozentsatz der letzten Dienstbeziige. Das Ruhegehalt wird durch Anwendung des sog.
Ruhegehaltssatzes, welcher wiederum von der Liange der Dienstzeit abhingig ist, auf die
ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige berechnet. Die Ruhegehaltsformel stellt sich in der Regel wie
folgt dar:

Ruhegehalt = Ruhegehaltfahige ,  Jéhrlicher ~,  Ruhegehaltfihige

Dienstzeit Steigerungssatz Dienstbeziige

Zur ruhegehaltfahigen Dienstzeit (§ 6 ff. BeamtVG) zihlt hier zunichst die ab Vollendung
des 17. Lebensjahres tatsdchlich im Beamtenverhéltnis verbrachte Zeit. Die ruhegehaltfdhige
Dienstzeit erhoht sich ggf. um Ausbildungs- und Zurechnungszeiten, weitere Beschiftigungs-
zeiten im Offentlichen Dienst, Wehrdienst und andere fiir die Laufbahn forderlichen Zeiten
(vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 20 f.; ausfiihrlich hierzu Minz 2010, S. 47 ff.; Baden 2007a,
S. 151 ft.). Eventuelle Zeiten einer Teilzeitbeschéftigung sind mit dem Anteil ruhegehaltfa-

hig, der dem Verhéltnis der ermifBigten zur regelméBigen Arbeitszeit entspricht.

Der jédhrliche Steigerungssatz gibt das Ruhegehalt fiir ein Dienstjahr als Prozentsatz der ruhe-
gehaltfdhigen Dienstbeziige an. Das Ruhegehalt fiir jedes abgeleistete Dienstjahr betrigt
(kiinftig) 1,79375% der ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige (§ 14 Abs. 1 BeamtVG). Insgesamt
darf der Ruhegehaltssatz (in Zukunft) 71,75% nicht iiberschreiten, denn ab 40 ruhegehaltfahi-
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gen Dienstjahren wird der Hochstruhegehaltssatz erreicht.”® Der Prozentsatz ist auf zwei De-
zimalstellen hinter dem Komma zu runden. Die Hohe der (monatlichen) Versorgungsbeziige
errechnet sich schlieBlich durch Anwendung des Ruhegehaltssatzes auf die ruhegehaltfahigen
Dienstbeziige (§ 5 BeamtVG). Als ruhegehaltfdhige Dienstbeziige gelten das Grundgehalt,
das zuletzt mindestens zwei Jahre bezogen wurde, der Familienzuschlag der Stufe 1 und sons-
tige Dienstbeziige, die im Besoldungsrecht ausdriicklich als ruhegehaltfihig ausgewiesen

werden.

Die Hinterbliebenenversorgung ergibt sich wiederum direkt aus dem Ruhegehalt, welches der
Beamte bzw. die Beamtin erhalten hat oder bei einem Ruhestandseintritt am Todestag hétte
erhalten konnen (vgl. Baden 2007b; Minz 2010, S. 104 ff.). Das Witwen- bzw. Witwergeld
betrigt (kiinftig) 55% dieses Ruhegehaltes (§§ 19, 20, 28 BeamtVG). Derzeit kann es nach
Ubergangsrecht noch 60% des Ruhegehaltes betragen, wenn die Ehe vor dem 01. Januar 2002
geschlossen und ein Ehegatte vor dem 02. Januar 1962 geboren wurde. Bei grofem Altersun-
terschied der Ehepartner und einer kurzen Ehedauer wird das Witwen- bzw. Witwergeld ge-
kiirzt, wenn kein Kind aus der Ehe hervorgegangen ist (vgl. Ruland 2008c, S. 110; Fdrber et
al. 2011b, S. 24 ff.). Das Waisengeld beléuft sich fiir Halbwaisen auf 12% und fiir Vollwaisen
auf 20% des Ruhegehaltes (§§ 23, 24 BeamtVG). Zusammengenommen diirfen die Hinter-
bliebenen keine hohere Versorgung erhalten, als der Dienstherr dem oder der Verstorbenen
als Ruhegehalt zu zahlen hétte. Gegebenenfalls werden die einzelnen Beziige anteilig verrin-

gert.

Einige Leistungen der Beamtenversorgung sind — wie in staatlichen Alterssicherungssystemen
iblich — direkt auf die soziale Ausgleichsfunktion des Versorgungssystems zuriickzufiihren.
Durch einen solidarischen Ausgleich sollen die Auswirkungen von ,,Verwerfungen* in den
individuellen Erwerbsbiographien auf die Hohe der Alterssicherung begrenzt werden (BMGS
2003, S. 68, 70). Zu diesem Zweck werden im Rahmen der Beamtenversorgung Leistungen
gewihrt, die sich zeitlich oder in der Hohe nicht aus der aktiven Dienstzeit im Beamtenver-
hiltnis ableiten lassen. Solche Elemente des sozialen Ausgleichs stellen beispielsweise die
Kindererziehungszuschlidge gem. § 50a BeamtVG oder die Ruhegehaltfahigkeit der Ausbil-

dungszeiten dar. Dariiber hinaus wird in der Regel auch innerhalb des Besoldungssytems ein

% In der bis zum 31. Dezember 2002 geltenden Fassung des § 14 Abs. 1 BeamtVG betrug der jéhrliche Steige-
rungssatz 1,875 % und der Hochstversorgungssatz lag bei 75% der ruhegehaltfihigen Dienstbeziige. Die

schrittweise Uberleitung des maBgeblichen Ruhegehaltssatzes wird in Abschnitt 4.1.1 niher erldutert.
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sozialer Ausgleich zwischen hohen und niedrigen Einkommensgruppen vorgenommen. Diese
intragenerative Umverteilung dufert sich darin, dass die Besoldungsbeziige der unteren Lauf-
bahngruppen iiber den Entgelten fiir vergleichbare Tétigkeiten in der Privatwirtschaft und die
der hoheren Laufbahngruppen unter diesen Vergleichswerten liegen (vgl. Tepe/Kroos 2010).
Uber die ruhegehaltfihigen Dienstbeziige wirkt sich diese Verteilungspolitik im 6ffentlichen
Sektor unmittelbar auf die Ruhegehélter aus. Derartige Elemente eines sozialen Ausgleichs in
Alterssicherungssystemen werden aus 6konomischer Perspektive als intragenerative oder
interpersonelle Einkommensumverteilungen bezeichnet. Thre konkrete Ausgestaltung bedarf
des demokratischen Prozesses und ist von den jeweiligen Préiferenzen des Wahlvolkes abhén-

gig (vgl. Bérsch-Supan 2007a, S. 157 f.; Schmdhl 1998, S. 69).

Fiir die Leistungsausgestaltung spielt neben den Regelungen zur Erstberechnung die Verinde-
rung der Leistungen im Zeitablauf eine wichtige Rolle (ebd., S. 78 sowie Ruland 2008a,
S. 27). Diese sog. Dynamisierung erfolgt in der Beamtenversorgung durch die Ankoppelung
der Versorgungsbeziige an die Besoldungsbeziige (Ruland 2008c, S. 109). Steigen oder sin-
ken die aktiven Dienstbeziige hat dies (in der Regel) iiber die Hohe der ruhegehaltfahigen
Dienstbeziige Auswirkungen auf die Versorgungsbeziige (§ 70 BeamtVG).

2.3.3 Besondere Versorgungsleistungen

Aufgrund der 6ffentlich-rechtlichen Sonderstellung der Beamten und des daraus resultieren-
den Alimentationscharakters werden in der Beamtenversorgung einige Versorgungsleistungen
gewihrt, die in anderen Alterssicherungssystemen in Deutschland untypisch sind. Insbesonde-
re sind hier die Mindestversorgungsleistungen wie Mindestruhegehalt, Mindestwitwen-, Min-
destwitwer-, Mindesthalbwaisen und Mindestwaisengeld zu nennen. Die Mindestversorgung
wird direkt aus dem Alimentationsprinzip abgeleitet und soll eine finanzielle Besserstellung
zur Sicherung des Lebensunterhaltes der Ruhestandsbeamten bzw. der Hinterbliebenen garan-
tieren, wenn die Beamtin oder der Beamte eine zu geringe Versorgung erdient hat (vgl. Minz
2010, S. 77 ff.). Das Mindestruhegehalt aus der sog. amtsabhingigen Mindestversorgung
betrigt 35% der ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige (vgl. § 14 Abs. 4 BeamtVG). Ein solcher
Ruhegehaltssatz kann bei einem Steigerungssatz von 1,79375% in der Regel erst nach 19,51
Dienstjahren erreicht werden (vgl. Férber et al. 2011b, S. 23). Alternativ erhalten die Ruhe-
standsbeamten, wenn dies giinstiger fiir sie ist, 65% der jeweils ruhegehaltfihigen Dienstbe-
ziige aus der Endstufe der Besoldungsgruppe A 4. Diese amtsunabhingige Mindestversor-
gung erhoht sich fiir den Ruhestandsbeamten und die Witwe um 30,68 EUR. Bleibt das er-
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diente Ruhegehalt jedoch allein wegen Freistellungszeiten (Teilzeit, Beurlaubung) hinter der
Mindestversorgung, wird lediglich das erdiente Ruhegehalt gezahlt (ausfiihrlich hierzu Minz
2010, S. 81 f.). Die voranstehende Regelung gilt wiederum nicht fiir Beamte, die wegen
Dienstunfahigkeit in den Ruhestand eintreten. Fiir die Hinterbliebenenversorgung werden die
Regelungen zur Mindestversorgung bei der Berechnung des mafBgeblichen Ruhegehaltes
entsprechend angewendet (vgl. exemplarisch Marburger 2006, S. 34 f.). Neben der Mindest-
versorgung stellt das erhohte Unfallruhegehalt eine weitere besondere Versorgungsleistung
dar, welche Beamte mit besonders gefdhrlichen Dienstverrichtungen erhalten kénnen (vgl.

Minz 2010, S. 153).

2.3.4 Zusammentreffen der Versorgung mit weiteren Einkiinften

Um Uber- bzw. Doppelversorgung und die entsprechende unverhiltnisméBige Belastung der
offentlichen Kassen zu vermeiden sowie eine Besserstellung von Ruhestandsbeamten gegen-
iber aktiven Beamten zu verhindern (Fdrber et al. 2011b, S. 26 f.), konnen die Versorgungs-
beziige bei einem Bezug weiterer Einkiinfte teilweise oder vollstindig ruhen (§§ 53 bis
56 BeamtVG@G). Ruhensregelungen gelten grundsitzlich bei einem Zusammentreffen der Ver-
sorgungsbeziige mit Erwerbs- und Erwerbsersatzeinkommen, weiteren Versorgungsbeziigen

und Renten.

Da grundsitzlich die Anrechnung von privatem Einkommen auf Versorgungsbeziige ausge-
schlossen ist (Ruland 2008c, S. 111), kann ab Erreichen der Regelaltersgrenze nur noch Ein-
kommen aus einer Verwendung im 6ffentlichen Dienst zum Ruhen des Ruhegehaltes fiihren.
Vor Erreichen dieser Altersgrenze ist jedoch die Kumulation von Erwerbseinkommen
und/oder Erwerbsersatzeinkommen mit dem Ruhegehalt begrenzt (vgl. § 53 BeamtVG). Als
Erwerbseinkommen gelten dabei insbesondere Einkiinfte aus selbstdndiger und nichtselbstén-
diger Arbeit, aus einem Gewerbebetrieb und aus der Land- und Forstwirtschaft (vgl. Minz
2010, S. 172 ff.). Unter Erwerbsersatzeinkommen sind Leistungen — wie Krankengeld, Ver-
letztengeld, Arbeitslosengeld, Kurzarbeitergeld — zu verstehen, ,,die aufgrund oder in entspre-
chender Anwendung 6ffentlich-rechtlicher Vorschriften kurzfristig erbracht werden* (ebd., S.
173), um solches Erwerbseinkommen zu ersetzen. Bezieht die Beamtin oder der Beamte eine
der beiden Einkunftsarten, so tritt die Versorgung als subsididr zuriick und ,,ruht*, wenn die
Summe aus Versorgungsbeziigen und diesem Einkommen eine bestimmte Hochstgrenze
iibersteigt (ausfithrlich hierzu Baden 2007c). Diese Hochstgrenze belduft sich fiir Ruhe-

standsbeamte und Witwen bzw. Witwer auf die Hohe der ruhegehaltfahigen Dienstbeziige aus

33



der Endstufe der Besoldungsgruppe — auch wenn diese zum Zeitpunkt des Pensionseintrittes
nicht erreicht wurde. Erfolgte der Ruhestandseintritt jedoch wegen Dienstunfahigkeit oder auf
Antrag bei Vorliegen einer Schwerbehinderung, gilt eine verminderte Hochstgrenze i.H.v.
(kiinftig) 71,75% der ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige aus der Endstufe der Besoldungsgruppe
zuziiglich monatlich 400 EUR (vgl. Minz 2010, S. 174 f.). Die Hochstgrenze fiir das Waisen-
geld betrdgt grundsatzlich 40% des Betrages, der normalerweise bei Ruhestéindlern und Wit-
wen maligeblich ist (Baden 2007c, S. 468). Allerdings wird den Versorgungsberechtigten
stets ein Mindestbetrag von 20% der Versorgungsbeziige ausbezahlt (Mindestbelassung),

wenn das Einkommen nicht aus einer Verwendung im 6ffentlichen Dienst resultiert.

Treffen mehrere Versorgungsbeziige zusammen, werden die fritheren Versorgungsbeziige nur
bis zum Erreichen der Hochstgrenzen gem. § 54 BeamtVG gezahlt. Im Fall des Zusammen-
treffens von Witwen-/Witwerversorgung und Ruhegehalt diirfen die Versorgungsbeziige (in
Zukunft) insgesamt 71,75% der ruhegehaltfahigen Dienstbeziige aus der Endstufe derjenigen
Besoldungsgruppe die dem Witwen-/Witwergeld zugrunde liegt nicht iiberschreiten. Hierbei
ist jedoch zumindest der bis dato zustehende Versorgungsbezug zu gewihren und es kommt
ggf. eine Mindestbelassung in Betracht (vgl. hierzu Baden 2007c¢, S. 470; Fdrber et al. 2011b,
S. 109 f.).

Auch bei einem Zusammentreffen von Versorgung und Rente werden die Versorgungsbeziige
nur bis zum Erreichen einer Hochstgrenze gezahlt (§ 55 BeamtVG). Die Hochstgrenze orien-
tiert sich hier an einer fiktiven Versorgung, welche die Beamtin oder den Beamten so stellen
wiirde, als hitte sie oder er das gesamte Berufsleben im Beamtenverhiltnis zuriickgelegt (vgl.
Minz 2010, S. 180 ff.; Baden 2007c, S. 468 f.).29 Eine diesbeziigliche Einschrinkung enthilt
§ 55 Abs. 3 BeamtVG, der besagt, dass fiir Ruhestandsbeamte Hinterbliebenenrenten aus
einer Téatigkeit des Ehegatten sowie fiir Witwen/Witwer eigene gesetzliche Renten nicht als
Renten im Sinne dieser Ruhensregel gelten. Folglich ist eine unbegrenzte Kumulation von
eigener Versorgung und Hinterbliebenenrente aus der GRV moglich, wohingegen Witwen-
bzw. Witwergeld aus der Beamtenversorgung zum Ruhen der Leistung fithren kann (vgl.

Fdrber et al. 2011b, S. 111).

¥ Bei der Berechnung der gesetzlichen Rente bleiben wiederum gem. § 71 Abs. 4 SGB VI beitragsfreie Zeiten,
z.B. Anrechnungszeiten, grundsitzlich unberiicksichtigt, wenn sie nach Beamtenrecht ruhegehaltfédhig sind

(Ruland 2008c, S. 112).
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2.4 Finanzierung

2.4.1 Finanzierungsverfahren der Alterssicherung

In der wissenschaftlichen Debatte iiber die optimale Ausgestaltung von Alterssicherungssys-
temen wird die Frage nach dem zu wéhlenden Finanzierungsverfahren besonders ausfiihrlich
und kontrovers diskutiert (vgl. Breyer 2000, 1990; Heubeck/Riirup 2000, S. 48 ff.; Rii-
rup/Liedtke 1998; Homburg 1988). Gegenstand der Diskussion sind vor allem die (finanzwirt-
schaftliche) Effizienz und die intergenerativen Umverteilungseffekte der Finanzierungsver-
fahren. Die wesentlichen Erkenntnisse und Zusammenhénge dieser Debatte sind fiir die 6ko-
nomische Analyse der Reformen der Beamtenversorgung elementar, zumal sie nicht nur fiir
die Betrachtung der Finanzierungs- sondern auch der Leistungsseite von Bedeutung sind™.
Besonderes Augenmerk richtet sich in der Regel auf die Funktions- und Wirkungsweisen des
Umlage- und des Kapitaldeckungsverfahrens als die zwei ,,Reinformen* der Finanzierung. Es
sei jedoch bereits an dieser Stelle darauf verwiesen, dass in der Alterssicherungspraxis hdufig
Kombinationen der beiden Verfahren in sog. ,,Mischsystemen* anzutreffen sind, die (eben-
falls) relativ reibungslos funktionieren und wissenschaftlich begriindbar sind (vgl. Heu-
beck/Riirup 2000, S. 48). Unabhéngig hiervon werden bereits durch die Analyse der beiden
,»Extreme* unter den Finanzierungsprinzipien wichtige Zusammenhédnge zwischen den exo-
genen Rahmenbedingungen, der Leistungsausgestaltung und den aufzuwendenden Mitteln fiir
Alterssicherungssysteme deutlich. Diese Zusammenhidnge werden anschlieBend fiir die sys-
tematische Untersuchung der (traditionellen) Finanzierungstechnik in der Beamtenversorgung
bendtigt. Die folgende Betrachtung zielt dabei stets auf kollektive Alterssicherungssysteme
mit Risikoausgleich beziiglich der individuellen Lebensdauer ab (vgl. Homburg 1988, S. 7,
11 ff.). Hierbei beziehen sich die theoretischen Ausfithrungen, sofern nicht anders ausgewie-
sen wird, auf das in der Okonomischen Theorie der Alterssicherung {iibliche Zwei-
Generationen-Modell*! (vgl. Riirup/Liedtke 1998, S. 779; Breyer 2000, S. 384 f., 1990, S.
15 ft.; Fasshauer 2003, S. 51 ff.).

%" Die Bedeutung fiir die Leistungsseite wird bereits aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir eine amtsan-

gemessene Versorgung ersichtlich, welche explizit auf das Niveau der Gesetzlichen Rentenversicherung und
die Alterssicherungsleistungen in der Privatwirtschaft verweisen. Dort gezahlte Altersbeziige werden in ihrer
Hohe u.a. durch die verwendeten Finanzierungsverfahren beeinflusst.

' Sog. Modell ,jiiberlappender Generationen* (engl. overlapping generations model).
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a) Umlageverfahren

Das Umlageverfahren (genauer ,,Ausgabe-Umlageverfahren®) hat einen stark kollektivisti-
schen Charakter (Ehrentraut 2006, S. 25) der sich darin dufert, dass die Transferzahlungen an
die im Ruhestand befindlichen Leistungsempfanger periodengleich durch die jeweils Erwerb-
statigen finanziert werden. Folglich miissen in jeder Periode t die Einnahmen (E;) den Ausga-
ben (A,) entsprechen und es wird, von geringen Liquiditdtsreserven abgesehen, kein Kapital-
stock gebildet. Vielmehr erwerben die erwerbstitigen Beitragszahler durch ihre Beitrige —
exakter Umlagen (vgl. Preller 2011, S. 153 ff.) — lediglich Rentenanwartschaften, die durch
die Umlagezahlungen der nachriickenden Generation bedient werden. Dementsprechend ist
die Einbeziehung in umlagefinanzierte Alterssicherungssysteme in der Regel mit staatlichem
Zwang verbunden (Pflichtsysteme), wodurch die Finanzierungsbasis iiber nachriickende Mit-
glieder gesichert werden soll. In der Theorie sind somit die Beitragseinnahmen einer Periode
(lediglich) vom Beitragssatz (b;), dem durchschnittlichen Arbeitseinkommen (w;) und der
Anzahl der Erwerbstétigen (N;) abhidngig (vgl. fiir die formale Analyse der Finanzierungsver-
fahren Riirup/Liedtke 1998, S. 780 ff.; Breyer 1990, S. 15 ff.; Homburg 1988, S. 15 ff. sowie
Preller 2011, S. 149 {t.):

E =b *w *N,

Die Ausgaben der Periode t ergeben sich als Produkt der durchschnittlichen Rentenhdhe (py)
und der Anzahl der Leistungsempféanger (P):

A4 =p *F

Somit gilt, gemdl der Bedingung, dass die Einnahmen in jeder Periode den Ausgaben ent-
sprechen miissen, die folgende Budgetgleichung fiir ein Finanzierungsgleichgewicht im (rei-

nen) Umlageverfahren:
Pt =b%w*N,

Die Gleichgewichtsbedingung zeigt, dass dem Gesetzgeber bzw. dem Tréager des Alterssiche-
rungssystems bei diesem Finanzierungsverfahren nur wenige Stellschrauben zur Verfligung
stehen, um Einnahmen und Ausgaben in Einklang zu bringen. Wird unterstellt, dass die An-

zahl der Leistungsempfanger’”, das durchschnittliche Arbeitseinkommen und die Anzahl der

32 An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass in einem geschlossenen Alterssicherungssystem die Erwerbsti-

tigen von gestern iiblicherweise die Leistungsempfianger von heute sind. Demnach gilt im Zwei-
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Erwerbstitigen kurzfristig nicht beeinflussbare, exogene Faktoren darstellen, kann im Umla-
geverfahren ein Finanzierungsgleichgewicht ausschlieBlich durch Anpassen des Beitragssat-
zes b, und/oder der Rentenhohe p; erreicht werden (vgl. Preller 2011, S. 154 £.). Je nach poli-
tischem Wunsch, den Beitragssatz (defined contribution) oder das Rentenniveau (defined
benefit) stabil zu halten, werden b, oder P; zu einer vom Arbeitseinkommen sowie der Relati-
on von Leistungsempfingern zu Erwerbstitigen®® abhingigen GroBe. In der Praxis sind haufig
Mischformen aus einer Beitrags- und Leistungsorientierung anzutreffen (vgl. Borsch-Supan

2007a).

Soll die Effizienz eines Alterssicherungssytems beurteilt werden, ist das Verhéltnis der
Rentenleistungen zu den zuvor gezahlten Beitrdgen zu bestimmen. Mit einem effizienteren
Finanzierungssystem konnen die gleichen Rentenleistungen durch niedrigere Beitrdge
finanziert werden (vgl. Riirup/Liedtke 1998, S. 785). Gemessen wird dies hdufig mit der sog.
internen Rendite bzw. internen Verzinsung. Im Umlageverfahren entspricht die interne
(Beitrags-)Rendite langfristig dem Wachstum der Lohnsumme (4aron 1966), d.h. im hier
vorgestellten theoretischen Modell verzinsen sich die Beitrdge mit der Wachstumsrate der
erwerbstitigen BevoOlkerung und der Wachstumsrate des Arbeitseinkommens bzw. der

Arbeitsproduktivitit (vgl. Breyer 2000, S. 387 f.; Riirup/Liedtke 1998, S. 781 f.).**

Zur Funktionsweise des Umlageverfahrens ist zudem anzumerken, dass es konstruktionsbe-
dingt intergenerative Umverteilungsprozesse beglinstigt (vgl. Heidler 2009, S. 8 ff.; Heu-
beck/Riirup 2000, S. 49). Eine versicherungsmathematische Beitragsdquivalenz, die besagt,
dass der Barwert der Beitragszahlungen des Einzelnen oder der Kohorte dem Barwert der

gewidhrten Leistungen entspricht, liegt deshalb in umlagefinanzierten Alterssicherungssyste-

Generationen-Modell unter der vereinfachenden Annahme einer sicheren und einheitlichen Lebensdauer,
dass N..; = P, ist (vgl. Breyer 1990, S. 15). In der Realitdt gibt es selbstverstidndlich mehr als zwei Generatio-
nen und zudem ist vor allem die Anzahl der Leistungsempfanger iiber das Renten- bzw. Pensionseintrittsalter

beeinflussbar (vgl. Briimmerhoff 2007, S. 332).

» Sog. Rentnerquotient.

** Preller weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass dieses Ergebnis maBgeblich durch die vereinfachen-

den Annahmen des Zwei-Generationenmodells beeinflusst wird. Die Einschrankung, dass alle aufeinander-
folgenden Perioden t gleich lang sind und jeder Erwerbstétige auch Rentner wird, klammert fiir die Alterssi-
cherung mafigebliche Parameter, wie eine ansteigende Lebenserwartung oder eine verldngerte bzw. verkiirzte

Lebensarbeitszeit, aus (vgl. Preller 2011, S. 155).
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men in der Regel nicht vor. Vielmehr orientieren sich solche Systeme an dem Prinzip der
Teilhabedquivalenz (exemplarisch Homburg 1988, S. 7 f.). Diesem zu Folge erhalten Indivi-
duen eines Jahrgangs bzw. einer Kohorte bei gleichen Beitrdgen auch gleiche Leistungen, d.h.
ihre proportionale Einkommensposition aus der Beitragsphase bleibt in der Ruhestandsphase
erhalten. In der Praxis sind allerdings hiufig auch von diesem Prinzip Abweichungen zu be-
obachten, da insbesondere staatliche Alterssicherungssysteme Elemente des solidarischen

Ausgleichs iiber intragenerative Umverteilungen realisieren.

b) Kapitaldeckungsverfahren

Anders als beim Umlageverfahren werden die geleisteten Beitrdge zur Alterssicherung in
einem Kapitaldeckungsverfahren nicht periodengleich wieder verausgabt, sondern {liber die
gesamte Erwerbsphase (einer Generation) in einem Kapitalstock akkumuliert und zinsbrin-
gend angelegt (vgl. Heubeck/Riirup 2000, S. 49 f.; Breyer 2000, S. 385; Homburg 1988, S. 4,
25 ft.). Der angesparte Kapitalstock - einschl. angefallener Zinsertrige - wird anschlieBend fiir
die Finanzierung der eigenen Renten (genau dieser Generation) verwendet. Intergenerative
Transferzahlungen finden somit in einem solchen System nicht statt, da die Rentenanspriiche
jeder Generation durch vorher geleistete und verzinste Beitragszahlungen gedeckt sind (vgl.
Briimmerhoff 2007, S. 329). Folglich erfolgt der Budgetausgleich im Kapitaldeckungsverfah-
ren iiber die (durchschnittliche) Lebensspanne hinweg und wird dadurch erreicht, dass der

Barwert aller Beitragszahlungen mit dem Barwert der Rentenleistungen iibereinstimmt.

Formal ergibt sich deshalb das Finanzierungsgleichgewicht fiir eine Kohorte bzw. Generation
unter der Bedingung, dass die mit dem Kapitalmarktzins i; verzinsten Einnahmen (E;) aus der

Erwerbsperiode t den Ausgaben (A¢:;) wihrend der Rentenbezugszeit t+1 entsprechen:
Ay =E*(1+15)

Werden zu Zwecken der Vergleichbarkeit mit dem Umlageverfahren auch fiir das Kapitalde-
ckungsverfahren lohnbasierte Beitragszahlungen unterstellt (vgl. Riirup/Liedtke 1998, S. 779),
ergibt sich — unter Verwendung der oben eingefiihrten Notation — folgende Budgetbeschrén-

kung:
Pev1 * B =0 W, N *(1+1)

Demnach besteht im Kapitaldeckungsverfahren in einer Periode kein direkter Zusammenhang
zwischen der Hohe der laufenden Durchschnittsrente p; und der Anzahl der Erwerbstétigen N;.

Vielmehr hiangt die laufende Rentenhohe von Vergangenheitsgroflen ab und es liegt innerhalb
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einer Kohorte (kollektive) Aquivalenz zwischen den geleisteten Beitriigen und den Renten-
leistungen vor (vgl. Preller 2011, S. 151). Die interne Rendite des Kapitaldeckungsverfahrens
ist schlieBlich von der am Kapitalmarkt erzielten Verzinsung abhédngig. Bei der Wahl der
Anlageform des Kapitals ist hierbei zwischen zu erwartender Rendite und Risiko abzuwigen

(vgl. Breyer 2000, S. 389 ft.).

Stehen in einem kapitalgedeckten Alterssicherungssystem ausschlieBlich die (kohortenbezo-
gen) eigenen Einnahmen zur Verfligung, kann die Rentenhdhe erst bei Ruhestandseintritt
nach Mal3gabe der gezahlten Beitrdge und der erzielten Verzinsung festgesetzt werden. Die
Rente hangt dann von Vergangenheitsgroflen ab und es besteht kein direkter Zusammenhang
zur Wachstumsrate der Lohnsumme. Ist jedoch durch das Leistungsrecht, wie im Fall der
Beamtenversorgung, eine konkrete Leistungshohe vorgeschrieben, sind die Beitrdge im Vo-
raus versicherungsmathematisch zu kalkulieren. Dabei werden fiir die Beitrdge des Einzelnen
die Risiken der gesamten Kohorte angesetzt, da sich bei einer ausreichend groflen ,,Versiche-
rungsgemeinschaft” ein Risikoausgleich einstellt (vgl. Homburg 1988, S. 7). Allerdings ist
insbesondere die kiinftige Entwicklung des tatsdchlichen Zinsertrags und der Rentenbezugs-
zeit ungewiss. Reicht bei Ruhestandseintritt in einem leistungsdefinierten System das in der
Erwerbsphase angesparte Kapital zur Finanzierung der zugesagten Rentenleistung nicht aus,
muss der Trager des Alterssicherungssystems externes Kapital nachschieBen (vgl. Preller

2011, S. 153).

Des Weiteren sei darauf hingewiesen, dass im Kapitaldeckungsverfahren zwar fiir die Ge-
samtheit des abgesicherten Personenkreises jederzeit ein positiver Kapitalbestand existiert
(Homburg 1988, S. 6), die Akkumulation eines Kapitalstocks dennoch nicht mit dem privaten
Sparen identisch ist. Vielmehr muss der Kapitalstock nach der (im theoretischen Modell eine
Periode dauernden) Aufbauphase fiir die Leistungserbringung nicht abgeschmolzen werden,
wenn eine stationdre Bevolkerung bzw. Mitgliederzahl vorliegt (vgl. Heubeck/Riirup 2000, S.
50). Nur bei einer wachsenden Zahl der Beitragszahler erhoht sich tendenziell auch der Kapi-

talstock, wohingegen er bei einer schrumpfenden Zahl der Aktiven abnimmt.

c) Umlage- vs. Kapitaldeckungsverfahren und die Idee von Mischsystemen

Praxisorientierte Systemvergleiche zwischen dem Umlage- und dem Kapitaldeckungsverfah-

ren verdeutlichen, dass keines der Finanzierungsprinzipien a priori dem anderen iiberlegen ist
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(vgl. Riirup/Liedtke 1998; Heubeck/Riirup 2000; Breyer 2000; Bérsch-Supan 2000).* Dieses
Ergebnis ist darauf zuriickzufiihren, dass beide Finanzierungsverfahren unterschiedliche Vor-

und Nachteile aufweisen und verschiedene Chancen bieten bzw. Risiken beinhalten.

Das Umlageverfahren garantiert durch seine Anbindung an die laufenden Arbeitseinkommen
einen gewissen Schutz gegen Inflationsrisiken (Heubeck/Riirup 2000, S. 49). Es bietet zu-
dem — verglichen mit dem Kapitaldeckungsverfahren — ein hohes Mall an Flexibilitit
(Schmdhl 1998, S. 79). Diese Anpassungsfahigkeit hat in Deutschland die umlagefinanzierte
Gesetzliche Rentenversicherung ab 1990 bei der Integration der neuen Bundesldnder unter
Beweis gestellt (Riirup/Liedtke 1998, S. 784). Demnach ist nur ein Umlageverfahren in der
Lage eine Generation gegen den ,,Totalverlust des Produktivkapitals® — z.B. durch Kriege und
Naturkatastrophen — zu versichern (vgl. Breyer 2000, S. 393). Durch den Bezug zu den lau-
fenden Entgelten besteht zudem prinzipiell die Moglichkeit, eine Lebensstandardsicherung zu

gewdhrleisten.

Allerdings ergeben sich aus der Anbindung an die laufenden Einkommen und aus der Flexibi-
litdt auch die gewichtigsten Nachteile und Risiken fiir ein umlagefinanziertes System. Neben
der Abhdngigkeit von der aktuellen Beschéftigungsentwicklung ist hier vor allem die Emp-
findlichkeit gegeniiber (demographischen) Verdnderungen des Rentnerquotienten zu nennen
(vgl. Heubeck/Riirup 2000, S. 49). Deshalb ist es in einer alternden Gesellschaft nicht mog-
lich, verschiedene Jahrgangskohorten beziiglich Umlagesatz und Leistungsniveau gleich oder
»gerecht zu behandeln. Verstdarkt wird dieser Nachteil durch die Moglichkeit kurzfristig
orientierte, z.B. durch Wiederwahlinteressen geleitete Leistungsausweitungen vorzunehmen.
Diese werden nicht selten ohne hinreichende Beriicksichtigung der lédngerfristigen Auswir-

kungen auf die Kosten eingefiihrt (Schmdhl 1998, S. 80).

In den zuletzt genannten Bereichen, Transparenz und Planbarkeit, liegen die Vorteile des
Kapitaldeckungsverfahrens. Insbesondere ist ein kapitalgedecktes Alterssicherungssystem

durch groBere Unabhingigkeit von der nationalen Beschéftigungssituation und von Verinde-

** Homburg kommt hingegen in seiner theoretisch ausgerichteten Dissertation zu dem Ergebnis, dass das Kapi-
taldeckungsverfahren dem Umlageverfahren nach Effizienz- und Gerechtigkeitsgesichtspunkten (tendenziell)
iiberlegen ist (Homburg 1988). Die Analyse bezieht sich jedoch vor allem auf gesamtwirtschaftliche Effekte
der Finanzierungsverfahren, denen jedoch im Rahmen der vorliegenden Arbeit nicht weiter nachgegangen
werden kann. Zudem werden auch diese Effekte in der Literatur kontrovers diskutiert (vgl. hierzu Rii-

rup/Liedtke 1998; Breyer 2000; Birg/Bérsch-Supan 1999).
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rungen im Rentnerquotienten gekennzeichnet. Diese Unabhingigkeit ist umso gréBer, je um-
fangreicher die Anlage der Beitrdge am internationalen Kapitalmarkt erfolgt (vgl. Borsch-
Supan 2000, S. 2; Heubeck/Riirup 2000, S. 50). Zudem sind die Rentenleistungen in einem
kapitalgedeckten Alterssicherungssystem nicht von der Bereitschaft kommender Generatio-
nen abhingig, die auferlegte Beitragslast zu tragen (vgl. Birg/Borsch-Supan 1999, S. 194
zitiert nach Breyer 2000, S. 400). Hingegen ist es in einem Kapitaldeckungsverfahren relativ
schwierig, ein an der Lohnentwicklung und am Lebensstandard orientiertes Leistungsniveau
(iiber die gesamte Rentenbezugszeit) zu realisieren (vgl. Heubeck/Riirup 2000, S. 50). Ein
weiterer gewichtiger Nachteil der Kapitaldeckung liegt in ihrer Sensibilitdt gegeniiber Geld-
entwertungen und Schwankungen von Wechsel- bzw. Aktienkursen sowie Immobilienpreisen,
welche durch die ,,Internationalisierung® in Krisenzeiten sogar verstirkt werden kann. Insbe-
sondere seitens politischer Akteure werden auch die fehlenden Umverteilungsinstrumente als

Nachteil erachtet.

Als letzter Punkt ist die Frage nach der Effizienz der Finanzierungsverfahren zu kliren. Aus
den obigen (theoretischen) Ausfiihrungen folgt, dass das Kapitaldeckungsverfahren dann
,rentabler” als das Umlageverfahren ist, wenn der Kapitalmarktzins langfristig die Wachs-
tumsrate der Lohnsumme, d.h. die Steigerungsraten des Arbeitseinkommens und der Er-
werbsbevolkerung, tibersteigt (vgl. Aaron 1966). Unter idealisierten Modell-Bedingungen
kann gezeigt werden, dass dies langfristig — in der Reifephase von Alterssicherungssystemen
und in Abwesenheit von Staatszuschiissen — der Fall sein muss (vgl. Breyer 2000, S. 391 f.
mit weiteren Nachweisen). In der Realitit gelten diese idealisierten Bedingung jedoch nicht
(ebd.), sondern weitere Faktoren — wie Bundeszuschiisse, die Besteuerung in den jeweiligen
Lebensphasen oder die Einbeziehung der Risiken Erwerbsunfahigkeit und Hinterbliebenenab-
sicherung — nehmen Einfluss auf die Renditen der Alterssicherungssysteme (Riirup/Liedtke

1998, S. 786).

Insgesamt bleibt nach dem fiir die Finanzierungsprinzipien grundlegenden Vergleich von
Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren festzuhalten, dass die Finanzierung von Alterssiche-
rungsleistungen aufgrund des langen Planungshorizonts stets mit Risiken behaftet ist. Im
Sinne einer Risikodiversifikation ist es deshalb zweckméBig, ein verldssliches Alterssiche-
rungssystem als ,,Hybrid-System* zu konstruieren, welches Elemente beider Finanzierungs-
prinzipien enthilt (Schmdhl 2009, S. 396 ff.; Breyer 2000, S. 392; Heubeck/Riirup 2000, S.
51; Riirup 1998, S. 795 f.). Die Idee, ein Mischsystem bzw. eine Kombination von Umlage-
und Kapitaldeckungsverfahren zu verwenden, erscheint insbesondere in Anbetracht der spezi-
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fischen Vor- und Nachteile der Finanzierungsverfahren sinnvoll. Die voranstehende Analyse
hat gezeigt, dass die Stirken des Umlageverfahrens (Lebensstandardsicherung durch Kopp-
lung an die laufenden Einkommen und hohe Flexibilitdt) gerade die Schwichen des Kapital-
deckungsverfahrens sind (vgl. hierzu Preller 2011, S. 160 f.). Hingegen erweist sich die Kapi-
taldeckung (mit ihrer Aquivalenz von Beitrigen und Rentenleistungen sowie deren Robustheit
bei Anderungen des Rentnerquotienten) gerade dann als stabil, wenn das Umlageverfahren
sensibel reagiert. Die jeweiligen Nachteile konnen zwar auch in Mischsystemen nicht vollig
aufgehoben werden, jedoch sollten sich bei einer ausgewogenen Kombination von Umlage
und Kapitaldeckung das Gesamtrisiko und die Sensibilitdt hinsichtlich 6konomischer und

demographischer Verdnderungen reduzieren.
2.4.2 Traditionelle Finanzierung der Beamtenversorgung

a) Allgemeines
Soll die Finanzierung eines Alterssicherungssystems analysiert werden, sind neben dem ver-
wendeten Finanzierungsverfahren die bereitgestellten Finanzierungsmittel und das zu finan-

zierende Leistungsvolumen von Bedeutung. Konkret sind deshalb im Fall der Beamtenver-
sorgung

1) die zur Verfligung stehenden Finanzierungsmittel,

2) die BestimmungsgroBen des Finanzierungsvolumens und

3) die konkreten Ausgestaltungen des Finanzierungsverfahrens
zu untersuchen.

In Bezug auf den ersten Punkt wird - mit Verweis auf das Alimentationsprinzip, die Fiirsor-
gepflicht des Dienstherrn und die Orientierung am Versorgungsprinzip - bis heute in weiten
Teilen der Literatur die Auffassung vertreten, dass fiir die Versorgung der Beamten keine
expliziten Beitrdge erhoben werden miissen. Eine direkte Beitragszahlung wie in der GRV
gibt es deshalb in der Beamtenversorgung (bis dato) nicht. Als Finanzierungsmittel fiir das
Alterssicherungssystem der Beamten kommen somit grundsétzlich nur Steuern oder — bei
Transformation des Zahlungszeitpunktes tliber einen Kapitalstock — aus diesen ,,erwirtschafte-
te” Vermogensertriage in Frage (vgl. hierzu Maydell 1998, S. 895). Materiell waren die Beam-
ten allerdings trotz fehlender Beitragsentrichtung stets in erheblichem Umfang an den Ver-
sorgungskosten beteiligt, da ihre Brutto-Gehélter im Vergleich zu den Tarifbeschéiftigten,

ehemals Angestellten und Arbeitern, des 6ffentlichen Dienstes niedriger ausfallen (vgl. bereits
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Deutscher Bundestag 1951, S. 35).* Modellrechnungen, die auf den Besoldungstabellen aus
dem Jahr 2004 basieren, ergeben im Mittel je nach Laufbahngruppe variierende Brutto-
lohndifferenzen zwischen 6,4% und 13,4%, wenn die Jahreseinkiinfte von Angestell-
ten/Arbeitern und Beamten verglichen werden.”” Auch wenn den Berechnungen die Entgelt-
tabellen des Jahres 2009 zugrunde gelegt werden, liegen die jahrlichen Bruttobeziige fiir Be-
amte des mittleren und des gehobenen Dienstes im Durchschnitt um 7,6% bzw. 8,3% unter

denen der Tarifbeschiftigten.*®

Traditionell ist die Beamtenversorgung so ausgestaltet, dass die Versorgungsleistungen direkt
im offentlichen Budget der Gebietskorperschaften verankert sind und sich zum Auszahlungs-
zeitpunkt als Ausgaben in den Haushalten niederschlagen. Die Versorgungsausgaben sind,
genau wie die Besoldung der aktiv Bediensteten, den Personalausgaben der Gebietskorper-
schaften zuzuordnen. Diese haben aufgrund ihres Umfangs und wegen der geringen Flexibili-
tit eine grofle finanzpolitische Bedeutung (vgl. Andel 1998, S. 200 ff.). Folglich wird das
erforderliche Finanzierungsvolumen der Beamtenversorgung ausgabenseitig bestimmt (Wer-
ding/Blau 2002, S. 27) und seine jahrliche Hohe hingt vom Niveau der individuellen Versor-
gungsanspriiche und der Anzahl der entsprechenden Leistungsbezieher ab. Die so determi-

nierten Ausgaben wurden iiber viele Jahre aus den laufenden Steuereinnahmen beglichen®,

% Da es nicht unstrittig ist, ob Beamte aufgrund eines Gehaltsverzichts ,,verdeckte Beitrige zahlen (vgl.

Ruland 2008c, S. 92 sowie Ruland 1982, S. 158 ff. mit weiteren Nachweisen), waren eigene Modellrechnun-
gen auf Basis aktueller Entgelttabellen erforderlich, um Hinweise fiir die Beantwortung dieser Frage zu er-
halten. Konkret wurden die Bruttoentgelte von Beamten und Tarifbeschéftigten in den Jahren 2004 und 2009,
d.h. die Situation vor und nach der Umstellung vom BAT auf den TVSD, verglichen (vgl. auch Féirber et al.
2011b, S. 31 £).

37 Es wird hier fiir jedes (Dienst-)Alter die jihrliche Beamtenvergiitung mit dem Jahresentgelt gemaB Bundes-

angestelltentarifvertrag (BAT) anhand vollstindiger Modell-Lebensldufe verglichen (vgl. flir die Methodik
der Modellerwerbsbiographien Abschnitt 4.3). Den Modellerwerbsbiographien der entsprechenden Beamten
und Tarifbeschéftigten liegen identische Annahmen hinsichtlich Einstellungsalter, Beférderungen und Ruhe-

standseintritt zugrunde.

* Allerdings ist in den Jahren 2005/2006 bei Einfiihrung des TVSD bzw. des TV-L im Bereich der Tarifbe-
schéftigten ein klarer ,,Systembruch erfolgt: Die Bruttoentgelte in den Lohngruppen E13 bis E15 wurden
unter das Niveau der Bruttobeziige der entsprechenden Beamten im hoheren Dienst (A13 bis A15) abgesenkt.
Diese Unstimmigkeit ldsst sich jedoch nur tarifvertraglich beheben (Schaad 2009, S. 489) und spricht nicht

grundsétzlich gegen eine bestehende implizite Beteiligung der Beamten an ihren Versorgungskosten.

% Diese Vorgehensweise wird in der vorliegenden Arbeit als , traditionelle Finanzierung* bezeichnet.
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ohne eine spezifische Umlage-Budgetbeschrinkung zu beriicksichtigen (Werding/Hofmann
2008, S. 53; vgl. auch BMI 2005, S. 82 f.). Bis 1998 wurden zudem keinerlei Versorgungs-
riicklagen gebildet oder direkte Zuweisungen an Versorgungsfonds (auf Basis der Besol-
dungsbeziige) abgefiihrt. Deshalb spielt die zeitliche Perspektive der Budgetwirksamkeit bei
der Finanzierung der Beamtenversorgung eine besondere Rolle. Wéhrend fiir Tarifbeschéftig-
te die Alterssicherungskosten — in Form von Beitrdgen zur GRV — in der Regel fortlaufend bis
zum Ausscheiden aus der Erwerbsphase entrichtet werden, fallen sie flir die Beamten erst

nach der aktiven Dienstzeit an (Andel 1998, S. 210).

Erst im Rahmen der Reformen der letzten Jahre haben die Gebietskorperschaften damit be-
gonnen, neue Finanzierungswege zu bestreiten (vgl. Abschnitt 4.1.1 und 4.2.2¢). Lediglich
auf kommunaler Ebene gibt es schon linger die Besonderheit, dass sich die einzelnen Kom-
munen so genannten Versorgungskassen anschliefen.*’ In diese Kassen zahlen die jeweiligen
Dienstherrn fiir ihre aktiven Beamten einen bestimmten Prozentsatz (Umlagesatz) der Besol-
dungsbeziige ein. Die Versorgungskassen verwenden die gesamte Umlage ihrer Mitglieder
zur Deckung sdmtlicher Versorgungs- und Verwaltungsausgaben sowie fiir Abfithrungen an
eine Sicherheitsriicklage (vgl. zur Finanzierungstechnik Heubeck/Riirup 2000, S. 14 ft.). Al-
lerdings richtet sich auch hier der Versorgungsanspruch der Beamten weiterhin gegen den

Dienstherrn und nicht gegen die Kasse.

b) Analyse der Funktionsweise

Die Analysen zur Funktionsweise der traditionellen Finanzierung der Beamtenversorgung
gehen selten iiber die in Abschnitt a) vorgenommene Beschreibung oder gar den einfachen
Hinweis auf die Steuerfinanzierung hinaus (vgl. exemplarisch BMI 2005, S. 82 f., 2009, S.
73 ff.; Ruland 2008c, S. 92, 113).*! Um jedoch Aussagen iiber die derzeitige Lage der Beam-

tenversorgung und bereits eingeleitete Reformen treffen zu konnen sowie um die Folgewir-

* Hier werden die Versorgungsaufwendungen von kommunalen Versorgungsverbinden, zB. in Baden-
Wiirttemberg vom Kommunalen Versorgungsverband Baden-Wiirttemberg (KVBW), getragen.

*' Auch die hdufig in rechtswissenschaftlichen Analysen zu findende Feststellung, dass die Erbringung der

Versorgungsleistung durch Art. 33 Abs. 5 GG verfassungsrechtlich garantiert wird und somit nicht allein von
haushaltswirtschaftlichen Engpéssen abhéngen darf (vgl. z.B. Bamberger 2008, S. 363 ff. oder Wolff 2005,
S. 368 f.), greift aus finanzwissenschaftlicher und politdkonomischer Perspektive viel zu kurz. Insbesondere
sollte durch solch verfassungsrechtliche Aussagen nicht der Eindruck entstehen, dass die tatséchlich gewéhr-

te Hohe der Versorgungsleistungen von der Situation der 6ffentlichen Haushalte unabhéngig sei.
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kungen kiinftiger Reformen abschétzen zu konnen, ist eine detailliertere Betrachtung der ihr
zugrunde liegenden Finanzierungslogik notwendig. Zu diesem Zweck wird in diesem Ab-
schnitt zunichst eine theoretische Analyse der traditionellen Finanzierung der Beamtenver-
sorgung erfolgen, bevor im weiteren Verlauf der Arbeit sowohl die Finanzierungspraxis als

auch Auswirkungen diesbeziiglicher Reformen genauer betrachtet werden.

Aus theoretischer Perspektive spielt es fiir die Betrachtung der Finanzierungsverfahren zu-
ndchst eine untergeordnete Rolle, dass die Pensionen aus Steuer- und nicht aus Beitragsmit-
teln erbracht werden. Grundsétzlich konnen auch Steuermittel fiir ein Umlage- bzw. Kapital-
deckungsverfahren oder fiir Mischsysteme herangezogen werden.*> In Deutschland werden —
wie im vorhergehenden Abschnitt festgestellt — die Versorgungsausgaben nach wie vor iiber-
wiegend aus den laufenden Haushaltsmitteln der Gebietskorperschaften finanziert. Diese
traditionelle Form der Steuerfinanzierung dhnelt in ihrer Funktionsweise einem Umlagever-
fahren, denn die Altersbeziige der inaktiven Beamten sind periodengleich durch die jeweils
erwerbstétige Generation der Steuerzahler aufzubringen. Folglich miissen in jeder Haushalts-
periode genau die Einnahmen erzielt werden, die zum Begleichen der laufenden Versor-
gungsausgaben erforderlich sind. Diese Bedingung wird zwar nicht iiber einen direkten Um-
lagesatz verwirklicht, jedoch werden aus makrodkonomischer Perspektive auch die Steuer-
einnahmen der jeweiligen Periode t durch Erhebung eines allgemeinen Steuersatzes® (s;) auf
das jeweilige Volkseinkommen (BIP) erzielt. Dieses Volkseinkommen hidngt wiederum maB-

geblich von der Anzahl der Erwerbspersonen bzw. der erwerbstédtigen Bevolkerung (N;) ab.

Fiir eine Analyse der Funktionsweise des Finanzierungsverfahrens anhand eines Generatio-
nenmodells ist es weder zweckmiaBig noch zielfithrend, die komplexe Realitéit detailgetreu
abzubilden. Vielmehr sollen die grundsitzlichen, qualitativen Zusammenhénge korrekt wie-
dergegeben und nachvollzogen werden (vgl. Homburg 1988, S. 15 ff.). Deshalb ist es fiir ein
theoretisches Modell zur traditionellen Finanzierung der Beamtenversorgung sachgerecht, die
vereinfachende Annahme zu treffen, dass die Einnahmen des Versorgungssystems durch

Anwendung eines Steuersatzes s; auf das Arbeitseinkommen (w;) erzielt werden. Formal stellt

* Teilweise ist in der formalen Analyse zum Umlageverfahren auch von dem Abgabensatz (a) und nicht vom

Beitragssatz (b) die Rede (vgl. Schmdhl 2009, S. 218 f.). Die Bezeichnung Abgabensatz ist allgemeiner und
schliefit Steuern, Umlagen und Beitréige ein.

# Dieser allgemeine Steuersatz kann in der Realitit als aggregierte Steuerquote interpretiert werden, welche

sich aus verschiedenen Steuerarten, Bemessungsgrundlagen und Steuersitzen ergibt.
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sich somit die Budgetbeschrankung des ,,impliziten Umlageverfahrens* im Alterssicherungs-

system der Beamten wie folgt dar:
Pt E =5 w N,

Diese Bedingung fiir ein Finanzierungsgleichgewicht gleicht zunédchst der allgemeinen
Budgetgleichung des Umlageverfahrens, wobei p; hier als durchschnittliche Pensions- bzw.
Ruhegehaltshohe zu interpretieren ist und P; die Anzahl der Versorgungsempfinger angibt.
Die Anzahl der Erwerbstétigen N; wird vor allem durch die Geburtenrate in Deutschland und
die Situation auf dem Arbeitsmarkt determiniert und ist hier, genau wie das Arbeitseinkom-
men wy, eine exogene Grofle. Somit kann (in diesem Modell) das Finanzierungsgleichgewicht
einer Haushaltsperiode nur durch Anpassen des Steuersatzes s; und/oder der Pensionshdhe py

erreicht werden.

Allerdings unterliegen die einzelnen Variablen in der Beamtenversorgung spezifischen Vor-
gaben und Restriktionen, so dass sich ihre Eigenschaften mitunter deutlich von denen im
klassischen Umlageverfahren unterscheiden. Ein solcher Unterschied — vor allem zum Umla-
geverfahren der GRV oder der VBL — besteht darin, dass sich die Anzahl der Versorgungs-
empfinger nicht aus der Erwerbstitigenanzahl der vorherigen Periode ergibt. Folglich wird
die Beamtenversorgung einerseits von allen Erwerbstitigen des Wirtschaftsraums finanziert*,
wohingegen andererseits die Anzahl der Versorgungsempfanger (vor allem) von der Perso-
nalpolitik der vorherigen Periode abhingt*’. Diese steht (zunéchst) in keinem direkten Zu-
sammenhang mit der Entwicklung der Erwerbstitigenzahlen. Es gilt somit abweichend vom

klassischen Umlageverfahren
B # N

und fiir den Dienstherrn ergibt sich eine zusdtzliche Politikoption, da die Hohe von P; perio-
denversetzt durch die Einstellungspolitik in der Periode t-1 beeinflussbar ist. Hieraus wird
ersichtlich, dass eine vorausschauende Personalplanung das Erreichen eines Finanzierungs-

gleichgewichtes in der Beamtenversorgung erleichtert. Die ,,Feinjustierung®, d.h. der Aus-

* Ordnungspolitisch ist dies aufgrund des Aufgabenbereichs der Beamten, hinter dem ausschlieBlich gesamtge-

sellschaftliche Anliegen stehen, und ihres 6ffentlich-rechtlichen Sonderstatus durchaus gerechtfertigt.

* Die Anzahl der Versorgungsempfinger ist dariiber hinaus von dem Pensionseintrittsverhalten und der Le-

bensdauer der Beamten abhédngig.
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gleich von Einnahmen und Ausgaben, muss jedoch stets in der jeweiligen Zahlungsperiode

iber die Hohe der Steuern und/oder der Versorgungsleistungen vorgenommen werden.

Der durchschnittlichen Pensionshohe p; ist im Alterssicherungssystem der Beamten allerdings
kurz- bis mittelfristig eine geringe Flexibilitdt zu bescheinigen. Die Gebietskorperschaften
miissen bei Eintritt des Leistungsfalls die zugesagte Versorgungsleistung garantieren, da sie
der Alimentationsverpflichtung des Art. 33 Abs. 5 GG unterliegen (vgl. Abschnitt 2.2.1).
Folglich hat, wie stets bei einer Kombination aus Leistungszusagen (defined benefit) und
Umlageverfahren, die Verdnderung von P; einen direkten Einfluss auf die Hohe des erforder-
lichen Steuersatzes s;. Demnach sind grundsitzlich bei ceteris paribus steigenden (sinkenden)
Versorgungsempfingerzahlen héhere (geringere) Steuereinnahmen notwendig.*® Dies bedeu-
tet im Umkehrschluss, dass bei der traditionellen Finanzierung der Beamtenversorgung kon-
struktionsbedingt kurz- bis mittelfristig keine konstanten Steuerquoten garantiert werden
konnen. Der Grund hierfiir sind die verfassungsrechtlichen Vorgaben und Vertrauensschutz-
regeln zur Versorgungshohe. Gleiches gilt mit umgekehrten Vorzeichen, wenn sich ceteris
paribus nicht die Anzahl der Versorgungsempfanger sondern die Erwerbstdtigenanzahl N;

verindert.*’

Soll dariiber hinaus die Frage geklart werden, wie effizient die Finanzierung der Beamtenver-
sorgung ist, kann ein herkommliches Zwei-Generationenmodell keinen exakten analytischen
Beitrag leisten. Da die Beamtenpensionen nicht durch direkte Beitragszahlungen der Beamten
sondern von allen (erwerbstitigen) Steuerzahlern finanziert werden, ldsst sich eine interne
Rendite der Beamtenversorgung nicht ermitteln. Insbesondere kann der Steuersatz s; nicht als
individueller Beitragssatz der Beamten interpretiert werden, da Steuerzahlungen grundsétzlich
weder zweckgebunden sind noch einen Anspruch auf Gegenleistung nach sich ziehen (vgl.
Zimmermann/Henke 2005, S. 17; Briimmerhoff 2007, S. 14). Gleichwohl ist aus der oben
aufgestellten Budgetgleichung ersichtlich, dass die Entwicklung der Finanzierungssituation

mafgeblich von der Wachstumsrate des gesamtwirtschaftlichen Arbeitseinkommens und dem

% Andel weist jedoch darauf hin, dass bei einem hoheren Finanzierungsbedarf aus allgemeinen Haushaltsmit-

teln die Verdnderung von Belastungsstrukturen oder niedriger ausfallende andere Ausgaben relevante Alter-

nativen darstellen (vgl. Andel 1998, S. 239 f.).

*" Hier bestitigt sich der Grundsatz, dass in einem kollektiven Umlageverfahren mit konstantem Abgabesatz

lediglich eine relative Beteiligung an der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit der aktuell erwerbstitigen

(steuerzahlenden) Generation abgesichert werden kann (vgl. Fasshauer 2003, S. 49).
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Verhiltnis der Versorgungsempfinger zur Erwerbsbevilkerung, dem sog. ,,Pensionérsquoti-
enten”, abhédngig ist. Wird zudem die strikte Annahme des Standard-Generationenmodells,
dass die Perioden t stets gleich lang sind, aufgehoben und beriicksichtigt, dass sowohl der
Zeitpunkt des Pensionseintritts als auch das Lebensalter flexible GroBBen darstellen, zeigt sich
ein weiterer bedeutender Einflussfaktor im Finanzierungsmodell. Wie in der Praxis spielt in
diesem Fall die Lénge der Erwerbs- und der Pensionsphase eine entscheidende Rolle fiir die

jeweilige Finanzierungssituation.

Unsachgemal erscheint bei der traditionellen Finanzierung der Versorgungsleistungen vor
allem die Tatsache, dass die Erwerbstétigen N; stets die Pensionen der Versorgungsempfin-
gergeneration P finanzieren, obwohl deren Tétigkeit ihnen keinen unmittelbaren Nutzen ge-
stiftet hat. Vielmehr profitiert jede Erwerbstatigengeneration N, iiberwiegend vom Dienst der
Pensiondrsgeneration Py, welche zu Zeiten ihrer Nettosteuerzahlung den aktiven Dienst
leistet. Diese Konstruktionsschwiche der traditionellen Finanzierung von Beamtenpensionen
wird im weiteren Verlauf der Arbeit noch néher thematisiert werden. An dieser Stelle unter-
streicht der Blick auf den 6konomischen Nutzen zunichst nur, dass Steuerzahlungen der Be-
amten nicht als ,,Beitragsleistungen® zur Alterssicherung gewertet werden konnen. Vielmehr
ziehen die Beamten den gleichen Nutzen aus dem steuerfinanzierten 6ffentlichen Leistungs-

angebot wie jeder andere Biirger auch.

Aus der Analyse des traditionellen Finanzierungsverfahrens ldsst sich des Weiteren schluss-
folgern, dass die Beamtenversorgung konstruktionsbedingt durch starke Umverteilungseffekte
gekennzeichnet ist. Hier sind einerseits die aus der Generationenumlage resultierenden inter-
generativen Verteilungswirkungen und der iliber das Leistungsrecht realisierte Solidaraus-
gleich zu nennen. Andererseits erzeugt die Steuerfinanzierung, im Vergleich zum Ansatz
individuell zurechenbarer Beitrige, diverse weitere Umverteilungseffekte.”® Die fehlende
Transparenz, die sich nicht nur durch den Verzicht auf Beitrdge oder Umlagen, sondern auch
durch die fehlende Zuordnung zu den jeweiligen Beschiftigungsstellen und Einzelplénen der

Haushalte ergibt (vgl. Fdarber 1998, S. 991), erschwert zudem die Ermittlung tatséchlicher

*® Diese werden noch durch die dem (deutschen) Steuersystem ohnehin immanente Inzidenz verstirkt (vgl.

hierzu Briimmerhoff 2007, S. 279 ft., 418 ff. sowie Zimmermann/Henke 2005, S. 245 ff.).
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Finanzierungslasten. In der Folge kann bisher auch das Prinzip einer Beitrags- bzw. Teilhabe-

dquivalenz in der Beamtenversorgung keine direkte Anwendung finden.*’

Als Abschluss der theoretischen Analyse zur traditionellen Finanzierung der Beamtenversor-

gung aus laufenden Haushaltsmitteln lassen sich einige allgemeine Thesen ableiten, die fiir

das Verstindnis der Wirkungsweise dieses im Bereich der Alterssicherung eher selten ver-

wendeten Verfahrens elementar sind:

Die Funktionsweise der traditionellen Finanzierung der Beamtenversorgung dhnelt in vie-

len Punkten der eines Umlageverfahrens.50

Ein wichtiger Unterschied zum klassischen Umlageverfahren besteht allerdings darin, dass
keine direkte Verkniipfung zwischen den Versorgungsleistungen und den Beziigen der Ak-

tiven — bspw. iiber einen Umlagesatz — existiert.

Eine weitere Besonderheit ist die Tatsache, dass kein expliziter Zusammenhang zwischen
der Anzahl der Versorgungsempfanger und der Finanzierungsbasis, der Anzahl der Steuer-

zahler, besteht.

Vielmehr ist die Anzahl der Versorgungsempfinger mit einer gewissen Zeitverzogerung,
die im Zwei-Generationenmodell genau eine Periode betrédgt, durch die Einstellungspolitik

des offentlichen Dienstes beeinflussbar.

Aufgrund der erteilten Leistungszusage (defined benefit), die in der Beamtenversorgung
einem besonderen verfassungsrechtlichen Schutz unterliegt, sind die flexiblen Finanzie-
rungsvariablen (vor allem) die Hohe der Steuereinnahmen, d.h. im Modell der Steuersatz
st, und die Liange der jeweiligen Perioden t. Letztere kann insbesondere durch den Zeit-

punkt des Pensionseintritts der jeweiligen Beamtengeneration beeinflusst werden.

Die Vor- und Nachteile des Umlageverfahrens gelten im Grofen und Ganzen auch fiir das

traditionelle Finanzierungsverfahren der Beamtenversorgung.51

49

50

Die Leistungsausgestaltung erfolgt jedoch aus Sicht der Beamten nach impliziten MafBstében einer Teilhabe-
dquivalenz, die sich in der Bemessung der Versorgungsleistung nach der Dauer der Dienstzeit und der

Dienstbeziige aulern (vgl. Abschnitt 2.3.2).

Kommunale Versorgungskassen verwenden in der Regel ein ,,echtes” Umlageverfahren indem ein Umlage-

satz auf die Summe der ruhegehaltfahigen Dienstbeziige der Aktiven erhoben wird (vgl. Abschnitt 2.4.2a).
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e Dariiber hinaus sind fiir die Finanzierung der Beamtenversorgung ein deutlich gro3eres

Mal an Umverteilung und eine sehr geringe Transparenz charakteristisch.

e Aus den voranstehenden Griinden ist es in der Beamtenversorgung nicht moglich, eine mit

der internen Rendite vergleichbare Kennzahl als Effizienzkriterium zu bestimmen.

e Es sind jedoch Aussagen iiber den Anteil der Versorgungsausgaben an den Steuereinnah-
men, tiber kalkulatorische individuelle Beitragssitze oder iiber kollektiv erforderliche Um-

lagesitze fiir die Beamtenversorgung mdoglich.

2.5 Zwischenfazit: Die Beamtenversorgung und institutionelle

Unterschiede zur GRV

In diesem Kapitel 2 wurden die grundlegenden Prinzipien und Ausgestaltungsmerkmale der
Beamtenversorgung aus theoretischer Sicht erortert. Um diese Betrachtung zusammenzufas-
sen, werden in Tabelle 2 die wichtigsten Punkte zu den Rubriken Grundprinzipien, Leistungs-
ausgestaltung und Finanzierung aufgelistet. Zudem werden sie hier den Prinzipien bzw.
Merkmalen der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) gegeniibergestellt®”. Ein Vergleich
mit der GRV bietet sich allein deshalb an, da diese sowohl hinsichtlich des Finanzierungsvo-
lumens (rd. 240 Mrd. EUR), des Einkommensanteils aus allen Alterssicherungssystemen (ca.
80%) und der Mietgliederzahlen (ca. 80% der Erwerbstétigen) das bedeutendste Alterssiche-
rungssystem in Deutschland darstellt (vgl. Diinn/Fasshauer 2009, S. 112). Dariiber hinaus
kommt der GRV in der weiteren Analyse eine besondere Bedeutung zu, da im Reformprozess
der Beamtenversorgung regelmiiBig eine ,,wirkungsgleiche Ubertragung* von Reformen in
der GRV angestrebt wird (vgl. Abschnitt 4.1). Aus diesen Griinden ist es sinnvoll, im Rahmen
dieses Zwischenfazits eine Gegeniiberstellung mit der GRV vorzunehmen. Hierdurch werden
einerseits Parallelen zwischen den beiden Systemen der sozialen Sicherung aufgezeigt, und
andererseits strukturelle Unterschiede bzw. Besonderheiten im Alterssicherungssystem der

Beamten hervorgehoben.

°' Aussagen iiber den Umlagesatz sind dabei auf den allein zur Finanzierung der Versorgungsleistungen erfor-

derlichen Steuersatz umzuinterpretieren (vgl. Abschnitt 2.4.1c).

52 Fiir die Prinzipien und die Ausgestaltung der GRV vgl. Diinn et al. 2009 sowie Ruland 2008b, S. 29 ff.
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Tabelle 2:

und Gesetzlicher Rentenversicherung

Eckpunkte fiir einen institutionellen Vergleich von Beamtenversorgung

Ausgestaltungsmerkmale

Beamtenversorgung

Gesetzliche
Rentenversicherung

Verfassungsrechtliche

Art. 33 Abs. 5 GG (hergebrachte

Art. 14 GG (Eigentumsschutz)

Vorgaben Grundsitze, insb. Alimentations- | sowie Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1 und
prinzip) Art. 3 GG™
Trdgerschaft Staatlich (Trdger = Dienstherr): Staatlich (Selbstverwaltung): Deut-
Bund, Linder, Gemeinden sche Rentenversicherung mit 2
Bundes- und 14 Regionaltriagern
Einbeziehung obligatorisch (Pflichtsystem) obligatorisch (Pflichtsystem)
Personenkreis Beamte und weitere Amtstriager Abhingig Beschéftige, bestimmte

Amtes

5 (sowie deren Hinterbliebene) Gruppen von Selbststindigen

2. (sowie deren Hinterbliebene)

E Gestaltungsprinzipien Versorgungsprinzip, Elemente Vorsorgeprinzip (staatlich und

o, von Vorsorge und Risikoversiche- | individuell), Risikoversicherung

% rung

@) Abgesicherte Risiken Alter, Dienstunfihigkeit, Tod, Alter, verminderte Erwerbsfahig-
(Unfall) keit, Tod

Sicherungsziel Amtsangemessener Lebensunter- | Wesentlicher Anteil der Lebens-
halt (Lebensstandardsicherung?) standardsicherung
Einkommensersatz- In Hohe der Regel- und Zusatzsi- | In Hohe der Regelsicherung
funktion cherung (Bifunktionalitt)
Sozialer Ausgleich Ja (Kindererziehungszuschlége, Ja (sog. versicherungsfremde/nicht
Schulzeiten, Zurechnungszeiten, beitragsgedeckte Leistungen’ 4
Solidarprinzip der Besoldung) Kindererziehungszeiten)
Zusageart Grundsitzliche Leistungszusage Leistungszusage mit Beitragsorien-

- (defined benefit) tierung (Mischform)

g

2 Regelaltersgrenze® | 65 (im Bund bis 2029 auf 67) 65 (bis 2029 auf 67)

=

% Weitere 63 (Antragsaltersgrenze), 60 bei 63 (langjahrig Versicherte), 60

&0 Altersgrenzen Schwerbehinderung und besondere | Schwerbehinderung (ab 2029 62)

= Altersgrenzen (Bund ab 2029 62) | und Arbeitslosigkeit (63)

@ (Stand 2011) " ,

%D e Versorgungsabschldge 3,6% e Rentenabschliage 3,6% p.a.

= p.a.

o

3 Berechnungsgrundlage| Dauver der Dienstzeit und ruhegeh- | Dauer und relative Einkommensposi-

der Leistung altfahige Dienstbeziige des letzten | tion (Beitragsbemessungsgrenze) des

Erwerbslebens

53

54

55

Ausfiihrlich hierzu Papier 1998.

Vgl. Diinn et al. 2009, S. 273 f.

Die hier angegebenen Altersgrenzen beziehen sich auf das Jahr 2011. Im Jahr 2012 wurde in der GRV und

hinsichtlich der Beamtenversorgung in einigen Gebietskdrperschaften mit der schrittweisen Anhebung der

Altersgrenzen begonnen.
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Ausgestaltungsmerkmale Beamtenversorgung Gesetzliche

Rentenversicherung
Grund- bzw. Amtsbezogene oder amtsunabhén- | Grundsicherung im Alter und bei
Mindestsicherung gige Mindestversorgung Erwerbsminderung
Dynamisierung Anbindung an die laufenden Be- Rentenanpassungsformel (Entwick-

soldungsbeziige (abzgl. ,,Riester- | lung von beitragsrelevanter Brutto-
treppe’ und Versorgungsriicklage) | gehaltssumme, Rentnerquotienten
und Altersvorsorgeanteil)

Finanzierungsmittel Steuern, (theoretisch Zinsertrdge) | Beitrdge (Umlagen), Steuern

A'quiva[enz zwischen | Keine Beitridge (Ansétze von Teilhabedquivalenz (aufgeweicht
Beitrag und Leistung Teilhabedquivalenz im Leistungs- | durch sozialen Ausgleich)
recht )
%D Beitragssatz nicht vorhanden (allerdings kalku- | 19,6% (in der Regel hilftig AG/AN);
g latorisch ermittelbar) Beitragsbemessungsgrenze
% Finanzierungsvolumen Ausgabeseitig determiniert Ausgabeseitig determiniert
=
3 Finanzierungs- Steuerfinanziert (aus laufendem Umlageverfahren (und steuerfinan-
verfahren Haushalt) ziert)
Besonderheiten Versorgungsriicklagen und Versor-| Bundeszuschuss aus Steuermitteln

gungsfonds’ 6, Umlagen der kom- | (ca. 24% der Gesamtausgaben)
munalen Versorgungskassen

Eigene Zusammenstellung

Werden die Grundprinzipien der Beamtenversorgung und der Gesetzlichen Rentenversiche-
rung miteinander verglichen, so fallen aus institutioneller Perspektive einige Gemeinsamkei-
ten ins Auge. Beide Alterssicherungssysteme sind als staatliches Pflichtsystem mit Sozialaus-
gleich organisiert, welches kollektiv die Risiken Alter, Tod und Invaliditit bzw. Dienstunfa-
higkeit absichert. Die Einbeziehung in das jeweilige System erfolgt grundsétzlich nach der
Stellung im Erwerbsleben, wobei ein beamtenrechtlicher Status zur Versicherungsfreiheit in
der GRV (§ 5 SGB VI) und Einbeziehung in die Beamtenversorgung fiihrt. Prinzipielle Un-
terschiede zwischen den Alterssicherungssystemen liegen insbesondere hinsichtlich des Si-
cherungsziels und der konkreten Gestaltungsprinzipien vor. So deckt die GRV mit ihren Leis-
tungen lediglich die erste Sdule der Alterssicherung (Regelsicherung) ab, wohingegen die
bifunktionale Beamtenversorgung als Regel- und betriebliche Zusatzsicherung in einem Sys-
tem ausgestaltet ist. Erklért werden kann dieser wesentliche Unterschied durch die besonderen
verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die Beamtenversorgung (Art. 33 Abs. 5 GG). Diese

konnen wiederum nicht (uneingeschrinkt) als Begriindung dafiir angefiihrt werden, dass sich

6 Ausfithrlich werden die je nach Gebietskorperschaft variierenden Versorgungsriicklagen und —fonds in

Abschnitt 4.2.2 erldutert.
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die Beamtenversorgung — anders als die GRV — kaum am Vorsorge- und Versicherungsprin-
zip orientiert. Die Betonung des Versorgungscharakters der Alterssicherung der Beamten
resultiert vielmehr aus historischen und politischen, teilweise ,,dogmatischen* Entscheidun-

gen.

Hinsichtlich der konkreten Leistungsausgestaltung weisen beide Alterssicherungssysteme nur
wenige Gemeinsamkeiten auf. Allerdings orientieren sich die Altersgrenzen der Beamtenver-
sorgung in der Regel an den Altersgrenzen der GRV. Bis zum jetzigen Zeitpunkt (2012) wur-
de jedoch die Anhebung der Regelaltersgrenze auf 67 lediglich beim Bund und gut der Hilfte
der Bundesldander umgesetzt. Dariiber hinaus existieren in der Beamtenversorgung besondere
Altersgrenzen flir bestimmte Berufsgruppen. Seit Ende der 90er Jahre ist zudem mit der Auf-
weichung der ,,grundsétzlichen Leistungszusage® in der GRV, eine langjdhrige Gemeinsam-
keit der beiden Alterssicherungssysteme entfallen. Wahrend die Beamtenversorgung — verfas-
sungsrechtlich gestiitzt — prinzipiell nach wie vor eine bestimmte Leistungshohe verspricht,
orientieren sich die Renten der GRV mittlerweile (regelgebunden) stirker an einem stabilen

Beitragssatz (vgl. Borsch-Supan 2007a, S. 159 ft.).

Die Berechnungsmodalititen der Alterssicherungsleistungen in der Beamtenversorgung und
der Gesetzliche Rentenversicherung unterscheiden sich hingegen bereits seit vielen Jahrzehn-
ten. Obwohl beide Systeme einkommensbezogene Zahlungen in der Ruhestandsphase ge-
wihrleisten, ist die Berechnungsgrundlage eine vollig andere. Wihrend das Ruhegehalt direkt
an das letzte Aktiveinkommen ankniipft, stellt die Rente auf die relative Lohnposition der
Versicherten im gesamten Erwerbsleben ab (vgl. Schmdhl 1998, S.77). Dariiber hinaus sieht
das Alterssicherungssystem der Beamten eine Mindestpension vor, wohingegen die GRV auf
die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung verweist (SGB XII). Eine verglei-
chende Betrachtung der Hinzuverdienstregelungen und Anrechnungsvorschriften in beiden
Systemen offenbart — zusétzlich zu den in Tabelle 2 aufgefiihrten Kategorien — weitere Leis-
tungsabweichungen. Hier sind die Regelungen der Beamtenversorgung zum einen durch
grof3ziigigere Hinzuverdienstgrenzen bei vorzeitigem Ruhestandseintritt wegen Alters und
zum anderen durch schwer nachzuvollziehende Privilegien fiir Hinterbliebenenrenten aus der

GRYV gekennzeichnet.

Auf der Finanzierungsseite besteht der bedeutendste Unterschied zwischen den beiden Syste-
men in der fehlenden Beitragspflicht der aktiven Beamten. Die Versorgungsausgaben werden
traditionell aus den laufenden Haushalten der Dienstherren finanziert, ohne dass explizite

Beitragszahlungen erfolgen und eine Beitragsdquivalenz gewéhrleistet wird. Streng genom-
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men ist demnach die Finanzierung der Beamtenversorgung aus Steuermitteln weder nach dem
Prinzip der Kapitaldeckung noch als explizites Umlageverfahren ausgestaltet. Letzteres wird
seit Mitte des letzten Jahrhunderts in der GRV angewendet, obwohl auch hier einschrankend
anzumerken ist, dass die Ausgaben der GRV derzeit zu rd. 24% durch einen Bundeszuschuss
aus Steuermitteln abgedeckt werden (BMAS 2011, S. 41). Eine genauere Analyse der traditi-
onellen Finanzierung der Beamtenversorgung verdeutlicht jedoch, dass diese in ihrer Funkti-
onsweise grundsitzlich mit einem (Ausgabe-)Umlageverfahren vergleichbar ist. Folglich
kann die traditionelle Steuerfinanzierung der Beamtenversorgung auch als implizites Umla-
geverfahren bezeichnet werden. Allerdings ist die Beamtenversorgung im Vergleich zur GRV
— wie allgemein fiir steuerfinanzierte Alterssicherungssysteme typisch (vgl. Heidler 2009, S.
9) — durch besonders starke Umverteilungsprozesse und durch eine geringere Transparenz

hinsichtlich der Finanzierungslasten gekennzeichnet.’’

Die Beamtenversorgung ist — auch nach diesem Vergleich mit der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung —als ein Sondersystem der sozialen Sicherung, genauer der Alterssicherung, zu be-
zeichnen. Sie hat sowohl hinsichtlich ihrer Grundprinzipien als auch der Ausgestaltung ihrer
Leistungs- und Finanzierungsseite einige Besonderheiten aufzuweisen, die bei der Analyse
und Diskussion von ReformmafBnahmen stets zu beachten sind. Demzufolge kann das Alters-
sicherungssystem der Beamten zwar einer umfassenden 6konomischen und sozialpolitischen
Analyse unterzogen werden, allerdings miissen hierbei die Standardverfahren aus der Theorie
der Alterssicherung teilweise modifiziert und angepasst werden. Die folgenden Kapitel wer-
den — nachdem auf die aktuellen Herausforderungen fiir die Beamtenversorgung eingegangen
und ein zeitgemiBes normatives Zielsystem aufgestellt wurde — einige methodische Ansétze
zur Untersuchung der Alterssicherung des 6ffentlichen Sektors vorstellen, die entsprechenden
Ergebnisse prisentieren und die Notwendigkeit diesbeziiglicher Forschungsarbeiten unter-

streichen.

>7 Die Minderung der Besoldungs- und Versorgungsanpassungen zur zusitzlichen Bildung einer kapitalgedeck-
ten Versorgungsriicklage hat den Grad an Umverteilung und Intransparenz in der Beamtenversorgung seit

1998 weiter erhoht.
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3 Veranderte Rahmenbedingungen und ein zeitgemailies

Zielsystem

Um den Status quo der Beamtenversorgung sowie einzelne ReformmalBnahmen aus 6konomi-
scher Perspektive beurteilen zu konnen, sind (normative) Zielkriterien fiir das Alterssiche-
rungssystem erforderlich, welche die spezifischen Anforderungen an eine Alterssicherung der
Beamten beriicksichtigen. Als allgemeines Leitkriterium gilt hierbei, wie flir jedes andere
Alterssicherungssystem, dass die Ausgestaltung der Beamtenversorgung langfristig stabil,
transparent und finanzierbar sein sollte, um Planbarkeit und Verldsslichkeit fiir den abgesi-
cherten Personenkreis und die betroffenen 6ffentlichen Haushalte zu gewihrleisten. Die kon-
kreten Teilziele der Beamtenversorgung ergeben sich anschlieend aus den Grundprinzipien,
den verfassungsrechtlichen Vorgaben und der Stellung im Gesamtsystem der Alterssicherung.
Zudem sind im Zeitablauf sowohl die Verdnderungen der gesamtwirtschaftlichen und sozio-
O0konomischen Rahmenbedingungen, welche groflen Einfluss auf die Indikatoren zur Beurtei-
lung der Zielerreichung haben, als auch die Weiterentwicklungen der Ausgestaltungsprinzi-

pien des Alterssicherungssystems in den Kriterienkatalog einzubeziehen.

Um ein aktuelles Zielsystem aufzustellen, werden deshalb in diesem Kapitel bereits erfolgte
und kiinftig zu erwartende Verdnderungen der Rahmenbedingungen, die im Bereich der Be-
amtenversorgung insbesondere aus dem demographischen Wandel und der sog. ,,Verwal-
tungsmodernisierung* resultieren, erdrtert (Abschnitte 3.1 und 3.2). AnschlieBend wird, auf-
bauend auf den theoretischen Uberlegungen aus Kapitel 2 und unter Beriicksichtigung der
Erkenntnisse zu den Rahmenbedingungen, ein zeitgeméfBes Zielsystem fiir die Beamtenver-
sorgung hergeleitet (Abschnitt 3.3). Insbesondere wird an dieser Stelle auf das zur Erstellung
der Zielkriterien fiir die Leistungs- und Finanzierungsseite bendtigte Nachhaltigkeitskonzept

und auf weitere Anforderungen aus 6konomischer Perspektive eingegangen.

3.1 Demographischer Wandel und die Altersstruktur im 6ffentlichen

Dienst

Der demographische Wandel in Deutschland und die Altersstruktur im 6ffentlichen Dienst
haben erhebliche Auswirkungen auf die Erreichbarkeit einzelner Zielsetzungen der Beamten-
versorgung. Insbesondere die langfristige Finanzierbarkeit eines (implizit) auf dem Umlage-

verfahren basierenden Alterssicherungssystems ist von der demographischen Entwicklung
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abhéingig. Nicht ohne Grund sind umlagefinanzierte Alterssicherungssysteme um die Jahrtau-
sendwende immer stédrker in den Fokus der politischen Diskussion und der Reformbestrebun-
gen geriickt. Allerdings sei darauf hingewiesen, dass auch kapitalgedeckte Alterssicherungs-
systeme nicht immun gegen demographische Veranderungen sind (vgl. Fdarber 1988b; Rii-
rup/Liedtke 1998, S. 788 ff. sowie Borsch-Supan et al. 2007). Vielmehr wirken sich demo-
graphische Groflen grundsitzlich ebenfalls auf die Effizienz des Kapitaldeckungsverfahrens
aus und machen adiquate Risikoabsicherungsstrategien bei der Anlage der Finanzierungsmit-

tel erforderlich.>®

3.1.1 Grundziige der demographischen Entwicklung in Deutschland und zu

erwartende Auswirkungen

Die Bevolkerung in Deutschland wird laut der 12. koordinierten Bevolkerungsvorausberech-
nung (StBA 2009a) bis zum Jahr 2060 von derzeit 82 Mio. Menschen auf 65 bis 70 Mio.
schrumpfen. Zeitgleich wird der Anteil dlterer Menschen an der Gesamtbevolkerung deutlich
zunehmen™. Das Statistische Bundesamt geht davon aus, dass ab 2045 etwa die Hilfte der
Einwohner Deutschlands élter als 52 Jahre sein wird. Eben diese verdnderte Altersstruktur der
Bevdlkerung stellt fiir eine umlagefinanzierte Alterssicherung eine Herausforderung dar. Der
Altenquotient, der angibt, wie viele iiber 64-jahrige Menschen auf 100 Personen im erwerbs-
fahigen Alter kommen, wird in Deutschland von 34 im Jahr 2008 bis 2060 auf einen Wert
zwischen 63 und 67 ansteigen. Fiir diese Entwicklung ist das Zusammenwirken der drei we-
sentlichen demographischen Bestimmungsfaktoren Lebenserwartung, Geburtenrate und Mig-

ration ausschlaggebend.

Die durchschnittliche Lebenserwartung bei Geburt wird laut Basisannahme des Statistischen
Bundesamtes fiir Méanner bis 2060 im Vergleich zu heute um 7,8 Jahre auf 85,0 Jahre anstei-
gen (ebd., S. 29 ff.). Fiir Frauen soll sie 2060 bei 89,2 Jahren liegen und wird demnach um 6,8

Jahre anwachsen. Die zusammengefasste Geburtenziffer in Deutschland belief sich im Jahr

*¥ Eine Mischung beider Finanzierungsverfahren (ggf. auch in verschiedenen Siulen des Alterssicherungssys-

tems) ermoglicht hier eine Minimierung der Gesamtrisiken (vgl. Abschnitt 2.4.1).

* Ein Uberblick iiber friihere Bevolkerungsvorausberechnungen des StBA findet sich bei Ehrentraut/Heidler

2008a.
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2008 auf 1,38 Kinder pro Frau.® In seiner Hauptannahme fiir die Bevolkerungsvorausberech-
nung geht das Statistische Bundesamt davon aus, dass sie auch kiinftig nicht mehr als 1,4
betragen wird (ebd., S. 23 ff.). Hinsichtlich des jahrlichen Saldos der Zu- und Fortziige, der in
Deutschland {iiber viele Jahrzehnte deutlich positiv ausfiel, jedoch Ende der letzten Dekade
unter Null gesunken war, wird in der 12. Bevolkerungsvorausberechnung davon ausgegangen,
dass sich langfristig wieder ein jihrlicher Durchschnitt zwischen 100.000 und 200.000 ein-
stellt (ebd., S. 31 ff.). Zudem wird auf Basis der empirisch stabilen Altersverteilung der Au-

enwanderungen ein ,,Verjingungseffekt* durch Migration unterstellt.

Aus Alterssicherungsperspektive hat vor allem die steigende Lebenserwartung einen unmit-
telbaren Einfluss auf die ,,Rentensysteme®: Leben die Menschen linger, so verlingern sich
c.p. die Bezugszeiten ihrer Renten bzw. Pensionen. In der Folge erhdhen sich die Barwerte
der Alterssicherungsleistungen (vgl. Ehrentraut/Raffelhiischen 2008, S. 518), wodurch grund-
sitzlich eine Ausweitung der Vorsorge- bzw. Finanzierungsmittel erforderlich wird. Hingegen
hat die niedrige Geburtenrate einen negativen Effekt auf die Finanzierungsbasis der Alterssi-
cherungssysteme, da sich in der Folge die erwerbstétige Bevilkerung bzw. das Erwerbsperso-
nenpotenzial reduziert (vgl. BMGS 2003, S. 56 ff.). Fiir umlagefinanzierte Alterssicherungs-
systeme in Deutschland ist zudem insbesondere das schnelle Absinken der Geburtenziffer
nach der ,,Babyboom‘-Generation problematisch (vgl. Bérsch-Supan 2007b, S. 124). So ha-
ben die Frauen dieser Generation Mitte der 1950er bis Mitte der 1960er Jahre im Durchschnitt
2,4 Kinder zur Welt gebracht, wohingegen die folgende Generation nach dem ,,Pillenknick* —
Mitte der 70er Jahre — nur noch eine Geburtenziffer von weniger als 1,4 vorzuweisen hat (vgl.

Bérsch-Supan 2003, S. 223 f.).

Diese demographischen Entwicklungen (der Vergangenheit) werden ab 2020 zu einem star-
ken Anstieg der Renten- und Pensionseintritte fiihren. Gleichzeitig werden, aufgrund der
seitdem durchweg unter 1,5 liegenden Geburtenziffer®', weniger Personen im erwerbsfihigen
Alter nachriicken. Allerdings wird dieser Effekt nicht vollstandig auf die umlagefinanzierten

Alterssicherungssysteme durchschlagen, da derzeit noch erhebliche Reserven bei den Er-

% Um eine ,.Nettoreproduktionsrate* von Eins zu erhalten, d.h. die Bevolkerung in ihrer Anzahl konstant zu

halten, wire eine Geburtenziffer von ca. 2,1 erforderlich (vgl. Ehrentraut/Heidler 2008a, S. 232).

' Die Aussage gilt vor allem fiir das frithere Bundesgebiet. In der ehemaligen DDR lag die Geburtenrate stets

iiber diesem Wert (vgl. StBA 2009a, S. 28).
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werbsquoten in Deutschland und somit bei der Hohe des Arbeitskréftepotenzials existieren

(BMGS 2003, S. 57 ff.).*?

3.1.2  Altersstruktur und Demographie im 6ffentlichen Dienst

Der offentliche Dienst und die Beamtenversorgung haben aufgrund struktureller Besonderhei-
ten mit groBeren demographischen Herausforderungen zu kimpfen als die deutsche Gesamt-
wirtschaft und die GRV. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass sich die Altersstruktur im 6f-
fentlichen Dienst im Vergleich zu anderen Wirtschaftsbereichen — aufgrund expansiver Per-
sonalpolitik der Gebietskorperschaften in den 60er bis 80er Jahren — besonders problematisch
darstellt (vgl. Kistler 2009, S. 472 f.; BMI 2005, S. 107 ff.). Aufgrund der damaligen Perso-
nalpolitik hat sich die Gesamtzahl der Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst von 1,9 Mio. im
Jahr 1960 auf 4,4 Mio. im Jahr 1996 erhoht (4ndel 1998, S. 206 ff.).** Derzeit sind im ffent-
lichen Dienst in Deutschland nach wie vor rund 4,5 Mio. %% Menschen beschiftigt, von denen
3,6 Mio. auf die Gebietskdrperschaften entfallen. Die Anzahl der Personen, die in einem akti-
ven Beamtenverhiltnis stehen, belduft sich auf 1,55 Mio. Zu dieser Zahl sind ca. 183.000
Berufs- und Zeitsoldaten hinzuzurechnen, wenn ,,Beamte® im weiteren Sinn betrachtet wer-

den.

Abbildung 2 veranschaulicht die Altersstruktur der Beamten und Richter aus dem Jahr 2008

im gesamten offentlichen Dienst®. Innerhalb der dargestellten Bediensteten (im Alter zwi-

62 Zu beachten ist hierbei auch, dass gerade die in Deutschland iiblichen Berechnungsmethoden zur Ermittlung

des Erwerbspersonenpotenzials erhebliche Konstruktionsschwéchen aufweisen und diese Grofie hiufig unter-

schitzen (vgl. Walther 2007, S. 76).

% Der Personalanstieg dieser Zeit fiel bei den Landern — in Relation zum Bund und zu den Gemeinden — am

stirksten aus. Er vollzog sich insbesondere in den Bereichen ,,Offentliche Sicherheit und Ordnung* sowie

,Bildungswesen, Wissenschaft, Forschung und kulturelle Angelegenheiten* (Andel 1998, S. 2006 f.).

% Personalbestand am 30.6.2008 (StBA, Fachserie 14 Reihe 6, 2008). Vgl. zum Personalbestand am 30.6.2010
auch StBA 2011b.

% Es handelt sich ganz konkret um die Bediensteten der Gebietskorperschaften erginzt um Zweckverbinde, das

Bundeseisenbahnvermdgen und den mittelbaren Dienst. Die Erweiterung erfolgt aufgrund unzureichender
Gliederung der entsprechenden Daten aus der Fachserie. Aus diesem Grund beinhaltet die Darstellung auch

nicht den Bestand an Soldaten/-innen.
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schen 25 und 63 Jahren®) bilden die 53-Jahrigen den quantitativ stirksten Jahrgang. Aller-
dings féllt die Verteilung der am besten besetzten Jahrgidnge iiber die verschiedenen Lauf-
bahngruppen recht unterschiedlich aus. So liegen die stirksten Jahrgidnge im héheren Dienst
bei einem Lebensalter von 58 und im gehobenen Dienst bei 54 Jahren. Hingegen ist der quan-
titativ stirkste Jahrgang im mittleren und einfachen Dienst bei den 44-Jihrigen zu finden.
Diese Abweichung ist auf eine hohe Quote an vorzeitigen Pensionen wegen Dienstunfihigkeit
und dem damit einhergehenden frithen durchschnittlichen Pensionseintrittsalter in den unteren
Lauftbahngruppen zuriickzufiihren (vgl. Abschnitt 4.5.3). Grundsétzlich steigt im 6ffentlichen
Dienst der Anteil an élteren Bediensteten ab dem 52. Lebensjahr mit hoherer Qualifikation

und Laufbahn an (vgl. Kistler 2009, S. 473 1.).

Abbildung 2: Altersstruktur der Beamten und Richter im 6ffentlichen Dienst (Bestand
am 30.6.2008)
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Quelle: Eigene Darstellung der Daten des StBA 2009b

Neben dem Anteil an dlterem Personal ist im 6ffentlichen Dienst auch die Lebenserwartung
der Bediensteten ungewohnlich hoch. Empirische Studien haben fiir Beamte eine Lebenser-
wartung ermittelt, die liber den entsprechenden Werten fiir die Gesamtbevolkerung in

Deutschland liegt (vgl. Luy 2006; Himmelreicher et al. 2008). Im Durchschnitt leben Beamte

% Des StBA gibt dariiber hinaus Werte zu den Bediensteten ,,unter 25 sowie ,,64 und élter an®, die aus Veran-

schaulichungsgriinden hier nicht dargestellt werden.
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zwei Jahre lidnger als Rentner der GRV (Himmelreicher et al. 2008, S. 279). Zu erkliren ist
dieses Ergebnis u.a. mit einer relativ hohen Risikoaversion der Beamten, mit der Selektion
vor Eintritt in das Beamtenverhéltnis durch Gesundheitstests sowie mit der gesunden Lebens-
fiihrung aufgrund eines planbaren Lebensverlaufes. MaB3geblich ist jedoch insbesondere der
positive Einfluss von hoheren Ausbildungsabschliissen und Lebensarbeitseinkommen auf die
fernere Lebenserwartung ab dem 65. Lebensjahr (ebd., S. 274, 279; Luy 2006, S.16). Hier-
durch kann auch das Phdnomen erklédrt werden, dass die Lebenserwartung der Beamten in den
einzelnen Laufbahngruppen sehr unterschiedlich ausfallt. Die Differenz der ferneren Lebens-
erwartung (im Alter von 65 Jahren) betrdgt zwischen einfachem und héherem Dienst fast 4
Jahre und die relativen Abstdnde zwischen den Laufbahngruppen sind in den letzten Jahren —
trotz grundsitzlichem Anstieg der Lebenserwartung — annidhernd gleich geblieben (Himmel-

reicher et al. 2008, S. 277 {f.).

3.1.3 Unmittelbare Konsequenzen fiir die Beamtenversorgung

Der fiir Deutschland derzeit charakteristische doppelte Alterungsprozess trifft die Beamten-
versorgung in besonderem Male (vgl. hierzu Fdrber et al. 2011b, S. 50 ff.). Dies liegt zum
einen an der iiberdurchschnittlich hohen Lebenserwartung der Beamten, welche aller Voraus-
sicht nach auch in Zukunft weiter ansteigen und zu steigenden Versorgungsausgaben fiihren
wird. Zum anderen wird sich die Anzahl der erwerbstdtigen Steuerzahler als Folge der niedri-
gen Geburtenrate der letzten Dekaden reduzieren. Verstirkt werden die hierdurch entstehen-
den Finanzierungsprobleme in den nédchsten 20 bis 30 Jahren durch die angesprochene Alters-
struktur im 6ffentlichen Dienst: Die Erstbesetzer der zwischen 1960 und 1990 neu geschaffe-
nen Beamtenstellen werden dann die Pensionsaltersgrenzen erreichen. Folglich wird sich die
Zahl der jahrlichen Pensionseintritte und der Versorgungsempfinger im Vergleich zu heute
deutlich erhéhen (vgl. fiir entsprechende Modellrechnungen Abschnitt 4.2.1). Die von den
Gebietskorperschaften iiberwiegend praktizierte traditionelle Finanzierung der Pensionsaus-
gaben aus dem laufenden Steuerautkommen, hat unter diesen Vorzeichen zu einer enormen
»Schattenverschuldung® der 6ffentlichen Haushalte gefiihrt (vgl. Fdarber 1998, S. 990). In der
Regel wurden Jahr fiir Jahr lediglich die anfallenden Versorgungsbeziige ausgezahlt, wohin-
gegen in der gleichen Haushaltsperiode aufgrund des Dienstes der aktiven Beamten deutlich
hohere Versorgungsanspriiche entstanden sind. Diese ,,ungedeckten” Versorgungsanwart-

schaften werden in den kommenden Jahren fillig.

60



Im Ergebnis bedeutet dies, dass der GroBteil der Gebietskorperschaften seine Beamten zu
Lasten kiinftiger Generationen beschiftigt (hat)®’. Konkret wurde die Notwendigkeit, immer
dann Riicklagen zu bilden, wenn die Aufwendungen fiir laufende Versorgungsausgaben den
aktuellen Wert der neu zugesprochenen Versorgungsanspriiche unterschreiten, nicht beachtet.
Der Einfluss der Versorgungsausgaben auf die langfristige Tragfahigkeit der offentlichen
Haushalte wurde lange Zeit ignoriert. Nach der vom Sachverstidndigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung verwendeten Konzeption sind Haushalte nur dann
tragfahig, wenn ihre c.p. fortgeschriebenen zukiinftigen Einnahmen ausreichen, um all ihre
Zahlungs- und Ausgabenverpflichtungen zu decken (vgl. SVR 2003, S. 270 f.). Da die erwor-
benen Pensionsanspriiche zukiinftige Zahlungsverpflichtungen darstellen, handelt es sich aus
Sicht der Gebietskorperschaften bei den Versorgungsanwartschaften um implizite Verbind-
lichkeiten. Diese Verbindlichkeiten miissen durch kommende Einnahmeitiberschiisse gedeckt
werden, welche jedoch in den nichsten Jahrzehnten von einer tendenziell sinkenden Anzahl
an Steuerzahlern zu erbringen sind. Hier zeigt sich, dass in Zeiten von Personalausweitungen
oder demographischen Verdnderungen fiir langfristige Verpflichtungen auch langfristig orien-
tierte Finanzierungskonzepte unabdingbar sind. Nur durch eine entsprechende Ausrichtung
der 6ffentlichen Haushalte ist es moglich, die zur Versorgung der Beamten bendtigten Finan-

zierungsmittel bei Félligkeit bereitstellen zu kdnnen.

3.2 Modernisierung und Leistungsorientierung im o6ffentlichen Dienst

Ahnlich weitreichende Konsequenzen ergeben sich fiir die Beamtenversorgung aus den um-
fassenden Reformen, die Mitte der 1990er Jahre im 6ffentlichen Dienst eingeleitet wurden.
Die angestrebte Modernisierung basiert, in Abkehr vom Biirokratiemodell nach Max Weber,
auf einem gewandelten Verwaltungsverstindnis in Deutschland. Der 6ffentliche Dienst soll
zu einer modernen, wettbewerbsfahigen, flexiblen, leistungsorientierten und demographiefes-
ten Dienstleistungskultur umgestaltet werden (vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 52 ff.). Unter ande-

rem soll im Rahmen dieser Verwaltungsmodernisierung das 6ffentliche Dienstrecht fiir Beam-

57 Auch die Tatsache, dass friihzeitig auf die Alterslast im 6ffentlichen Dienst und die steigenden Versorgungs-
ausgaben hingewiesen wurde (vgl. Fédrber 1988a, Féirber/Littmann 1989), konnte die Verschiebung der fi-
nanziellen Lasten in die Zukunft nicht verhindern. Vielmehr wurden teilweise sogar Stelleneinsparungen, die
explizit zur Sicherung der zukiinftigen Pensionen vorgenommen worden waren, wieder zuriickgenommen

(vel. Wild 1991, S. 437 fF).
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te angepasst werden, nicht zuletzt mit dem Anliegen das Leistungsprinzip durch leistungsori-
entierte Bezahlung und Lockerung des Laufbahnrechts zu stirken (Bull 2008b, S. 230 f.).
Folglich sind neben den verdnderten demographischen Rahmenbedingungen insbesondere die
Auswirkungen dieses Modernisierungsprozesses zu beriicksichtigen, wenn ein zeitgemales

Zielsystem fiir die Beamtenversorgung aufgestellt werden soll.

3.2.1 Leistungsanreize und Leistungsprinzip

Als Ursachen und Griinde fiir das Erfordernis einer umfassenden Modernisierung der 6ffentli-
chen Verwaltung wurden neben einer angespannten Haushaltslage insbesondere fehlendes
(betriebs-)wirtschaftliches Denken, Méngel in der Ablauforganisation und in der Personal-
wirtschaft sowie ungenutzte Leistungspotenziale, Unzufriedenheit und Motivationsdefizite bei
den Bediensteten angefiihrt (vgl. Becker et al. 2007, S. 9 ff.). Das Ziel der Modernisierung
besteht deshalb darin, das Verwaltungshandeln und die Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben
effizienter, effektiver und transparenter zu gestalten sowie qualitativ zu verbessern (Fun-
ke/Walther 2010, S. 26 ff.; vgl. auch DGB 2010a, S. 351 ff.). Um dies zu erreichen, sollen
unter anderem geeignete Konzepte des betriebswirtschaftlichen Managements auf die 6ffent-

liche Verwaltung tlibertragen werden.

In den Fokus der Diskussion um geeignete Reformansitze geriet in den 1990er Jahren u.a. das
Vergiitungssystem im offentlichen Dienst, welches im Gegensatz zur Privatwirtschaft kaum
eine Entlohnung der individuellen Leistung des Einzelnen zuliel, sondern sich ausschlielich
am ibertragenen Amt, dem Alter sowie dem Familienstand und der Kinderzahl orientierte.
Die bis dahin fehlende Leistungsorientierung in der Besoldung mag etwas verwunderlich
erscheinen, zéhlt doch das sog. ,,Leistungsprinzip® seit jeher zu den hergebrachten Grundsit-
zen des Berufsbeamtentums (vgl. Abschnitt 2.2.1 sowie Férber et al. 2011b, S. 54 ff.). Aller-
dings diente dies verfassungsrechtlich durch Art. 33 Abs. 2 GG geschiitzte Prinzip lange Zeit
lediglich als Kriterium fiir sachliche Entscheidungen (nach Eignung, Befdhigung und fachli-
cher Leistung) beim Amterzugang sowie bei Aufstieg und Beforderung (ebd., S. 84 f.).

Im Rahmen der Umgestaltung des offentlichen Sektors begann der Gesetzgeber jedoch mit
dem Dienstrechtsreformgesetz 1997° auch die Leistungsorientierung im Besoldungssystem

zu stirken (vgl. Funke/Walther 2010, S. 27 f.). In Abkehr vom ,,leistungsunabhéngigen® Be-

8 Weitere Ausfithrungen zu diesem Reformgesetz finden sich in 4.1.1.
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wiahrungs- und Zeitaufstieg (,,Seniorititsprinzip®) wurden in das BBesG erstmals variable
Leistungskomponenten eingefiihrt. So wurde die Grundgehaltstabelle der A-Besoldung von
einem leistungsunabhédngigen 2-Jahres- Rhythmus auf einen ansteigenden 2-, 3- und 4-Jahres-
Rhythmus umgestellt, innerhalb dessen ein schnelleres Aufsteigen in die nichste Besoldungs-
stufe leistungsabhéngig im Rahmen von ,,Leistungsstufen® mdoglich ist (vgl. § 27 Abs. 5, 7
BBesG). Des Weiteren wurden mit ,,Leistungspramien® und ,,Leistungszulagen® zusétzliche
leistungsorientierte Besoldungselemente eingefiihrt (vgl. § 42 a BBesG), die das fixe Grund-

gehalt aufstocken kénnen.*’

Durch diese leistungsorientierten Besoldungselemente wird die Bezahlung der Beamten
grundsétzlich mit ihrer Funktionsausiibung und konkreten Arbeitsergebnissen verkniipft, auch
wenn die beschrinkende Regelung der kostenneutralen Einflihrung der Leistungselemente in
Verbindung mit der sog. 15%-Quotierung auf Kritik stoft (vgl. Bull 2008b, S. 231; Miihlen-
kamp 2008, S. 637 ff. sowie Funke/Walther 2010, S. 27 f.). Die OECD betont in einer Studie
zu leistungsorientierten Vergilitungssystemen aus dem Jahr 2005, dass die mit ihrer Einfiih-
rung einhergehenden Veranderungsprozesse hinsichtlich Personalfiihrung und Arbeitsorgani-
sation grundsitzlich positive Auswirkungen und Anreize auf die Arbeitsleistung entfalten
(vgl. OECD 2005). Insbesondere verbesserte Leistungsbewertungen mittels Zielvereinbarun-
gen und strukturierter Leistungsbeurteilung fordern das Bewusstsein der Beschéftigten fiir die

tatsdchlich erbrachte Arbeitsleistung.

Weitergehende Reformen in Richtung eines umfassenden leistungsorientierten Besoldungs-
und Versorgungssystems, welche der Entwurf eines Gesetzes zur Reform der Strukturen des
6ffentlichen Dienstrechts’™® im Jahr 2005 vorsah (vgl. Battis 2005, S. 325 ff.), ficlen der Bun-
destagsneuwahl im September 2005 ,,zum Opfer. Das im Jahr 2009 auf Bundesebene be-

schlossene Dienstrechtsneuordnungsgesetz (DNeuG) hat diese weitreichenden Reformiiberle-

% Bei der Leistungspramie handelt es sich um eine jahrliche Einmalzahlung, deren maximale Hohe auf das

monatliche Anfangsgrundgehalt der jeweiligen Besoldungsgruppe begrenzt ist. Die Leistungszulage ist hin-
gegen eine zeitlich befristete, widerrufliche, monatliche Zahlung, deren Hohe 7% des Anfangsgrundgehaltes
nicht libersteigen darf.

" Die Grundlage des Gesetzesentwurfes bildete das Eckpunktepapier ,,Neue Wege im offentlichen Dienst“ aus

dem Jahr 2005, welches gemeinsam vom damaligen Bundesinnenminister Otto Schily, dem Bundesvorsit-
zenden des dbb Beamtenbund und Tarifunion Peter Heesen und dem ver.di-Vorsitzenden Frank Bsirske vor-

gelegt wurde (vgl. Schily et al. 2005).
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gungen nicht aufgegriffen. Das DNeuG kniipft vielmehr an den oben genannten Regelungen
aus dem Jahr 1997 an (Fdrber et al. 2011b, S. 55). Allerdings wird in der A-Besoldung die
Abkehr vom Seniorititsprinzip fortgefiihrt’' und die vollstindige Inanspruchnahme des Bud-
gets flir die Leistungsbezahlung (i.H.v. 0,3% der Besoldungsausgaben) per Gesetz verpflich-

tend festgeschrieben.

Als Ergebnis des Modernisierungsprozesses im Offentlichen Dienst bleibt festzuhalten, dass
sich das Leistungsprinzip fiir Beamte nicht mehr ausschlieBlich auf den Laufbahnzugang und
Beforderungen erschopft. Vielmehr wurde mit dem Dienstrechtsreformgesetz 1997 ein ,,akti-
ves Leistungsprinzip® im Besoldungssystem etabliert, welches mit individuellen Leistungsbe-
stimmungen und —vergleichen einhergeht (ebd., S. 85 f.). Folglich sind eine stirkere Leis-
tungsausrichtung und eine Erhohung der Arbeitsmotivation — bei allem Verbesserungsbedarf
in ihrer praktischen Umsetzung’” — zentrale Bestandteile des Modernisierungsprozesses und
eines zeitgeméfBen Verwaltungsverstindnisses. Die Rahmenbedingungen fiir das Vergiitungs-
system im Offentlichen Sektor haben sich somit dahin gehend gewandelt, dass allein der
Grundsatz einer leistungsunabhingigen Amtsangemessenheit fiir die Bemessung der Beam-
tenbeziige nicht mehr ausreichend sein kann. Vielmehr sind bei der Ausgestaltung des Vergii-
tungssystems dessen Anreizwirkungen auf die Arbeitsleistung zu beriicksichtigen. Hierbei
kann ein gewisser variabler leistungsbezogener Anteil innerhalb der Beziige das Leistungs-

prinzip durchaus stiarken (vgl. Funke/Walther 2010, S. 32; Lorse 2005, S. 454).

3.2.2 Moderne Verwaltungskultur als Chance

Die Strukturprinzipien des Berufsbeamtentums beruhen auf historisch gewachsenen Traditio-
nen, welche als hergebrachte Grundsitze auch bei Rechtsdnderungen zu beachten sind. Auf
der anderen Seite besteht die Aufgabe des Gesetzgebers darin, den Status quo im Bedarfsfall
durch Reformmafinahmen zu verbessern und bestehende Regelungen an aktuelle Herausforde-
rungen oder sich d@ndernde Rahmenbedingungen anzupassen. Hinsichtlich des 6ffentlichen

Dienstrechts enthélt Art. 33 Abs. 5 GG diesbeziiglich sogar einen konkreten Regelungsauftrag

"' Im Detail erfolgte dies durch die Einfithrung von 8 altersunabhingigen Erfahrungsstufen an Stelle der vorhe-

rigen 12 Grundgehaltsstufen.

72 Kritisch ist z.B. anzumerken, dass die Anreizwirkungen der bisherigen Regelungen zur Leistungsorientierung

im Besoldungsbereich relativ gering sein diirften und durch die 15%-Quotierung sogar negative Motivations-

effekte fiir den GroBteil der Bediensteten zu erwarten sind (so auch Bu/l/ 2008b, S. 231).
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(vgl. Abschnitt 2.2.1). Deshalb sollte sich eine Verwaltungsmodernisierung an den gesell-
schaftlichen, demographischen und gesamtwirtschaftlichen Verénderungen der letzten Jahr-
zehnte orientieren. Innerhalb dieses Prozesses muss auch das Versorgungssystem der Beam-
ten an den heutigen Rahmenbedingungen ausgerichtet werden. Hierbei ist es wichtig, dass die
Wechselwirkungen einzelner Rahmenbedingungen und Mafnahmen beriicksichtigt werden

und die Fortentwicklung im Zeitablauf als endogener Prozess verstanden wird.

Vor diesem Hintergrund ist zu beachten, dass der demographische Wandel im 6ffentlichen
Sektor keinesfalls lediglich Auswirkungen auf das Alterssicherungssystem der Beamten hat.
Vielmehr werden sowohl der Arbeitsmarkt, die Personalpolitik als auch die konkreten Er-
werbsbiographien der Menschen von demographischen Faktoren beeinflusst. Von besonderer
Bedeutung ist dabei die Tatsache, dass sich in Deutschland die durchschnittliche Lebenser-
wartung in den letzten 100 Jahren um mehr als 30 Jahre erhoht hat (Schnabel et al. 2005,
S. 3). Heute haben die Arbeitskréfte bei Pensionseintritt regelmifBig eine vollig andere korper-
liche Verfassung bzw. Leistungsfahigkeit vorzuweisen als im Jahr 1920, in welchem die Pen-
sionsregelaltersgrenze von 65 Lebensjahren eingefiihrt wurde. Damals erfolgte die Pensionie-
rung mit 65 in einem ,,hohen Alter”, das die damalige Lebenserwartung bei Geburt deutlich
tiberstieg und hiufig mit korperlichem Gebrechen einherging (vgl. Fdrber et al. 2011b,
S. 56 f.). Im Jahr 2010 stellt sich die Situation fiir 65-Jéhrige in Bezug auf Mortalitdt und
Morbiditét jedoch um einiges vorteilhafter dar. Zudem haben sich die gesellschaftlichen Vor-
stellungen vom ,,Altwerden und von der Rolle Alterer gewandelt. Dies wirkt sich — wenn
auch noch ,,unzureichend — auf das Arbeitsangebot von und die Nachfrage nach dlteren Ar-

beitskriften aus (vgl. hierzu Dawid 2010).

Wenig beachtet wird bisher der Verlust an Fachkompetenzen und Erfahrungswerten fiir den
offentlichen Dienst als Arbeitgeber, der mit den Pensionseintritten der Bediensteten einher-
geht, wenn der Wissenstransfer an das nachriickende Personal nicht sichergestellt wird. Dies
konnte die Gebietskdrperschaften spitestens ab dem Jahr 2020 — wenn die starken Jahrgéinge
des Aktivpersonals in Pension gehen — vor grof8e Herausforderungen stellen. Zeitgleich wird
zudem die Konkurrenz mit der Privatwirtschaft um qualifizierte Nachwuchs- und Fachkrifte
zunehmen, da insgesamt weniger Bewerber zur Verfligung stehen werden (vgl. Bull 2008b, S.
228 f.; Weimer/Schwarting 2007, S. 309). Deshalb ist es nur konsequent, wenn bei der Umge-

staltung des offentlichen Dienstes

e ciner verldngerten Lebensarbeitszeit der Bediensteten und
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e dem Konzept des Lebenslangen Lernens

Schliisselrollen zugesprochen werden (vgl. Férber et al. 2011, S. 56 ff. mit weiteren Nach-

weisen).

Eine im Durchschnitt ldngere aktive Dienstphase der Bediensteten federt die kiinftigen ,,Rek-
rutierungsprobleme* von qualifiziertem Fachpersonal ab und fiihrt zur Erhéhung des Anteils
der idlteren Bediensteten am Gesamtpersonal.”” Dariiber hinaus ist eine Verldngerung der
Lebensarbeitszeit auch grundsitzlich eine angemessene Reaktion auf die bestdndig ansteigen-
de Lebenserwartung in Deutschland (BMGS 2003, S. 82). Nur auf diesem Weg kann in den
Erwerbsbiographien der Menschen langfristig ein konstantes Verhiltnis der Erwerbsphase zur
Ruhestandsphase erreicht werden. Es sei jedoch bereits an dieser Stelle erwéhnt, dass jedes
zusdtzliche Jahr der aktiven Erwerbsphase im Fall eines Beamten aus Gesamtkostenperspek-
tive anders zu bewerten ist als im Fall eines Versicherten der GRV. Konkret hat das Hinaus-
schieben des Pensionseintritts (zunidchst unabhingig von den Versorgungsabschlidgen) fiir den
Dienstherrn beachtliche Auswirkungen auf die Hohe der gesamten Versorgungs- und Besol-
dungsausgaben. Dies ergibt sich daraus, dass bei einer Verlingerung der aktiven Dienstzeit
eines Beamten regelmdfig auch die Nachbesetzung der Planstelle um ein Jahr hinausgescho-

ben wird.”*

Das Konzept des Lebenslangen Lernens betont wiederum die Bedeutung von Lernen und
QualifizierungsmaBnahmen iiber den gesamten Lebenszyklus eines Menschen (vgl. Experten-
kommission "Finanzierung Lebenslangen Lernens" 2004, S. 27 ff.). Es ist einerseits als direk-
te Reaktion auf den fortlaufenden Modernisierungsprozess in der Arbeitswelt und die sich
stetig wandelnden Anforderungen zu sehen. Demnach miissen die Bediensteten ihre Beschaf-
tigungsfahigkeit und ihre individuelle Qualifikation {iber ihre gesamte Erwerbsphase hinweg
sichern und weiterentwickeln (vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 58 f.). Andererseits ist das Lebens-
lange Lernen in einer Gesellschaft mit einem zunehmenden Anteil der Menschen im Lebens-

alter von 55 oder mehr Jahren notwendig, um eine Reduktion der akkumulierten ,,Wissens-

7 Auch insgesamt ist in Deutschland eine steigende Erwerbsbeteiligung der iiber 55-Jahrigen notwendig, um
dem sinkenden Erwerbspersonenpotenzial entgegenzuwirken (vgl. BMGS 2003, S. 87 f.).

™ Die hier zu beachtenden Finanzierungseffekte sind vielschichtig und wirken iiber verschiedene Hebel (z.B.

das Einstellungsalter des nachriickenden Beamten, die daraus resultierende Lebenserwartung usw.). In Ab-
schnitt 5.2.2 werden die Auswirkungen des Pensionseintrittsalters auf Versorgungsniveau und -kosten aus

mikrodkonomischer Perspektive detailliert untersucht.
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menge* zu verhindern. Der Verlust oder das Veralten von Wissen kann in der alternden Ge-
sellschaft nur vermieden werden, wenn das Lernen nicht bereits mit 45 oder 50 Lebensjahren
endet (vgl. Veelken 2007, S. 223 ff.). Aus diesen Griinden hat auch die 6ffentliche Verwal-
tung damit begonnen, die Personalentwicklung stirker auf fortlaufende bedarfsorientierte
QualifizierungsmaBnahmen auszurichten. Lernangebote iiber die gesamte Erwerbsphase sol-
len sicherstellen, dass Dequalifizierung und Lernentwdhnung gar nicht erst eintreten (Wei-
mer/Schwarting 2007, S. 306 f.). Hierbei sind die didaktischen Konzepte der Erwachsenen-
bildung um altersaddquate Lernmethoden zu ergénzen (vgl. Dawid 2010, S. 65 f.).

Sollen Beamte als Reaktion auf die demographische Entwicklung linger am Erwerbsleben
teilnehmen, sind iiber das Lebenslange Lernen hinaus alters- und alternsgerechte Arbeitsbe-
dingungen erforderlich. Die Ausweitung des Anteils &lterer Beschéftigter stellt allerdings
nicht nur eine Herausforderung sondern auch eine Chance fiir den 6ffentlichen Dienst dar und
sollte deshalb im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung vorangetrieben werden. Ganzheit-
lich angelegte Konzepte versprechen deshalb den groBten Erfolg (vgl. Wegner 2009, S. 481).
Den Verantwortlichen in Politik und Verwaltung kommt hier die Aufgabe zu, den 6ffentli-
chen Dienst fiir die Bediensteten iiber das gesamte Erwerbsleben motivierend, leistungs-,
alterns- und gesundheitsgerecht sowie lernforderlich zu gestalten. Hierfiir ist ein Zusammen-
wirken von Organisationsentwicklung, Personalmanagement, Arbeits- und Gesundheits-
schutz, Gesundheitsforderung, Wiedereingliederungsmanagement, Rehabilitation und Alters-

vorsorge erforderlich.

Vor diesem Hintergrund scheint es wenig zielfilhrend zu sein, die Diskussion um die Zukunft
des offentlichen Dienstes ausschlielich als rechtsdogmatische Auseinandersetzungen zu
fiihren oder sich gar auf das ,,Dienstethos der Beamten* zu verlassen (Bu/l 2008b, S. 229; vgl.
zudem Abschnitt 2.5). Die Zukunft des deutschen Beamtentums ist trotz seines Traditionsbe-
zugs nicht in der Vergangenheit zu suchen. Vielmehr miissen die Reformen an den sich wan-
delnden Aufgaben des offentlichen Dienstes und den Anforderungen einer komplexen Ar-
beitswelt ausgerichtet werden. Fiir die Zukunft ist davon auszugehen, dass sich einerseits der
Anspruch an die Flexibilitdt der Bediensteten weiter erhdhen wird, und anderseits auch deren
Bediirfnis nach Mobilitét ansteigt (vgl. hierzu Fdrber et al. 2011b, S. 91 ff.). Mittel- bis lang-
fristig erfordert dies mit Blick auf den stirkeren Wettbewerb um qualifizierte Nachwuchskraf-
te eine hdhere Durchlissigkeit des Beamtenrechts. Eine solche Offnung des Beamtentums
wire dabei ebenfalls als Chance zu verstehen, einen regen Personalaustausch mit der Privat-
wirtschaft in beide Richtungen zu ermdéglichen und zu férdern.
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Fiir die Beamtenversorgung bedeutet dies, dass eine hohere Kompatibilitdt mit anderen Al-
terssicherungssystemen erforderlich sein wird. Aktueller Diskussionsbedarf besteht hier in
Bezug auf die Regelungen beim freiwilligen Ausscheiden der Beamten aus dem offentlichen
Dienstverhiltnis. Nach geltendem Recht ist in diesem Fall regelméBig lediglich die Mdéglich-
keit der Nachversicherung in der GRV vorgesehen (vgl. BMI 2009b). Eine Nachversicherung
der ausgeschiedenen Personen in der Zusatzversorgung des 6ffentlichen Dienstes, dem zwei-
ten Pflichtsystem der Tarifbeschéftigten, erfolgt hingegen nicht. Diese Regelung bringt fiir
den betroffenen Personenkreis aufgrund der Bifunktionalitit der Beamtenversorgung erhebli-
che EinbuBlen beim Alterseinkommen mit sich. Die Einkommensverluste fallen zudem umso
hoher aus, je linger die ausgeschiedenen Beamten dem Staat ,,gedient* haben. Fiir stark um-
worbene Fachkréifte mindert somit die Tatsache, dass sie bei einem spiteren Wechsel aus
einem Offentlich-rechtlichen Dienstverhéltnis in die Privatwirtschaft ihren vollstindigen An-
teil der betrieblichen Alterssicherung verlieren wiirden, bereits von vorneherein die Attraktivi-

tit des 6ffentlichen Dienstes als Arbeitgeber.”

3.3 Die Ziele der Beamtenversorgung im Wandel

Im bisherigen Teil der vorliegenden Arbeit wurden die theoretischen und praxisrelevanten
Konzepte und Rahmenbedingungen, welche entweder der Beamtenversorgung zugrunde lie-
gen oder bei ihrer Analyse zu beriicksichtigen sind, erortert. Hierauf aufbauend werden nun
die verschiedenen spezifischen Anforderungen an die Alterssicherung der Beamten in konkre-
te Zielkriterien fiir das Versorgungssystem iiberfiihrt, anhand derer sich auch die Folgen und
Auswirkungen von Reformen beurteilen lassen. Im Sinne eines umfassenden und zeitgema-
Ben Zielsystems sollen sowohl die Besonderheiten des 6ffentlichen Sektors als auch die aktu-
ellen Herausforderungen des demographischen Wandels und der Verwaltungsmodernisie-
rung — sowie zusdtzlich die Riickwirkungen der Beamtenversorgung auf diese Rahmenbedin-

gungen — beriicksichtigt werden.

Grundsétzlich bilden die ,,origindren Ziele* fiir die Alterssicherung in Deutschland (vgl.
Deutscher Bundestag 1998, S. 186 ff.) auch die Basis fiir das spezifische Zielsystem der Be-

amtenversorgung. Das erste origindre Ziel ist hierbei die Verstetigung des Lebenshaltungsni-

” Die Stellungnahme von Hahlen in der Anhérung des Innenausschusses des Deutschen Bundestages zur

Regelung der Mitnahmeféhigkeit zeigt, dass diese Auffassung (noch) nicht Konsens ist (vgl. Hahlen 2009).
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veaus bei Wegfall des Erwerbseinkommens im Alter aus biographischer Perspektive (Lebens-
standardsicherung). Ergénzt wird dieses Hauptziel der Alterssicherung um die verteilungspo-
litischen Ziele Vermeidung von Altersarmut und Teilhabe der Altengeneration an der Ent-
wicklung des allgemeinen Lebenshaltungsniveaus. Uber diese origindren Ziele hinaus hat ein
Alterssicherungssystem in der Regel weitere, z.B. finanz-, wirtschafts- und familienpolitische

Zielvorgaben zu beriicksichtigen (Ehrentraut 2006, S. 24).

Aufgrund der langfristigen Ausrichtung eines Alterssicherungssystems sind dariiber hinaus
vor allem die bereits angesprochenen Leitkriterien Stabilitit, Transparenz sowie Finanzier-
barkeit und eine intergenerative Betrachtungsweise fir das konkrete Zielsystem ausschlagge-
bend. In diesem Zusammenhang spielen die Begriffe Nachhaltigkeit und ,,Generationenge-
rechtigkeit” eine grofle Rolle, welche die Reformdebatten um die Alterssicherung im Allge-
meinen und die Beamtenversorgung im Besonderen in den letzten Jahren stark geprégt haben.
Um in dem Zielsystem auch die intergenerative Perspektive beriicksichtigen zu kdnnen, ist
zundchst zu kldren, wie in der vorliegenden Arbeit der mehrdimensionale Begrift der Nach-
haltigkeit definiert wird und ob die Maxime der ,,Generationengerechtigkeit* zu konkreten
Handlungsempfehlungen fiir Alterssicherungssysteme flihren kann. Hieraus wird ein konkre-
tes Nachhaltigkeitskonzept abgeleitet, welches dem Zielsystem der Beamtenversorgung unter

Beriicksichtigung der systemspezifischen Besonderheiten zugrunde zu legen ist.

3.3.1 Nachhaltigkeitskonzept

Der Ursprung des Konzepts der Nachhaltigkeit ist in der Forstwirtschaft zu finden. Es ging
dort vor allem darum, die Abholzung eines Forstes immer auf ein Mal} zu beschrinken, wel-
ches einer langfristigen Aufrechterhaltung des Bestandes durch Aufwuchs und Aufforstung
nicht entgegensteht. Der Idee nach bezieht sich Nachhaltigkeit somit auf Substanzerhalt, wel-
cher dadurch erreicht wird, dass Lastenverschiebungen auf nachfolgende Generationen ver-

mieden werden (vgl. Férber 2006, S. 24 f.).

In der breiten Offentlichkeit erfuhr der Begriff im Jahr 1987 groBe Beachtung, als die von der
UNO eingesetzte Brundtland-Kommission ihren Bericht mit dem Titel ,,Our Common Future*
(United Nations 1987) veroffentlichte. Der Kommission zufolge liegt eine nachhaltige Ent-
wicklung vor, wenn die Bediirfnisse der heutigen Generation befriedigt werden, ohne dass die
Moglichkeit der Bediirfnisbefriedigung kiinftiger Generationen gefdhrdet wird. Der Begriff
Nachhaltigkeit umfasst dabei intra- und intergenerative Verteilungsaspekte. Es wird sowohl
eine ausgewogene Verteilung des Wohlstandes innerhalb der heutigen Generation als auch der
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derzeitige Verzicht auf Ressourcennutzung zum Schutz der Entwicklungspotenziale kiinftiger
Generationen gefordert (vgl. BMGS 2003, S. 48 ff.; Braakmann et al. 2007, S. 1167;
Surholt/Strelau 2008). Folglich handelt es sich bei dem Thema Nachhaltigkeit stets um eine
normative Forderung hinsichtlich des Verhiltnisses gegenwirtiger und kiinftiger Generatio-

nen.

Einigkeit besteht heute dariiber, dass der Begriff Nachhaltigkeit auf eine langfristige, dauer-
hafte Stabilitidt zwischen den Generationen und den Erhalt der Handlungsfahigkeit kiinftiger
Generationen abzielt (BMGS, S. 48 f.). Des Weiteren wird kaum bestritten, dass Nachhaltig-
keit ein mehrdimensionales Konzept darstellt, welches sowohl die 6kologische als auch die
okonomische und die soziale Dimension umfasst. Probleme treten allerdings auf, wenn aus
dieser umfassenden Nachhaltigkeitsdefinition praktische Handlungsempfehlungen abgeleitet
werden sollen. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass es sich als schwierig erweist, wissen-
schaftlich haltbare Konzepte fiir die nicht-6kologischen Dimensionen der Nachhaltigkeit zu
entwickeln (ebd.). Fiir eine nachhaltige Entwicklung eines Alterssicherungssystems sind je-

doch gerade diese Dimensionen zu betrachten. ’°

Als wenig hilfreich hat sich in der Debatte um Reformen der Alterssicherungssysteme zudem
der Versuch erwiesen, die 6konomische und die soziale Dimension der Nachhaltigkeit durch
das Konzept der ,,Generationengerechtigkeit” zu verkniipfen. Dies ist insbesondere auf die
Streitbarkeit des Begriffs ,,Gerechtigkeit™ zuriickzufiihren. Bereits aus theoretischer Perspek-
tive stellt die Suche nach einem Gerechtigkeitskonzept ein grundlegendes Problem dar und
gehort zu den édltesten Fragestellungen der Menschheitsgeschichte (vgl. hierzu Raffelhii-
schen/Schoder 2007). Borsch-Supan beanstandet zudem die mangelnde Konkretisierbarkeit
eines Konzepts der Generationengerechtigkeit und stellt es letztendlich mit der Begriindung,
dass jede Generation ,,in ihrer Geschichte gefangen® sei, prinzipiell in Frage (vgl. Borsch-
Supan 2003). Schmdhl verweist hingegen auf die Einseitigkeit in der Debatte um Generatio-
nengerechtigkeit und kritisiert insbesondere ihre Reduzierung auf Renditevergleiche (Schmdhl
2007). Konsens scheint dahingehend zu bestehen, dass das Konzept der Generationengerech-

tigkeit insbesondere fiir quantitative Analysen (SVR 2003, S. 270) ungeeignet ist.

7 Hingegen hat die 6kologische Nachhaltigkeit fiir die spezifische Analyse der Alterssicherung — anders als fiir

die modernen Wirtschaftswissenschaften an sich — keine eigens zu betrachtende Bedeutung.
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Um die ,,Wertgeladenheit der Debatte* (Fdarber 2006, S. 24) {iber Generationengerechtigkeit
im Zusammenhang mit Reformen der sozialen Sicherungssysteme zu reduzieren, ist es hilf-
reich den Blick auf das Wesentliche zu richten. Aus 6konomischer bzw. sozialwissenschaftli-
cher Perspektive geht es in der Alterssicherung um intertemporale sowie intra- und intergene-
rative Umverteilungsprozesse. Diese werden in einer Demokratie dadurch legitimiert, dass sie
von Mehrheiten als ,,gerecht” empfunden werden (ebd.). Aus politdkonomischer Perspektive
wird nun darauf verwiesen, dass der politische Prozess an sich keine hinreichende Vorsorge
fiir die Zukunft sicherstellt. Vielmehr sind politische Entscheidungstrager an relativ kurzen
Legislaturperioden orientiert und reagieren gerade auf langfristig absehbare Engpidsse und
soziale Verwerfungen mit grofer Verzogerung (vgl. BMF 2001, S. 6 f.).”” Des Weiteren kon-
nen junge Menschen (unter einem Alter von 18 Jahren) und ungeborene Generationen ihre
Interessen nicht in den Verhandlungsprozess zur Losung der Verteilungsprobleme einbrin-

8
gen.’

Fiir die Analyse von Alterssicherungssystemen ist es somit notwendig, die Forderung nach
Nachhaltigkeit zumindest dahingehend zu interpretieren, dass weit in die Zukunft reichende
Wirkungszusammenhinge aufgezeigt und langfristig zu erwartende Entwicklungen beriick-
sichtigt werden. Im Rahmen der Erstellung des Zielsystems fiir ein Alterssicherungssystem
bedeutet dies, dass die Herleitung der Teilziele nach dem Leitbild einer ganzheitlichen Nach-
haltigkeit (vgl. llige/Schwarze 2004) zu erfolgen hat. Die Mehrdimensionalitit des Konzeptes
ist dadurch zu gewéhrleisten, dass die anzusetzenden Kriterien sowohl auf die 6konomische
als auch die soziale Nachhaltigkeitsdimension abzielen. Als grundsétzliches Ziel der 6kono-
mischen Nachhaltigkeit wird dabei die Aufrechterhaltung der sog. Pro-Kopf-
Kapitalausstattung” angesehen (vgl. von Hauff/Tarkan 2009, S. 16 ff.). Es geht bei dieser

Dimension insbesondere um materielle Wohlstandsmalle wie Einkommen oder Konsum. Die

77 Am Beispiel der GRV zeigen Untersuchungen im Rahmen der Neuen Politischen Okonomie, dass die Alters-

sicherungspolitik in der Regel eher an Wiederwahlinteressen als an Kriterien einer langfristigen Stabilisie-

rung ausgerichtet wird (vgl. Blankart 2008, S. 383 ff.; Fasshauer 2003, S. 161 ff.).

" Ein Uberblick iiber 6konomische und polit-Skonomische Erklirungen fiir die Existenz und die Entwicklung

staatlicher Sozialversicherungssysteme, die in weiten Teilen auf die Alterssicherung der Beamten iibertragen

werden konnen, findet sich bei Zweifel/Eisen 2000, S. 382 ff.

" Der Kapitalbegriff ist hier sehr weit gefasst und bezieht neben Sachkapital auch ,,Humankapital* und Natur-

vermdgen mit ein.
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soziale Nachhaltigkeit bezieht sich hingegen auf die Sozialstruktur innerhalb einer Gesell-
schaft und beruht auf sozialer Interaktion, die mit Externalititen verbunden ist (ebd., S.
17 ff.). Wichtige Elemente dieser Nachhaltigkeitsdimension sind Vertrauen, Normen, gesell-

schaftlicher Zusammenhalt und Chancengleichheit.

Konkret betreffen die Nachhaltigkeitsanforderungen an die Beamtenversorgung vor allem die
Wirkungen auf die offentlichen Haushalte und die Einkommenssituation der Beamten(-
haushalte). Es geht folglich um die Verteilungsprozesse, welche finanzpolitisch (durch die
Ausgestaltung der Beamtenversorgung) generiert werden, und um die Frage, wie diese gene-
rationeniibergreifend zu bewerten sind. Hierbei ist zum einen die Abgabenbelastung fiir ver-
schiedene Generationen von Steuerzahlern zu betrachten. Okonomische Nachhaltigkeit liegt
diesbeziiglich vor, wenn die Finanzierungslasten intergenerativ ausgewogen verteilt sind und
nicht auf spitere Generationen verschoben werden.®® Auf der anderen Seite sind inter- und
intragenerative Verteilungswirkungen hinsichtlich der Einkommensverhéltnisse der (pensio-
nierten) Beamten zu ermitteln. Hierbei sind vor allem die Umverteilungsprozesse von Interes-
se, die durch die Regelungen des Alterssicherungssystems ausgelost werden. Dariiber hinaus
ist die implizite Beteiligung der Beamten an der Finanzierung ihrer Alterssicherung iiber
Besoldungsverzicht und Leistungskiirzungen in die Analyse einzubeziehen. Zudem miissen
letztlich auch die Auswirkungen auf die derzeitige und kiinftig zu erwartende Gesamtsituation

des offentlichen Dienstes und der 6ffentlichen Haushalte beriicksichtigt werden.

Wenn im Folgenden die Kriterien fiir eine zeitgemalBe, langfristig tragfdhige und Nachhaltig-
keitsanforderungen erfiillende Beamtenversorgung formuliert werden, bildet folglich ein
umfassendes Nachhaltigkeitsverstindnis die Grundlage.®' Per Definition sind die Leitkriterien
langfristige Stabilitdt und Finanzierbarkeit (unter der Nebenbedingung einer ausgewogenen

Lastenverteilung) bereits integriert. Durch die Beriicksichtigung der 6konomischen und sozia-

% Intragenerative Verteilungswirkungen auf Seiten der Steuerzahler kénnen im Rahmen dieser Arbeit nicht
genauer untersucht werden. Vielmehr werden die Steuerzahler in einer Periode als homogene Gruppe ange-
sehen, welche die anfallenden Steuerzahlungen zu gleichen Teilen zu tragen haben.

' Die in der vorliegenden Arbeit prisentierten Zielkriterien bauen auf dem von Firber et al. entwickelten

Zielsystem auf (vgl. Fiérber et al. 2011b, S. 59 ff.). Allerdings werden in der hier vorgestellten Weiterent-
wicklung des Zielsystems 6konomische Kriterien und somit Anreizaspekte stirker betont, wohingegen die
verfassungsrechtlichen Aspekte in der rechtswissenschaftlichen Literatur zu diskutieren und fortzuentwickeln

sind.
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len Dimension wird zudem die Einbeziehung wirtschafts- und sozialpolitischer Teilziele er-
moglicht. Die Forderung nach Transparenz stellt in diesem Zusammenhang eine Mindestbe-
dingung dar, ohne die eine Uberpriifung einzelner Zielerreichungen kaum durchfiihrbar ist.
Aus systematischen Griinden erfolgt eine Unterteilung in Ziele der Leistungs- und der Finan-

zierungsseite. Dem gesamten Zielsystem liegt jedoch ein ganzheitlicher Ansatz zugrunde.

3.3.2 Zielkriterien fiir eine zeitgeméfle Leistungsausgestaltung

In der Beamtenversorgung werden die zu erbringenden Versorgungsleistungen per Gesetz
definiert und es gilt ,,das Leistungsprimat™ (Heubeck/Riirup 2000, S. 79). Folglich hat die
Ausgestaltung der Leistungsseite einen erheblichen Einfluss auf die 6konomische und soziale
Nachhaltigkeit des Alterssicherungssystems, zumal die Leistungsanspriiche der Versorgungs-
berechtigten durch Art. 33 Abs. 5 GG geschiitzt sind. Aus verfassungsrechtlicher Perspektive
wird deshalb stets betont, dass

L1) die Versorgungsleistungen am Grundsatz der amtsangemessenen Alimentation aus-

zurichten sind.

Da sich die Rechtswissenschaften und die Rechtsprechung des BVerfG in den letzten Deka-
den ausfiihrlich damit beschiftigt haben, was dies im Einzelfall bedeutet, existiert eine Reihe
konkreter verfassungsrechtlicher Vorgaben fiir die Leistungsausgestaltung der Beamtenver-
sorgung. Die aus 6konomischer Perspektive wichtigsten Anforderungen wurden in Abschnitt

2.2.1 zusammengetragen.

Dem Gesetzgeber steht allerdings aufgrund der Entwicklungsoffenheit von Art. 33 Abs. 5 GG
ein weiter Gestaltungsspielraum hinsichtlich des Versorgungsrechts zu. Zudem hat er den
verfassungsrechtlichen Auftrag, die Ausgestaltung des Berufsbeamtentums in das heutige
Staatsleben einzufiigen. Vor dem Hintergrund des kiinftig zu erwartenden Fachkriaftemangels
bei gleichzeitig hohem Personalbedarf im 6ffentlichen Dienst wird vor allem die Bedeutung

der Beamtenversorgung als Instrument der Personalpolitik zunehmen. Demzufolge sind

L2) die Leistungen der Beamtenversorgung, im Hinblick auf den Wandel im offentlichen
Dienst und die Verdnderungen in anderen Alterssicherungssystemen, zeitgemdfs

auszugestalten.

Die demographischen Herausforderungen und der grundlegende Modernisierungsprozess im
offentlichen Sektor stellen hierbei die entscheidenden Rahmenbedingungen fiir die Neu-

ausrichtung des Leistungskatalogs der Beamtenversorgung dar. Es ist deshalb in einer zeitge-
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méfBen Beamtenversorgung notwendig, dass sich die Leistungsregeln auch an demographi-
schen Faktoren, insbesondere der steigenden Lebenserwartung, und deren Einfluss auf die
Versorgungskosten orientieren. Konkret ist fiir die Leistungsseite der Beamtenversorgung

L3) eine stdrkere ,, Beitragsorientierung “ zu fordern, die wegen der fehlenden Beitrags-

zahlungen alternativ auf kalkulatorische Beitrige abstellen muss.*

Dieses Ziel ist in Zeiten des demographischen Wandels aus finanzpolitischer Perspektive
unerlésslich, denn eine reine Leistungsorientierung schiitzt ausschlieflich die élteren Genera-
tionen der Beamten vor Verdnderungen des ,,Pensionéirsquotienten“.83 Eine stiarkere ,,Bei-
trags“- oder Kostenorientierung beriicksichtigt hingegen zusétzlich die Finanzierungslasten

bei den jiingeren Generationen der Steuerzahler.

Trotz einer notwendigen Harmonisierung der Sicherungsleistungen fiir Beamte mit anderen

Alterssicherungssystemen miissen

L4) die systemimmanenten Besonderheiten der Beamtenversorgung und die daraus re-
sultierenden besonderen Anforderungen an die Leistungshéhe beriicksichtigt wer-

den.

Insbesondere fiir den zweiten Teil dieses Kriteriums ist die Bifunktionalitit der Beamtenver-
sorgung im Gesamtsystem der Alterssicherung zu beachten. Hieraus ergibt sich, dass die
Beamtenversorgung ein stabiles und planbares Alterseinkommen zu gewihrleisten hat, wie es

in Deutschland der Hohe nach fiir die erste und zweite Séule der Alterssicherung iiblich ist.

Aus mikrookonomischer Perspektive sind fiir eine zeitgemiBle Ausgestaltung der Beamten-
versorgung, die Anreizwirkungen der Leistungsregeln von besonderer Bedeutung. Die Leis-
tungsregelungen sollten dahingehend anreizkompatibel sein, dass personal- und sozialpoliti-
sche Erfordernisse antizipiert werden. Vor dem Hintergrund einer bestdndig steigenden Le-

benserwartung der Beamten bedeutet dies vor allem, dass auch das Leistungsrecht der Beam-

82 ZeitgemiB ist diese Anforderung nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, dass die Beitragsorientierung sowohl in

der GRV als auch in der VBL (sowie in den iibrigen betrieblichen Alterssicherungssystemen) ausgebaut

wurde (vgl. Abschnitt 2.5 sowie fiir die VBL Preller 2011).

8 Vgl. hierzu Abschnitt 2.4.2 sowie die Ausfiihrungen von Bérsch-Supan zu Veranderungen des Rentnerquoti-

enten (Borsch-Supan 2007a, S. 159).
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tenversorgung eine hohere Erwerbsbeteiligung der iiber 50- bzw. {iber 60-Jahrigen fordern

sollte.** Um dieses iibergeordnete Ziel des dffentlichen Dienstes zu erreichen,

L5) miissen im Leistungsrecht der Beamtenversorgung Anreize zur Friihpensionierung

abgebaut werden.

In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur zur Alterssicherung besteht mit Blick auf
Deutschland weitestgehend Konsens dariiber, dass aus intergenerativer Perspektive in den
ndchsten Jahren eine Verldngerung der Lebensarbeitszeit anzustreben ist (vgl. zu den hieraus
resultierenden Wirkungen Ehrentraut/Heidler 2008b). Somit geht es in der Beamtenversor-

gung, wie in der GRV, derzeit auch darum,

L6) Anreize fiir ein (freiwilliges) Hinausschieben des tatsdichlichen Pensionseintrittsal-

ters zu setzen.

In erster Linie zielt dieses Kriterium auf eine intergenerativ ausgewogene Verteilung des
zusitzlichen Finanzierungsaufwands (Versorgungskosten) ab, der sich aus einer bestindig
steigenden Lebenserwartung und den daraus resultierenden verldngerten Pensionsbezugszei-
ten ergibt. Die Beamten werden iiber eine verldngerte Lebensarbeitszeit bzw. aktive Dienst-
zeit direkt an den zusétzlichen Kosten beteiligt, welche andernfalls einseitig von der jeweils

erwerbstétigen Generation der Steuerzahler zu tragen wiren.

Unter der Pridmisse ein ganzheitliches Konzept fiir die Neuausrichtung des 6ffentlichen
Dienstes anwenden zu wollen, ist auch die Anreizkompatibilitdt der Versorgungsleistungen
mit dem neu eingefiihrten ,,aktiven Leistungsprinzip® zu fordern. Hierzu ist es notwendig,

dass sich

L7) die Hohe des Ruhegehaltes kiinftig stirker am Bezugspunkt der Lebensarbeitsleis-

tung orientiert.

Dieses Zielkriterium fiir das Versorgungssystem ist insbesondere deshalb konsequent, da die
stiarkere Leistungsorientierung ein erklirtes Ziel der Verwaltungsmodernisierung darstellt und
bereits Einzug in die Besoldung erhalten hat. Folglich sind bei der Ermittlung des Ruhege-

halts neben der systeminternen Amtsangemessenheit auch Leistungselemente zu beriicksich-

¥ Die sog. ,,Riirup-Kommission* fordert beispielsweise, dass eine hohere Erwerbsbeteiligung dieser Personen-

gruppe das vorrangige Ziel der Wirtschafts- und Sozialpolitik sein sollte (vgl. BMGS 2003, S. 81 f.).
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tigen. Zur Wahrung des Alimentationsgrundsatzes ist —analog zur Besoldung (vgl. Lorse

2005) — ein amtsangemessenes Grundruhegehalt ausreichend.

Werden die Versorgungsleistungen stirker an ihren Anreizwirkungen, am Leistungsprinzip

und der Lebensarbeitszeit ausgerichtet, ist allerdings zusitzlich

L8) der sozialvertrdglichen Ausgestaltung der Versorgungsleistungen eine erhohte

Aufmerksamkeit zu schenken.

Die Versorgungsleistungen sollten so ausgestaltet sein, dass die Sicherung des Lebensstan-
dards im Alter gewihrleistet ist und Verwerfungen in den individuellen Erwerbsbiographien
im Rahmen der sozialen Ausgleichsfunktion begrenzt werden. Insbesondere ist der soziale
Ausgleich mit Blick auf die ,,Geschlechtergerechtigkeit® und die ,,bedarfsgerechte* Mindest-
versorgung sicherzustellen (vgl. Féirber et al. 2011b, S. 43 £.).* Hierbei ist eine zeitpunktbe-
zogene Betrachtung bei Pensionseintritt ebenso erforderlich wie eine Uberpriifung der Ein-
kommensentwicklung nach Pensionseintritt. Diesbeziiglich betont Schmdhl, dass angesichts
der steigenden Lebenserwartung und der daraus resultierenden lingeren Versorgungsbezugs-
zeiten der Dynamisierung der Leistungen kiinftig eine noch bedeutendere Rolle zukommt

(Schmdihl 1998, S. 78).

In der Konsequenz ergibt sich aus den drei Zielkriterien Amtsangemessenheit, systemkon-

forme Leistungshdhe und sozialer Ausgleich, dass im Zeitablauf

L9) eine Anpassung der Versorgungsleistungen an die gesamtwirtschaftlichen Bedin-

gungen und Lohnentwicklungen zu erfolgen hat.

Werden die Versorgungsleistungen in der Ruhestandsphase nicht an der gesamtwirtschaftli-
chen Lohnentwicklung ausgerichtet, ist die Sicherung des einmal erreichten Lebensstandards
nur schwer realisierbar und die Wahrung der relativen Einkommensposition zur erwerbstati-
gen Bevolkerung nicht mdglich. Dariiber hinaus besteht — insbesondere bei Versorgungsan-
passungen unterhalb der Inflationsrate — die Gefahr, dass der verfassungsrechtlich geschiitzte

Abstand des Ruhegehaltes zur bedarfsgerechten Grundsicherung schwindet.

¥ Da im vorangehenden Abschnitt auf die Problematik des Gerechtigkeitsbegriffes hingewiesen wurde, sei fiir
die Definitionen und die Bedeutung von ,,Geschlechtergerechtigkeit und ,,Bedarfsgerechtigkeit™ auf die um-
fassende Analyse von Becker/Hauser in Bezug auf eine Analyse der ,,sozialen Gerechtigkeit* verwiesen (vgl.

Becker/Hauser 2009, S. 26 ff.).
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Fiir die Herleitung des letzten Kriteriums fiir die Leistungsseite ist darauf zu verweisen, dass
es nicht ausschlieBlich die Regelungen zur Ruhestandsphase sind, die ein zeitgeméfBes Alters-
sicherungssystem kennzeichnen. Vielmehr ist aufgrund der Erkenntnis, dass die horizontale
Flexibilitdt in der Personalpolitik der Gebietskorperschaften an Bedeutung gewonnen hat und
weiter gewinnen wird, ein Ziel zu ergdnzen, welches bereits die Erwerbsphase betrifft. Um
die Attraktivitit des offentlichen Dienstes als Arbeitgeber zu steigern und die Moglichkeiten

der Personalgewinnung nicht von vorneherein einzuschranken, sollten

L10) die Ruhegehaltsregelungen der Beamtenversorgung einem Arbeitgeberwechsel
nicht im Wege stehen, sondern die Mobilitit der Arbeitskrifte durch eine ,,Unver-

fallbarkeit* der Versorgungsanspriiche fordern.

Derart flexible Leistungsanspriiche existieren seit ldngerem im Bereich der betrieblichen
Alterssicherung. Wéhrend dort die Portabilitdt der Alterssicherungsleistungen in den letzten
Jahren verbessert und die Verfallbarkeitsfristen verkiirzt wurden (vgl. Reinhard 2009), verlie-
ren Beamte bei einem Wechsel in die Privatwirtschaft nach wie vor ihren vollstidndigen ,,Be-
triebsrentenanspruch® (vgl. Abschnitt 3.2.2). Es ist bereits deutlich geworden, dass die derzei-
tige Regelung zur Nachversicherung keineswegs als zeitgemidll zu bewerten ist. Dies gilt
gerade im Offentlichen Dienst, dem in den néchsten Jahren ein gravierender Personalumbruch
bevorsteht. Ab 2020 wird es fiir die Gebietskorperschaften entscheidend sein, die Attraktivitét
als Arbeitgeber zu stirken. Spatestens zu diesem Zeitpunkt werden hohe Pensionseintrittszah-

len auf ein sinkendes Erwerbspersonenpotenzial treffen.

3.3.3 Zielkriterien flir eine nachhaltige Finanzierung

Die in der Beamtenversorgung vorherrschende Finanzierung der Versorgungsausgaben aus
den laufenden Haushalten der Gebietskorperschaften ist rein historisch bedingt (vgl. Ab-
schnitt 2.1). Dabei ist es weder verfassungsrechtlich vorgegeben noch finanzpolitisch sach-
gemilB, dass die laufenden Versorgungsleistungen direkt mit dem jdhrlichen Budget verkniipft
werden. Vielmehr wire eine Entkopplung der Versorgungsaufwendungen von den laufenden
Steuereinnahmen moglich und wiinschenswert (vgl. Férber et al. 2011b, S. 39). Grundsétzlich
kommen zu diesem Zweck insbesondere Versorgungsfonds mit der Anlagemoglichkeit am
Kapitalmarkt (bzw. in eigenen Staatsschuldtiteln) oder eine addquate Vorsorge fiir kiinftige

Versorgungsleistungen innerhalb der staatlichen Budgets in Frage.

Bei der konkreten Ausgestaltung der Finanzierung miissen vor allem die Nachhaltigkeitsan-

forderungen und die Hohe der erteilten Versorgungszusagen beachtet werden. Mit anderen
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Worten ist das Finanzierungsverfahren des Versorgungssystems so zu konstruieren, dass die
vorgesehenen Leistungen auf Dauer garantiert werden konnen (vgl. Heubeck/Riirup 2000, S.

103). Das iibergeordnete Ziel fiir die Finanzierungsseite besteht folglich in der Garantie,

F1) in jeder Periode ausreichend Finanzierungsmittel fiir die Auszahlung der fdlligen

Versorgungsbeziige zur Verfiigung zu haben.

Dieses Ziel steht in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Alimentationsprinzip, welches
wiederum u.a. vorschreibt, dass die Hohe der Versorgung nicht allein deshalb abgesenkt wer-
den darf, weil der Haushaltsgesetzgeber fiir die Deckung der Pensionszahlungen keine Vor-
sorge betrieben hat (vgl. hierzu Férber et al. 2011b, S. 96). Aus sozialer Nachhaltigkeitsper-
spektive geht es bei diesem ersten Kriterium zudem um das Vertrauen in die langfristige Si-
cherheit der zugesagten Leistungen. Hierfiir ist die dauerhaft gesicherte Bereitstellung der

Finanzmittel ebenso entscheidend wie die Bestdndigkeit der Leistungsregeln im Zeitablauf.

Mit Blick auf die fiskalische Nachhaltigkeit (Benz/Fetzer 2004, S. 1 ff.) muss das Finanzie-
rungssystem sicherstellen, dass die Kosten der Beamtenversorgung nicht ,,verschleiert* wer-
den. Vielmehr sollte eine aus 6konomischer Sicht sachgerechte Verteilung der Finanzierungs-
lasten gefordert werden. Eine solche Aufteilung hat sowohl eine inter- als auch eine intrage-
nerative Dimension. Konkret geht es darum, dass einerseits jede Generation fiir die von ihr
verursachten Versorgungskosten autkommt und andererseits die Kosten innerhalb einer Gene-
ration dort verbucht werden, wo sie entstehen (Fdarber 1998, S. 981). Die fiir die Beamtenver-
sorgung zu fordernde Kostentransparenz (vgl. Fdrber et al. 2010, S. 50 ft.) schldgt sich dem-

zufolge in zwei unterschiedlichen Kriterien nieder. Einerseits miissen die Versorgungskosten

F2) in den offentlichen Haushalten periodengerecht zum Zeitpunkt der Versorgungszu-

sage, d.h. bei Entstehen der Versorgungsanspriiche, veranschlagt werden®® und

F3) andererseits sind sie verursachungsgerecht dem jeweiligen Ressort sowie der ent-

sprechenden Planstelle zuzurechnen.

Aus den ersten drei Zielen fiir die Finanzierungsseite der Beamtenversorgung folgt zwangs-
laufig, dass die periodengerecht veranschlagten Kosten in eben dieser Periode durch Einnah-

men abzudecken sind. Das Finanzierungsverfahren muss anschlieBend sicherstellen, dass die

% Die Idee der periodengerechten Zuordnung wird u.a. bereits bei der Bildung von Pensionsriickstellungen im
Rahmen der Doppik (vgl. Rosenbusch 2006) und bei der Ermittlung von fiktiven Sozialbeitrégen fiir Beamte
in der VGR (vgl. Braakmann et al. 2007) angewendet.

78



Einnahmen so verwendet werden, dass auf Dauer ausreichend Mittel zur Abdeckung der Ver-
sorgungsausgaben verfiigbar sind. Eine weitere Schattenverschuldung der 6ffentlichen Haus-
halte ist mit fiskalischen und sozialen Nachhaltigkeitskriterien nicht vereinbar und deshalb

sollte

F4) eine Verschiebung von Finanzierungslasten auf kiinftige Generationen — von Steu-

erzahlern und/oder Beamten — vermieden werden.

Nur wenn dieses Ziel dauerhaft erreicht wird, kann zum einen die Tragfdhigkeit der 6ffentli-
chen Haushalte und zum anderen die Bestdndigkeit der Versorgungsleistungen gewéhrleistet
werden. Aus 0konomischer Perspektive besteht somit ein unmittelbarer Zusammenhang zwi-
schen der grundlegenden offentlichen Haushaltssituation und den Leistungszusagen in der
Beamtenversorgung. Werden bei sich dndernden Rahmenbedingungen notwendige Anpas-
sungen im Finanzierungssystem aufgeschoben, kann dies dazu fiihren, dass fiir akut bendtigte
Finanzierungsmittel in den jeweiligen Haushaltsbudgets keine Spielrdume vorhanden sind."’
Eine vorausschauende Kalkulation der kiinftig zu erwartenden Ausgabenentwicklung sowie
der zur Erfiillung der Versorgungszusagen notwendige Finanzierungsmittel erleichtert hier die
sachgerechte Lastenverteilung. Allerdings ist die Hohe der kiinftigen Versorgungsausgaben
aufgrund von Prognoseunsicherheiten nur bedingt vorhersehbar. Eine regelmaBige Kontrolle
und Anpassung der kalkulatorischen Versorgungskostenanteile an den Personalausgaben

konnen diese Unsicherheiten jedoch begrenzen.

Die theoretischen Analysen in den Abschnitten 2.4.2 und 3.1 haben verdeutlicht, dass die
althergebrachte Finanzierung der Versorgungsleistungen —im Zusammenspiel mit demogra-
phischen und strukturellen Verdanderungen — dazu gefiihrt hat, dass iiber Jahre hinweg Finan-
zierungslasten auf kiinftige Generationen verschoben wurden. Insbesondere ist die fortlaufen-
de implizite Verschuldung dadurch eingetreten, dass die Personalkosten fiir samtliche Beamte
ohne kalkulatorische Beitragssitze fiir ihre Altersversorgung in die Haushalte eingeflossen
sind. Es fehlte an mikro- und makrodkonomischen Verklammerungen (Fdrber 1998, S.
988 ff.) in den O6ffentlichen Haushalten, die einerseits Verdnderungen der individuellen Ver-
sorgungskosten anzeigen und anderseits Bestandsverdnderungen bei den aktiven Beamten

sowie bei den Versorgungsempfangern berilicksichtigen konnen. Auch wenn die konkreten

¥ Dies gilt kiinftig insbesondere aufgrund der im Jahr 2009 erfolgten Aufnahme einer Schuldenbremse ins

Grundgesetz (vgl. Feld 2010).
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Folgen der Lastverschiebung erst im weiteren Verlauf der vorliegenden Arbeit aufgezeigt
werden, ist bereits an dieser Stelle Folgendes anzumerken: Es wire weder sach- noch perio-
dengerecht, den heute fillig werdenden Finanzierungsaufwand, der auf die in der Vergangen-
heit unterlassene Riicklagenbildung zuriickzufiihren ist, den laufenden Personalkosten zuzu-
rechnen. Vielmehr sind bei einer Neuausrichtung des Finanzierungssystems an Nachhaltig-
keitsanforderungen die ,,Altlasten systematisch anders zu behandeln als die laufenden Ver-

sorgungskosten. Deshalb muss ein weiteres Ziel fiir die Finanzierungsseite darin bestehen,

F5)  Instrumente fiir die Finanzierung und die gleichmdfige Verteilung der ,, Altlasten

zu implementieren.

Dariiber hinaus haben die politischen Akteure und der Haushaltsgesetzgeber in der Vergan-
genheit im Bereich der Beamtenversorgung iiber die unterlassenen Vorsorgemalinahmen
hinaus weitere Nachweise geliefert, dass ihre Haushaltsentscheidungen vorwiegend kurzfris-
tig orientiert sind. Konkret wurden auf Landesebene bereits gebildete Versorgungsriicklagen
bzw. -fonds zum Zweck einer voriibergehenden Haushaltskonsolidierung wieder aufgelost
und die Mittel in den laufenden Haushalt iiberfiihrt. Zunichst war dies im Jahr 1997 in
Schleswig-Holstein (Schleswig-Holsteinischer Landtag, Drs. 14/826) und kiirzlich im Jahr
2009 in Niedersachsen zu beobachten (Niedersidchsischer Landtag, Pressemitteilung 208/2009
der CDU-Fraktion). Deshalb ist abschlieBend ein Kriterium in das Zielsystem aufzunehmen,
welches kiinftig ein derart kurzfristig orientiertes und nicht nachhaltiges Vorgehen verhindert.

Dies ist dadurch erreichbar, dass bei der Ausgestaltung des Finanzierungssystems

F6) institutionelle Vorkehrungen getroffen werden, die sicherstellen, dass fiir die Ver-
sorgungsleistungen vorgesehene bzw. zuriickgelegte Mittel nicht zweckentfremdet

werden konnen.

Insbesondere sind die Kapitalstocke aus Versorgungsriicklagen und Umlagen sowie Versor-
gungsfonds gegen den Zugriff der Politik und die Verwendung zur kurzfristigen Sanierung

der Haushaltslage zu schiitzen (vgl. Férber et al. 2011b, S. 60).

3.4 Zwischenfazit: Die Ziele der Beamtenversorgung als

Bewertungsmalistab

Das grundlegende Ziel von Reformen im Bereich der Beamtenversorgung sollte darin beste-

hen, das Alterssicherungssystem umfassend auf Nachhaltigkeit auszurichten und hierdurch
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die kiinftige Funktionsfdhigkeit des Versorgungssystems zu sichern. Im Laufe dieses Kapitels
ist deutlich geworden, dass ein solch ehrgeiziges Ziel in einer komplexen Welt nur dann er-
reicht werden kann, wenn sowohl die Leistungs- als auch die Finanzierungsseite betrachtet
und ein ganzheitliches Nachhaltigkeitskonzept angewendet wird. Soll auf dieser Basis ein
konkretes Zielsystem fiir die Beamtenversorgung aufgestellt werden, sind wirtschafts- und
sozialpolitische Teilziele in den Kriterienkatalog zu integrieren und die derzeit relevanten
Rahmenbedingungen und Restriktionen zu beriicksichtigen. Letztere resultieren im Bereich
der Beamtenversorgung insbesondere aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben, dem demo-
graphischen Wandel, der (Alters-)Struktur des 6ffentlichen Dienstes und dem dort begonnen

Modernisierungsprozess.

Der im voranstehenden Abschnitt 3.3 entwickelte Kriterienkatalog erhebt nicht den Anspruch,
die Ziele der Beamtenversorgung abschlielend darzustellen. Dennoch enthélt er aus Sicht des
Autors die wichtigsten 6konomischen Anforderungen, die sich derzeit an die Beamtenversor-
gung stellen. Bei ihrer Herleitung wurde besonderer Wert darauf gelegt, die Zusammenhénge
zwischen den Rahmenbedingungen, den Leistungsregeln und den Finanzierungsmodalititen
aufzuzeigen. Diese Interdependenzen werden in der Diskussion um die Beamtenversorgung
oft unzureichend beachtet oder verkiirzt dargestellt. Ein GroBteil der bisherigen Analysen zu
diesem Thema beschriankt sich auf einzelne Ebenen oder Sichtweisen, wie zum Beispiel die
(traditionsbetonte) rechtswissenschaftliche Interpretation des Alimentationsprinzips oder die
Berechnung der kiinftigen Finanzlast fiir die Steuerzahler. Im Gegensatz zu solchen, eher
eindimensionalen Herangehensweisen soll das hier aufgestellte Zielsystem der Beamtenver-
sorgung einen umfassenden systematischen Rahmen bereitstellen, anhand dessen sowohl der
Status quo als auch bereits erfolgte Reformen und kiinftige Reformansitze detailliert iiber-
priift und beurteilt werden konnen. Zu Zwecken der Ubersichtlichkeit werden die einzelnen
Teilziele der Leistungs- und der Finanzierungsseite in Tabelle 3 noch einmal aufgelistet und

zu kurzen, schlagwortartigen Priifkriterien fiir die weitere Analyse zusammengefasst.
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Tabelle 3:

Ziel- und Priifkriterien fiir die Beamtenversorgung und ihre Reformen

Zielkriterium Priifkriterium
Versorgungsleistungen am Grundsatz der amtsangemessenen Alimen- Beachtung des Ali-
tation ausrichten (L.1) mentationsprinzip
Leistungen mit Blick auf den Wandel im 6ffentlichen Dienst und die
Verdnderungen in anderen Alterssicherungssystemen zeitgemaf _ }
ausgestalten (L2) Zeitgemdf3e
) o ) Ausgestaltung
Stiarkere Beitrags- bzw. Kostenorientierung der Leistungsregeln auf
Basis kalkulatorischer Beitrage (L3)
Beriicksichtigung der systemimmanenten Besonderheiten und der Systemkonforme
8 daraus resultierenden Anforderungen an die Leistungshohe (L4) Ausgestaltung
)
2]
20 Anreize im Leistungsrecht zur Frithpensionierung abbauen (L5)
2 Anreize fiir ein freiwilliges Hinausschieben des Pensionseintrittsalters ; .
7 Anreizkompatible
S setzen (L6) .
2 Leistungen
Hohe des Ruhegehaltes starker am Bezugspunkt Lebensarbeitsleistung
ausrichten (L7)
Sozialvertrigliche Ausgestaltung der Versorgungsleistungen (L8) Soziale
Ausgleichsfunktion
Anpassung der Versorgungsleistungen an gesamtwirtschaftliche Dynamisierun
Bedingungen und die Lohnentwicklung (L9) o4 g
Forderung der Mobilitét durch ,,unverfallbare” Versorgungsanspriiche Horizontale
(L10) Flexibilitdt
Bedarf an Finanzierungsmitteln fiir anfallende Versorgungsleistungen Jinanzielle Sicherheit
. . . der Versorgungs-
in jeder Periode sicherstellen (F1)
zusage
_g Periodengerechte Beriicksichtigung der Versorgungskosten in den .
3 6ffentlichen Haushalten (F2) Mikro- und Makro-
% o ) Okonomische
= Verursachungsgerechte Beriicksichtigung der Versorgungskosten in Kostentransparenz
e den Einzelpldnen (F3)
=
IS
§ Verschieben von Finanzierungslasten auf kiinftige Generationen Inter- und intragene-
= vermeiden (F4) rative Verteilungs-
= . . . irki
Finanzierung und ausgewogene Verteilung der ,,Altlasten” (F5) wirkungen
Absicherung von gebildeten Riicklagen und veranschlagten Mitteln Institutionelle
gegen Zweckentfremdung (F6) Ausgestaltung

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Selbstverstidndlich konnen in einem solch umfangreichen Zielsystem in der Regel nicht alle
Ziele vollstandig oder im gleichen Ausmal realisiert werden. Es geht deshalb im Reformpro-

zess der Beamtenversorgung darum, die teilweise kontrdr zueinander stehenden Interessen
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verschiedener Personengruppen zu berlicksichtigen und ausgewogene Losungen zu finden.
Dies ist allerdings nur mdglich, wenn ausfiihrliche Informationen dariiber vorliegen, wie es
derzeit um die einzelnen Zielerreichungsgrade bestellt ist, welche weiteren Reformen bereits
auf den Weg gebracht wurden bzw. gerade diskutiert werden und wie sich diese quantitativ

auswirken (wiirden).

Im weiteren Verlauf der vorliegenden Arbeit sollen aus diesem Grund detaillierte Analysen,
insbesondere auf Basis statistischer Daten und weiterfithrender Modellrechnungen, zu den
verschiedenen Bereichen vorgenommen werden. Ziel der Untersuchung ist es, bereits erfolgte
Entwicklungen hinsichtlich einzelner Kriterien aufzuzeigen und kiinftig zu erwartende Verén-
derungen moglichst prézise abzuschitzen. Auf Basis der so gewonnenen Erkenntnisse kann
die derzeitige Situation des Versorgungssystems — unter Beriicksichtigung der Wechselwir-
kungen zwischen der Leistungs- und der Finanzierungsseite — beurteilt werden. Es geht dabei
letztlich um die Frage, inwieweit der Beamtenversorgung bereits ein systemspezifisches,
kohidrentes Nachhaltigkeitskonzept zugrunde liegt und/oder ob die bisherigen Reformen in
diesem Sinn zielfilhrend waren. An der ein oder anderen Stelle kann es hilfreich sein, die
Analyse auf angrenzende ,,versorgungsexterne Felder auszuweiten, da fiir die beabsichtigte
Untersuchung auch Ziele, MaBnahmen und Regeln eine Rolle spielen, die nicht direkt im

Bereich der Beamtenversorgung anzusiedeln sind.
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4 Status quo und Auswirkungen bisheriger Reformen

Die Beamtenversorgung wird als soziales Sicherungssystem des offentlichen Dienstes im
Laufe der Zeit immer wieder vor Herausforderungen gestellt. Reformen und Reformgesetze
dienen dazu, das System so anzupassen, dass auch kiinftig die systemspezifischen Aufgaben
erfiillt und die Sicherungsziele erreicht werden kénnen. An diesem institutionellen Grundsatz
andert auch der verfassungsrechtlich verbriefte Traditionsbezug im Versorgungssystem der
Beamten nichts. Vielmehr ist es fiir eine erfolgreiche Anpassung der Beamtenversorgung an
sich wandelnde Rahmenbedingungen entscheidend, Konsens iiber wesentliche Reformziele
und Reformprinzipien zu erzielen (vgl. Lampert/Althammer 2007, S. 551 f.). Das in dieser
Arbeit zur Diskussion gestellte Zielsystem sollte zumindest unter denjenigen Vertretern in
Wissenschaft und Politik konsensfédhig sein, die fiir einen zeitgemal3 und konsistent ausgestal-

teten, subsididren Sozialstaat eintreten.

Um die aktuellen Reformnotwendigkeiten in der Beamtenversorgung systematisch und um-
fassend aufdecken zu konnen, ist zunichst eine konkrete Zustandsbeschreibung des Systems,
eine detaillierte Analyse bisheriger Reformen und eine prézise Diagnose der Problemfelder
erforderlich. Als Mafstab, um den konkreten Handlungsbedarf auf der Leistungs- und der
Finanzierungsseite beurteilen zu konnen, wird anschlieBend der ,,Zielerreichungsgrad* fiir die
einzelnen Zielkriterien herangezogen. Dariliber hinaus sind auch in der Beamtenversorgung
die iiblichen Prinzipien einer ordnungskonformen Sozialpolitik zu beachten. Nennenswert
sind in diesem Kontext eine maximale Orientierung an den Grundwerten der Gesellschafts-
ordnung, die Sicherung der maximalen Wirtschaftsvertrdaglichkeit eingesetzter Mittel, der
Vorrang von Sozialordnungspolitik vor Interventionen und die Beachtung sozialstaatlicher

Grenzen aus mikro- und makrookonomischer Sicht (ebd.; S: 488 ff.).*

Aus diesen Griinden soll die folgende empirisch ausgerichtete Analyse wesentliche Erkennt-
nisse zur derzeitigen Situation der Beamtenversorgung liefern und zum Verstindnis der Wir-
kungszusammenhénge beitragen. AuBBerdem soll sie ausfiihrliche Informationen dariiber lie-
fern, wie und ob die Reformen der letzten Jahre zu einer hoheren Zielerreichung beigetragen
haben. Es geht mit anderen Worten um den Status quo des Alterssicherungssystems und die

Auswirkungen bisheriger Reformen auf den Leistungskatalog und die Finanzierung. Den

8 Folglich handelt es sich bei diesen Prinzipien um Nebenbedingungen, die bei der Umsetzung der Hauptziele

(L1 bis L 10 und F1 bis F6) fiir die Beamtenversorgung zu beachten sind.
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Ausgangspunkt dieser Betrachtung werden die seit dem Jahr 1989 durchgefiihrten Reformen
bilden. Anschliefend werden Modellrechnungen zur Entwicklung der Versorgungsausgaben,
des Alterssicherungsniveaus, der ,,erdienten® Versorgung und der kalkulatorischen Beitrage

prasentiert, bevor anhand der Berechnungsergebnisse ein Zwischenfazit gezogen wird.

4.1 Reformen der Beamtenversorgung von 1989 bis heute

Die Beamtenversorgung befindet sich seit zwei Jahrzehnten in einem kontinuierlichen Anpas-
sungsprozess an die sich verdndernden demographischen, 6konomischen und gesellschatftli-
chen Rahmenbedingungen (vgl. hierzu Fdrber et al. 2009). Dieser Anpassungsprozess wird
spétestens seit Anfang der 1990er Jahre durch eine Annéherung des Versorgungssystems der
Beamten an die Gesetzliche Rentenversicherung vollzogen. Eine solche Reformpolitik mag
auf den ersten Blick sachgerecht erscheinen, da die GRV und die Beamtenversorgung vor
allem hinsichtlich der demographischen Entwicklungen vor &hnlichen Problemen stehen. Bei
genauerer Betrachtung ist diese Entwicklung jedoch durchaus bemerkenswert, da zwischen
dem Regelsicherungssystem der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten und der Beamten-
versorgung weitreichende systemimmanente Unterschiede existieren (vgl. Kapitel 2.5). Unge-
achtet dessen hat der Gesetzgeber die kostensenkenden Reformmalinahmen aus der GRV
regelméBig (dem Wortlaut nach) ,,wirkungsgleich® auf die Beamtenversorgung iibertragen
(vgl. Minz 2010, S. 20 f. sowie Ruland 2002). Dies tat er mit dem Ziel, die Versorgung der
Beamten langfristig zu sichern. Die bestehenden Funktionsunterschiede von GRV und Beam-
tenversorgung waren ihm dabei durchaus bekannt. Problematisch erscheint in diesem Zu-
sammenhang vor allem die Tatsache, dass - zumindest nach Kenntnisstand des Autors - keine
konkrete und allgemein anerkannte Definition existiert, die besagt was unter ,,wirkungs-
gleich® zu verstehen ist. Insbesondere fehlt es an einheitlich verwendeten Indikatoren, auf

welche die ,,Wirkungsgleichheit* im Detail bezogen wird.®

% Bull weist zudem darauf hin, dass es grundsitzlich schwer zu realisieren ist, einerseits die Unterschiedlich-
keit der Alterssicherungssysteme beriicksichtigen zu wollen und andererseits eine ,,wirkungsgleiche* Uber-

tragung der Anderungen im Rentenrecht und aus den Tarifverhandlungen anzustreben (Bull 2008b, S. 230).
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4.1.1 Uberblick iiber die Reformen des Versorgungsrechts und qualitative Bewertung

Im Folgenden soll ein kurzer Uberblick iiber die Reformen der Beamtenversorgung in den
letzten Jahren gegeben werden. Dieser Uberblick wird anschlieBend als Grundlage fiir die
Beurteilung der Leistungsstabilitit des Versorgungssystems und der ,, Wirkungsgleichheit* der
Reformiibertragung dienen. Zudem soll qualitativ erfasst werden, welche wesentlichen Leis-
tungsdnderungen die Beamten seit 1989 hinsichtlich ihrer Versorgung erfahren haben. Die
konkreten Leistungsdnderungen im Zeitablauf sind aus O0konomischer Perspektive deshalb
von Interesse, da die Beamten bei Diensteintritt auch einen lebenslangen ,,Vertrag* mit dem
Dienstherr iiber ihre Alterssicherung eingehen, welcher durch jede Reform nachtriglich ein-
seitig abgedndert wird (vgl. Fasshauer 2003, S. 44 ff. hinsichtlich der GRV). Um die Analyse
dieser Anderungen iibersichtlich zu gestalten, werden die einzelnen ReformmaBnahmen in

drei Bewertungskategorien eingeteilt:

e In die Bewertungskategorie 1 werden alle Reformen der Beamtenversorgung eingeordnet,
die (tendenziell) Versorgungsverbesserungen oder Leistungssteigerungen fiir die Pensioni-

re dargestellt haben. Gekennzeichnet werden diese Maflnahmen mit einem ,,+.

e Die Kategorie 2 umfasst hingegen alle ReformmaBnahmen, die (tendenziell) mit einer
Verschlechterung der Versorgungssituation oder Leistungseinbuflen einhergegangen sind

(Kennzeichnung mit ,,—*) und

e Kategorie 3 enthilt alle leistungsneutralen Versorgungsreformen und solche Maflnahmen,
die den Kategorien 1 oder 2 nicht eindeutig zugeordnet werden konnen (Kennzeichnung

,,O“).

Die Darstellung und Bewertung der Reformmafnahmen erfolgt kurz und priagnant in Tabel-
lenform.” Neben den wichtigsten Anderungen auf der Leistungsseite enthilt sie auch bedeu-
tende Reformen zur Ausgabenbewiltigung und Finanzierung. Bei Bedarf werden besonders

erwahnenswerte oder erklarungsbediirftige MaBBnahmen im Text detailliert erldutert.

Als Ausgangspunkt fiir die Analyse der Reformen bietet sich aus verschiedenen Griinden das
Jahr 1989 an. Erstens lagen dem in diesem Jahr erlassenen Beamtenversorgungsinderungsge-

setz (vgl. Tabelle 4) bereits erste Reformbestrebungen im Sinne einer wirkungsgleichen Uber-

% Die Ubersicht und die Bewertung bauen auf der Reformdarstellung von Firber et al. 2009 und 2011b auf.
Fiir eine Erlauterung der einzelnen Maflnahmen vgl. Minz 2010; Ruland 2008c sowie BMI 2005.
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tragung von Rentenreformen auf die Beamtenversorgung zugrunde (vgl. Ruland 2002, S.

948).°! Zweitens gelten die ab 1992 in Kraft getreten Anderungen bereits groBteils fiir Beamte

aus den neuen Bundeslindern und drittens stellt sich die Informations- und Datenlage ab

diesem Zeitpunkt relativ vollstindig und iiberschaubar dar.

Tabelle 4: Beamtenversorgungsinderungsgesetz von 1989 (BeamtVGAndG) -

Geltung ab 1.1.1992

Reformmalnahme

Bewertung

Abschaffung der degressiven Ruhegehaltstaffel und Einfiihrung der linearen Ruhegehaltsskala
(jahrlicher Steigerungssatz von 1,875%)

Anhebung der Dienstjahre zur Erlangung der Hochstversorgung i.H.v. 75% von 35 auf 40 Jahre

Einfiihrung eines Versorgungsabschlags i.H.v. 3,6% fiir jedes Jahr vor Vollendung des 65. Lebens-
jahres (bei Inanspruchnahme der Antragsaltersgrenze)

Verschirfung der Anrechnungsvorschriften fiir Friihpensionére’

Verbesserte Zurechnungszeit zwischen Versorgungsfall und 60. Lebensjahr bei Dienstunféhigkeit

Einfiihrung einer amtsbezogenen Mindestversorgung

Als grundlegende Anderung des Beamtenversorgungsinderungsgesetzes 1989 ist die Lineari-

sierung und zeitliche Streckung der zuvor degressiven Ruhegehaltsskala (vgl. hierzu Minz

2010, S. 66 ff.) hervorzuheben. Mitunter ist in diesem Zusammenhang sogar von der Einfiih-

rung eines neuen ,,Versorgungsmodells® die Rede (Baden 2007a), welches in der Beamten-

versorgung seit 1992 einen jihrlich konstanten Steigerungssatz’> und ein Hochstruhegehalt

nach (frithestens) 40 Dienstjahren eingefiihrt hat.

Das sich hieran anschlieBende, im Jahr 1997 erlassene Dienstrechtsreformgesetz kann als

Reaktion auf das Wachstums- und Beschiftigungsforderungsgesetz 1996 gewertet werden,

welches im Bereich der Gesetzlichen Rentenversicherung deutliche Leistungseinschnitte

durchsetzte. Folglich wurden 1997 auch in der Beamtenversorgung diverse Leistungsénde-

91
falls im Jahr 1989 beschlossen wurde.

2" Vgl. hierzu § 53 Abs. 1 bis 8 BeamtVG.

93

bis heute fiir die Ruhegehaltsberechnung relevant (vgl. Baden 2007a, S. 154.).
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rungen vorgenommen. Die in Tabelle 5 dargestellten Reformmalnahmen verfolgten alle das
Ziel, die Versorgungskosten kiinftig zu mindern. Insbesondere wurden die Moglichkeiten und
Anreize fiir eine Frithpensionierung reduziert, indem die Antragsaltersgrenze erhoht und die

Versorgungsabschlidge etabliert wurden.

Tabelle 5: Dienstrechtsreformgesetz 1997 — Geltung ab 1.7.1997

ReformmafBnahme Bewertung

Anhebung der allgemeinen Antragsaltersgrenze fiir den vorzeitigen Ruhestand von 62 auf 63 Jahre -

Vorziehen der schrittweisen Einfithrung des Versorgungsabschlags (beginnend mit 0,6% im Jahr
1998 ansteigend bis auf 3,6% ab dem Jahr 2003)

Beschrinkung der ruhegehaltfiahigen Dienstbeziige bei Dienstunfahigkeit auf die tatsdchlich er-
reichte Dienstaltersstufe (Anhebung auf eine fiktive Endstufe erfolgt nur noch bei Dienstunfall)

Reduzierung der Zurechnungszeit von 2/3 auf 1/3 der Zeit vom Ruhestandseintritt bis zur Vollen-
dung des 60. Lebensjahres

Erschwerter Eintritt in den Ruhestand wegen Dienstunfahigkeit nach dem Grundsatz ,,Rehabilitati-
on vor Versorgung*

Kiirzung ruhegehaltféhiger Ausbildungszeiten auf drei Jahre -

Erh6hungsbetrag und Anpassungszuschlag fallen weg und der Ortszuschlag wird durch den Fami-
lienzuschlag ersetzt

In der zweiten Hailfte der 1990er Jahre wurde schlie8lich mit dem Aufbau von Versorgungs-
riicklagen begonnen, nachdem die Gebietskorperschaften {iber Dekaden hinweg keine Riick-
lagen fiir kiinftige Versorgungszahlungen gebildet hatten (vgl. Abschnitt 2.4.2). Mit dem
Versorgungsreformgesetz 1998 (vgl. Tabelle 6) erfolgte die Einfiihrung und Bildung einer
Versorgungsriicklage beim Bund und bei den Lidndern. Diese Versorgungsriicklage sollte
durch eine schrittweise Absenkung des Besoldungs- und Versorgungsniveaus um (urspriing-
lich) 3 % finanziert und in ,,Zeiten der relativ hochsten Versorgungsausgabenbelastung® (BMI
2005, S. 72) zur Entlastung der 6ffentlichen Haushalte Jahr fiir Jahr wieder aufgelost werden.
Konkret war vorgesehen, die Versorgungsriicklage durch eine Verminderung der Besoldungs-
und Versorgungsanpassungen um 15 mal 0,2 Prozentpunkte in den Jahren 1999 bis 2013
aufzubauen. Hierzu sind die Differenzbetrige zwischen beschlossener und geminderter Be-
soldungs- und Versorgungsanpassung den entsprechenden Versorgungsriicklagen von Bund

und Landern zuzufihren.
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Allerdings wurden die Anpassungsminderungen im Jahr 2003, aufgrund der schrittweisen
Ruhegehaltssatzsenkung durch das Versorgungsidnderungsgesetz 2001 (vgl. Tabelle 8), vor-
laufig ausgesetzt. Zunidchst wurden somit ausschlieBlich die Beziigeanpassungen im Jahr
1999, 2001 und 2002 gemindert. Folglich wurden den Versorgungsriicklagen lange Zeit die
kumulierten Minderausgaben in einer Hohe von 0,6% der Beziige zugefiihrt (vgl. BMI 2005,
S. 409). Auf Bundesebene wurde die Minderung der Beziigeanpassungen um 0,2 Prozent-
punkte ab August 2011 wieder aufgenommen und soll nun bis 2017 fortgefiihrt werden. Der-
zeit ist folglich davon auszugehen, dass die einst beschlossene Gesamtminderung des Besol-
dungs- und Versorgungsniveaus von 3% nicht vollstaindig umgesetzt werden wird. Jedoch
wird seit dem Jahr 2003 zusétzlich die Hélfte der Einsparungen, die aus der 2001 beschlosse-
nen Absenkung des Ruhegehaltssatzes resultieren, der Versorgungsriicklage zugefiihrt (vgl.
Tabelle 8). Das auf diesem Wege angesparte Sondervermdgen soll ab dem Jahr 2018 iiber 15
Jahre zur Finanzierung der Versorgungsaufwendungen eingesetzt werden. Die néheren Ein-
zelheiten zur Bildung der Versorgungsriicklagen hinsichtlich Verwaltung und Anlage der

Sondervermdgen konnen der Bund und die Lander eigenméchtig regeln.

Tabelle 6: Versorgungsreformgesetz 1998 (VReformG) — Geltung ab 1.7.1998 —
sowie Versorgungsriicklagengesetz 1998 (VersRiicklG) — Geltung ab
1.1.1999

ReformmafBnahme Bewertung

Einfiihrung und Bildung einer Versorgungsriicklage durch die schrittweise Absenkung des Besol-
dungs- und Versorgungsniveaus um 3% (iiber eine Verminderung der Besoldungs- und Versor- -
gungsanpassungen um 15 mal 0,2 Prozentpunkte in den Jahren 1999 bis 2013)

Berticksichtigung der Stellenzulagen als ruhegehaltfahige Dienstbeziige entfillt -

Erhohung der Wartezeit fiir die Versorgung aus dem letzten Amt von 2 auf 3 Jahre -

Weitere Verschirfung der Hinzuverdienstregelungen -

Errichtung des Sondervermdgens ,,Versorgungsriicklage des Bundes* (soll ab 1.1.2018 tiber 15
Jahre zur Entlastung der Versorgungsaufwendungen verwendet werden)

Einige Bundesldnder haben iiber diese Versorgungsriicklagen hinaus zusitzliche Versor-
gungsriickstellungen gebildet und Versorgungsfonds angelegt. Das Land Rheinland-Pfalz gilt
diesbeziiglich als Vorreiter und hat bereits im Jahr 1996 den “Finanzierungsfonds fiir die
Beamtenversorgung Rheinland-Pfalz* errichtet. Seit dem 01.10.1996 wird dort fiir neu einge-
stellte Beamte bzw. Richter eine Versorgungsriicklage in diesem als rechtsfahige Anstalt des

offentlichen Rechts ausgestalteten Fonds gebildet (vgl. Finanzministerium Rheinland-Pfalz
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2008, S. 12 f.). Fiir den einbezogenen Personenkreis werden versicherungsmathematisch
berechnete, monatliche Zufiihrungen an den Fonds gezahlt. Nach Eintritt des Versorgungs-
falls sollen dessen Versorgungs- und Beihilfeleistungen in vollem Umfang aus diesen Riick-
lagen erstattet werden. Neben dem Finanzierungsfonds in Rheinland-Pfalz existieren mittler-
weile unter anderem in Hamburg, Nordrhein-Westfalen, Bayern, Sachsen und Baden-
Wiirttemberg Versorgungsfonds. Die Fonds in diesen Landern sind jedoch recht unterschied-
lich ausgestaltet und basieren — auller in Sachsen (vgl. Sachsisches Staatsministerium der
Finanzen 2007, S. 65 ff.) — in der Regel nicht auf dem Prinzip der vollstdndigen Kapitalde-
ckung (vgl. hierzu Abschnitt 4.2.2¢).

Das im Jahr 2000 verabschiedete Gesetz zur Neuordnung der Versorgungsabschlige wendete
sich schlieBlich wieder stirker der Leistungsseite der Beamtenversorgung zu (vgl. Tabelle 7).
Konkret wurden einerseits die Regelungen zum Versorgungsabschlag auf weitere Fille der
Frithpensionierung iibertragen und andererseits die Einschrinkungen hinsichtlich der Zurech-

nungszeit bei Pensionen wegen Dienstunféhigkeit von 1997 aufgehoben.

Tabelle 7: Gesetz zur Neuordnung der Versorgungsabschlige 2000
(VAbschINOG) — Geltung ab 1.1.2001

ReformmalBnahme Bewertung

Erhebung eines Versorgungsabschlags von 3,6% fiir jedes Jahr vor Vollendung des 65. Lebensjah-
res bei vorzeitigem Ruhestandseintritt auf Antrag wegen Schwerbehinderung oder Dienstunféhig- -
keit (maximal 10,8%)

Erhohung der Zurechnungszeit bei Dienstunfahigkeit auf 2/3 (Reduzierung von 1997 aufgehoben) +

Deutlich weitreichender waren die Leistungsédnderungen des Versorgungsinderungsgesetzes
(vgl. Tabelle 8), welches ein Jahr spéter, als Antwort auf die Rentenreform 2000/2001 (vgl.
Fasshauer 2003, S. 16 ff.), erlassen wurde. Wie oben bereits erwédhnt bestand die entschei-
dende MaBnahme dieses Gesetzes in einer Minderung des Ruhegehaltsniveaus fiir kiinftige
und vorhandene Versorgungsempfinger um insgesamt 4,33% (vgl. Fdrber et al. 2010, S.
13 f., 91 f. sowie BMI 2005, S. 88). Die Absenkung wurde im Rahmen der acht auf den
31.12.2002 folgenden Versorgungsanpassungen vollzogen, indem ein Anpassungsfaktor auf
die ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige zur Anwendung kam, der das Niveau der Beziige bei
jedem Anpassungsschritt um rd. 0,54% minderte. Ab dem letzten der acht Anpassungsschrit-
te —der im Bund am 1.1.2011 vollzogen wurde — gilt in der Beamtenversorgung ein neuer

jéhrlicher Steigerungssatz von 1,79375%, der mit einem Hochstruhegehaltssatz von 71,75%
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nach 40 Dienstjahren einhergeht. Im Gegenzug werden die aktiven Beamten seit 2003 in die

staatliche Forderung der zusétzlichen privaten Altersvorsorge (sog. Riester-Rente) einbezogen

(vgl. Abschnitt 2.2.2).

Tabelle 8: Versorgungsinderungsgesetz 2001 (VersAndG) — Geltung ab 1.1.2003

ReformmalBnahme Bewertung
Absenkung des Versorgungsniveaus in 8 Schritten (jahrlicher Steigerungssatz sinkt von 1,875% _
auf 1,79375% und der Hochstruhegehaltssatz von 75% auf 71,75%)
Die Hilfte der Einsparungen aus dieser Absenkung werden der Versorgungsriicklage zugefiihrt 0
Aussetzen der Anpassungsminderungen um 0,2 Prozentpunkte (vgl. VReformG 1998), allerdings
Wiederaufnahme im Anschluss an die achte Versorgungsanpassung in der bisherigen Form (vo- 0
raussichtlich bis Ende 2017)
Absenkung des Witwengeldes von 60% auf 55% der zugrunde liegenden Beamtenpension® -
Einbeziehung der aktiven Beamten, Richter sowie Berufssoldaten in die gesetzliche Forderung K2
einer steuerbegiinstigten privaten kapitalgedeckten Altersvorsorge (sog. Riester-Rente)
Einfiihrung von Kindererziehungszuschligen im Versorgungsrecht™ +

Durch die sich anschlieBenden Haushaltsbegleitgesetze der Jahre 2004 und 2006, einschlief3-

lich einer Ubertragung des Pflegebeitrages, wurde die Sonderzahlung fiir Beamte sowie fiir

Versorgungsempfinger deutlich abgesenkt (vgl. Tabelle 9). Minz weist in diesem Zusammen-

hang darauf hin, dass der zweiten Minderung der jéhrlichen Versorgungsbeziige aus dem Jahr

2006 keine rentenrechtliche Mafnahme gegeniiber steht (Minz 2010, S. 36).

™ Die Neuregelung gilt fiir alle ab dem 1.1.2002 geschlossenen Ehen und fiir bestehende Ehen, wenn beide

Partner am 31.12.2001 das 40. Lebensjahr noch nicht vollendet hatten (vgl. § 20 BeamtVG).
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Im Bereich der Beamtenversorgung ist diese Mafinahme als neutral einzustufen, wohingegen sich das gesam-

te Alterseinkommensniveau der Beamten erhoht. Vgl. zu den Férdermodalititen DGB 2010a, S. 232 ff.
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Eine ausfiihrliche Beschreibung der Zuschlagsberechnungen fiir Kinder findet sich bei Minz 2010, S. 118 ff.

Grundsitzlich wird, insbesondere in der wissenschaftlichen Diskussion zur GRV, héufig die Bedeutung von

Kindern fiir umlagefinanzierte Alterssicherungssysteme betont und ihre Internalisierung durch einen sog.

,Drei-Generationenvertrag®™ gefordert (vgl. Sinn 2003; kritisch hierzu Fasshauer 2006).
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Tabelle 9: Haushaltsbegleitgesetz 2004 und 2006 (HBeglG) — Geltung ab 1.1.2004
und 1.7.2006

ReformmafBnahme Bewertung

Ab 2004 Kiirzung der Sonderzahlung (,,Weihnachtsgeld* plus ,,Urlaubsgeld*) auf 4,17% der
Jahresbeziige

ADb 2004 zusitzliche Minderung der Sonderzahlung um 0,85% der jéhrlichen Versorgungsbeziige
(wirkungsgleiche Ubertragung des Pflegeversicherungsbeitrages)

Ab 2006 weitere Kiirzung der Sonderzahlung (vor Pflegeabzug) auf 2,085% der Jahresbeziige’’ -

Das Anderungsgesetz zum Versorgungsriicklagengesetz aus dem Jahr 2006 (vgl. Tabelle 10)
zielte schlieBlich, auch auf Bundesebene, stirker auf Fragen der langfristigen Systemsicher-
heit ab. Um diese zu erreichen, stellt der Bund seit dem 01. Januar 2007 die Finanzierung der
Beamtenversorgung schrittweise auf eine vollstindige Kapitaldeckung um. Fiir alle ab diesem
Stichtag neu eingestellten Beamten, Richter und Berufssoldaten werden (von den jeweiligen
Dienststellen) Zuweisungen gemill der Zuweisungssitze der Versorgungsfondszuweisungs-
verordnung (VfzV) an den ,,Versorgungsfonds des Bundes* getitigt. Ab dem Jahr 2020 sollen
die gesamten Versorgungsaufwendungen fiir den einbezogenen Personenkreis aus diesem
Fonds getragen werden (§§ 14, 17 VersRiicklG). Die Zuweisungssétze an den Versorgungs-
fonds variieren je nach Laufbahn- und Beamtengruppe. Bei ihrer Einfilhrung lagen sie zwi-
schen 20,5% und 29,6% der ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige. Im Jahr 2011 wurden die Zu-
weisungssitze auf Werte zwischen 27,9% und 36,9% angehoben (§ 1 Abs.1 V{zV).

Tabelle 10:  Anderungsgesetz zum Versorgungsriicklagengesetz 2006 — Geltung ab
1.1.2007

ReformmafBnahme Bewertung

Einrichtung des Sondervermdgens ,,Versorgungsfonds des Bundes* aus welchem ab dem Jahr
2020 die Versorgungsaufwendungen (Beziige und Beihilfen) aller nach dem 31.12.2006 einge- 0
stellten Beamten gezahlt werden sollen

Bildung des Sondervermdgens durch regelmiBige Zuweisungen der einzelnen Beschiftigungsstel-
len, welche versicherungsmathematisch als Prozentsitze der laufenden Entgeltzahlungen fiir 0
einbezogene Bedienstete bestimmt werden

7 Einige Bundeslinder haben mittlerweile im Rahmen ihrer neuen Gesetzgebungskompetenz durch die Fodera-
lismusreform eigenstéindige Regelungen zur Hohe der Sonderzahlung erlassen (vgl. dbb beamtenbund und ta-

rifunion 2010, S. 34 {f.).
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Mit dem Dienstrechtsneuordnungsgesetz aus dem Jahr 2009 (vgl. Tabelle 11; ausfiihrlich
Heynckes 2010) wurden vorerst die letzten ReformmafBnahmen auf Bundesebene verabschie-
det. Die Regelungen gelten aufgrund der Foderalismusreform I jedoch wiederum ausschliel3-
lich fiir die Beamten des Bundes. Die Lénder sind von diesen Regelungen nicht betroffen,
obwohl sich nach wie vor ein Grofiteil von ihnen an diesen Regelungen orientiert (vgl. Fdrber
et al. 2011b, S. 115 ff.). Das versorgungsrechtliche Kernstiick des Dienstrechtsneuordnungs-
gesetzes stellt die ab 2012 schrittweise vorzunehmende Anhebung der Altersgrenzen fiir den
Pensionseintritt dar. Zum einen wird die Regelaltersgrenze wie in der Gesetzlichen Renten-
versicherung auf das 67. Lebensjahr erhoht, und zum anderen werden auch die besonderen
Altersgrenzen in der Regel um 2 Jahre angehoben. Allerdings bleibt die Antragsaltersgrenze
bei Vollendung des 63. Lebensjahres bestehen, wodurch sich die maximal moglichen Versor-
gungsabschlidge in der Beamtenversorgung auf 14,4% erhdhen. Auflerdem wird fiir die Ver-
sorgungsempfinger, genau wie fiir die aktiven Beamten, eine Uberleitung in die neu gestalte-
ten Grundgehaltstabellen des ab O1. Juli 2009 geltenden Besoldungsrechts vorgenommen
(vgl. hierzu DGB 2010a).

Tabelle 11:  Dienstrechtsneuordnungsgesetz 2009 (DNeuG) — Geltung ab 11.2.2009

ReformmalBnahme Bewertung

ADb 2012 schrittweise Anhebung der Regelaltersgrenze und der besonderen Altersgrenzen bis 2030
um jeweils 2 Jahre

Festhalten an der Antragsaltersgrenze von 63 Jahren bei schrittweiser Erh6hung des maximalen
Versorgungsabschlags auf 14,4%

Einfithrung eines abschlagsfreien Pensionseintritts nach 45 Jahren im Alter von 65 0

Anderung der Wartefrist fiir die Versorgung aus dem letzten Amt (nach Entscheidung des Bun-

desverfassungsgerichts) von 3 auf 2 Jahre *
Begrenzung der Beriicksichtigung von Ausbildungszeiten als ruhegehaltfdhige Dienstzeit -
Einfiihrung einer Revisionsklausel, um einen Gleichklang bei der Entwicklung der Alterssiche-

rungssysteme zu ermoglichen 0
Einfiihrung einer Versorgungsauskunft 0

Stirkung des Grundsatzes Rehabilitation vor Versorgung; indem die Versetzung in den Ruhestand
ausgeschlossen wird, sofern eine anderweitige Verwendung moglich ist (ggf. Pflicht zur Qualifi- -
zierungsmafinahme)

Der Uberblick iiber die seit 1989 erfolgten Reformen der Beamtenversorgung verdeutlicht

zunéchst eindrucksvoll, dass das Alterssicherungssystem der Beamten in den letzten Jahren
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immer wieder verdndert und angepasst wurde. Des Weiteren fillt auf, dass insbesondere die
Leistungsseite im Fokus der Reformen stand. Der Finanzierungsseite hat sich der Gesetzgeber
hingegen erst Ende der 1990er Jahre zugewendet. Dartliber hinaus kann die deskriptive Dar-
stellung der ReformmalBnahmen (einschlieBlich einer qualitativen Bewertung) noch keinen
Aufschluss tliber die konkreten Auswirkungen geben. Eine quantitative Analyse des Refor-
merfolgs steht an dieser Stelle der vorliegenden Arbeit somit noch aus. Die in den Abschnit-
ten 4.2 bis 4.5 folgenden quantitativ ausgerichteten Untersuchungen werden dann auch Riick-
schliisse dariiber zulassen, in welchen Bereichen tatséchlich ,,gleiche Wirkungen* wie in der
GRV erzielt wurden. Auch Aussagen iiber Grenzen einer ,,wirkungsgleichen Ubertragung
von ReformmafBnahmen aufgrund der systemimmanenten Unterschiede werden dort moglich

sein.

Die oben vorgenommene qualitative Bewertung der einzelnen Reformelemente zeigt jedoch
bereits, dass der iiberwiegende Teil der Anderungen, konkret 24 von 39 MaBnahmen, Leis-
tungsminderungen bzw. -einbullen zur Folge hatte. Ein Viertel der Reformelemente ist hinge-
gen als weitestgehend ,,leistungsneutral eingestuft worden und lediglich fiinf Reformelemen-
te stellten eine Leistungsverbesserung dar. Die Aussagekraft dieser Zahlen sollte an dieser
Stelle allerdings nicht {iberschitzt werden, da keinerlei Gewichtung der einzelnen Elemente
vorgenommen wurde. Das zentrale Ergebnis des voran stehenden Abschnitts ist vielmehr,
dass seit 1989 an dem ,,Produkt Beamtenversorgung* zahlreiche Anderungen vorgenommen
wurden, die bei ,,Vertragsabschluss®, d.h. dem Eintritt in das Dienstverhéltnis, fiir die Beam-
ten nicht absehbar waren.” Zudem ist deutlich geworden, dass die Reformgesetze der Beam-
tenversorgung in der Regel in einem zeitlichen Zusammenhang zu Reformen in der GRV
stehen und &hnliche Mallnahmen — z.B. verdnderte Altersgrenzen, Leistungsabschldge und

anrechnungsfahige Zeiten — zur Anwendung kommen.

4.1.2 MaBnahmen auflerhalb des Versorgungssystems

In der Diskussion um die Reformen der Beamtenversorgung und um die kiinftig zu erwarten-
den Versorgungsausgaben wird oft ausschlieSlich den Regelungen des Versorgungsrechts und
der Steuerfinanzierung des Alterssicherungssystems Beachtung geschenkt. In der Versor-

gungspraxis sind allerdings weitere Betdtigungsfelder des Gesetzgebers und des Dienstherrn

% Fasshauer kommt bei seiner Analyse der Vertragslaufzeit in der GRV fiir die dort Versicherten zu einem

ahnlichen Ergebnis (vgl. Fasshauer 2003, S. 47).
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auszumachen, die einen erheblichen Einfluss auf das Leistungsniveau der Beamtenversorgung
und die Hohe der Versorgungsausgaben haben. Hier sind insbesondere die Einstellungspolitik
der Gebietskorperschaften und das Besoldungsrecht zu nennen. In den Abschnitten 2.4.2 und
3.1 wurde bereits auf die Auswirkungen einer expansiven Personalpolitik und den Einfluss
der Stellenanzahl auf Finanzierung und Versorgungsausgaben hingewiesen. Eine besondere
Bedeutung kommt in diesem Kontext der Tatsache zu, dass Beamte in der Regel ab Dienst-
eintritt fiir einen Zeitraum von mehr als 60 Jahren auf der Gehalts- bzw. ,,Alimentationsliste*

ihres Dienstherrn verbleiben.”

In den vergangenen Jahren haben insbesondere die Gesetzesdnderungen im Besoldungsbe-
reich zu ,,impliziten Reformen* der Beamtenversorgung beigetragen. Als erste indirekte Ver-
sorgungsreform ist die mindernde Wirkung zu nennen, welche die Einfiihrung des aktiven
Leistungsprinzips im Besoldungsbereich auf das Versorgungsniveau der Beamten hat. Dieser
Effekt ist darauf zuriickzufiihren, dass die in Abschnitt 3.2 dargestellten leistungsorientierten
Besoldungselemente bisher keine Beriicksichtigung bei der Berechnung der Versorgungsleis-
tungen finden (vgl. hierzu Funke/Walther 2010). Sowohl die Leistungspramien als auch die
Leistungszulagen sind grundsétzlich nicht ruhegehaltfdhig, obwohl diese Leistungselemente
im Besoldungsbereich (in Anbetracht der 6ffentlichen Haushaltslage) kostenneutral eingefiihrt
wurden. Konkret werden sie durch eine Absenkung der Grundbesoldung — in Form gekiirzter
Sonderzahlungen und Familienzuschlige — von den Beamten selbst ,,erwirtschaftet (vgl.
Miihlenkamp 2008, S. 637; Battis 2005, S. 325). Aus Alterssicherungsperspektive ist diese
Regelung allerdings keineswegs kostenneutral, da sich das Ruhegehalt als Prozentsatz der
zuvor erhaltenen Besoldungsbeziige ergibt. Somit stellt eine Absenkung der Grundbesoldung,
bei gleichzeitiger Nichtberiicksichtigung der Leistungselemente als ruhegehaltfahige Dienst-
beziige, de facto eine Minderung der Versorgungsleistungen dar.'® Die Hohe der Ruhege-

haltsabsenkung entspricht dabei dem relativen Anteil der Leistungsbesoldung an den gesam-

% Es handelt sich hierbei, aufgrund des Lebenszeitprinzips, in der Regel um den Zeitraum zwischen der Beru-
fung in das Beamtenverhiltnis und dem Ableben der Beamten oder ihrer Hinterbliebenen (vgl. fiir die ent-

sprechenden Daten Anhang A.2.3).

1% Dariiber hinaus ergeben sich Auswirkungen auf das verfiigbare Einkommen fiir die private Altersvorsorge.
Fir Beamte, die keine Leistungszahlungen erhalten, mindert sich durch die Kiirzung der Grundbesoldung
auch das fiir die private Vorsorge zur Verfliigung stehende Einkommen. Fiir die Bezieher der Leistungskom-
ponenten variiert der Effekt auf das Einkommen in der aktiven Dienstzeit und ist je nach Hohe der Leis-

tungsbestandteile positiv oder negativ.
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ten Besoldungsausgaben. Auf Bundesebene wurde dieser Anteil mit dem DNeuG im Jahr

2009 auf 0,3% der jahrlichen Besoldungsausgaben festgeschrieben (§ 42a BBesG).

Abbildung 3: Lohn- und Besoldungsentwicklung in Deutschland
(1989-2009)
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Quelle: Fdrberetal 2011b, S. 29

Eine zweite, quantitativ wesentlich bedeutendere Entwicklung stellt die implizite Kiirzung der
realen Versorgungsbeziige dar, welche seit 1989 im Rahmen der einzelnen Besoldungs- und
Versorgungsanpassungsgesetze vorgenommen wurde. Ebenfalls als Folge des ,,Sparzwangs*
sowie der seit Jahren ansteigenden Alterslast im 6ffentlichen Dienst wurden die Beamtenbe-
ziige in den letzten zwei Dekaden von der iibrigen Reallohnentwicklung in Deutschland abge-
koppelt (vgl. Fdarber et al. 2010, S. 23 ff.; ebenso Sinn 2004). Dies kann durch eine Gegen-
iiberstellung der Besoldungsentwicklung der Bundesbeamten und der Gehaltsentwicklung
vergleichbarer Tarifbeschiftigter in der Privatwirtschaft veranschaulicht werden.'”' Ver-
gleichbar sind in diesem Kontext solche Branchen des privaten Sektors, die mit Blick auf die
Tatigkeitsfelder und Qualifikation der Beschiftigten dhnliche Merkmale wie der 6ffentliche
Dienst aufweisen. In diesem Sinn stellen die linearen Tarifsteigerungen der Beschéftigten in

den Bereichen ,,Kreditinstitute und Versicherungsgewerbe* sowie ,,Private Dienstleistungen*

1% Bis zum Jahr 2006 ist diese Besoldungsentwicklung mit der in den Landern identisch.

96



einen angemessenen Vergleichsmalstab fiir den 6ffentlichen Sektor dar. Abbildung 3 veran-
schaulicht die nominale Lohnentwicklung zwischen 1989 und 2009 in den genannten Berei-
chen graphisch. Es ist ersichtlich, dass die Bezilige der Bundesbeamten in diesem Zeitraum
durch lineare Besoldungsanpassungen lediglich um 47,25% gestiegen sind, wohingegen die
Beschiftigten in der Privatwirtschaft im Rahmen ihrer Tarifvertrige Lohnsteigerungen von

knapp 70% erhalten haben (vgl. WSI-Tarifarchiv).

Da nur die Angaben zur nominalen Entgeltentwicklung keine Aussagen iiber die reale Kauf-
kraftentwicklung der Beziige zulassen, wurde in Abbildung 3 auch die Inflationsrate in
Deutschland (anhand des Verbraucherpreisindex des Statistischen Bundesamtes) abgebildet.
Der Verlauf der beiden unteren Graphen verdeutlicht, dass die Beamten seit 2004 Realein-
kommenseinbuflen hinnehmen mussten (vgl. hierzu auch Kammradt 2009, S. 104 ff.). Die
Besoldungsanpassungen der Beamten haben im betrachteten Zeitraum nicht einmal die Preis-
steigerungsrate erreicht, wohingegen die Tarifbeschiftigten der Privatwirtschaft reale Lohner-
héhungen von knapp 20% zu verzeichnen hatten. Diese Entwicklung ist fiir die Versorgung
zunidchst aufgrund der Ruhegehaltsberechnung aus der letzten Besoldungsgruppe relevant;
was nichts anderes bedeutet, als dass die Versorgungsbeziige im Gleichklang mit der Besol-
dung angepasst werden. Dariliber hinaus reduzieren geringere reale Besoldungsbeziige die
Moglichkeiten der Beamten, zur Kompensation des gesunkenen Leistungsniveaus der Beam-
tenversorgung Eigenvorsorge in der aktiven Dienstzeit zu betreiben. Eine solche Altersvor-
sorge in der dritten Sdule konnten die Beschéftigten der Privatwirtschaft, zumindest teilweise,

aus realen Einkommenszuwichsen finanzieren.

4.1.3 Tenor der Reformen

Anhand der voranstehenden knappen Beschreibung der Reformen, die in den letzten 20 Jah-
ren direkt oder indirekt Verdnderungen im Bereich der Beamtenversorgung bewirkt haben,
konnen zwei grundlegende Merkmale identifiziert werden, die fiir den GroBteil der umgesetz-
ten MaBnahmen charakteristisch sind. Dies ist zum einen die Ubertragung von Reformen aus
der Gesetzlichen Rentenversicherung und zum anderen die Tendenz (mit dem Ziel einer Kos-
tensenkung) Leistungseinschnitte vorzunehmen. In den folgenden Abschnitten soll iiberpriift
werden, ob sich dieser Reformtenor bisher bewéhrt hat und ob er auch kiinftig geeignet ist,
um den demographischen und strukturellen Herausforderungen des offentlichen Sektors zu
begegnen. Zu diesem Zweck ist der Beitrag zu bestimmen, den die Reformen zur Erreichung

der Ziele der Beamtenversorgung geleistet haben und voraussichtlich noch leisten werden.
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Auf die Probleme, die mit dem Leitprinzip einer sog. ,,wirkungsgleichen* Ubertragung kos-
tenddmpfender Reformen aus der GRV einhergehen, wurde in der vorliegenden Arbeit bereits
hingewiesen.'” Besonders deutlich werden die Schwierigkeiten der konkreten Umsetzung
dieses Prinzips am Beispiel der sog. ,,Riestertreppe* (vgl. z.B. Heidler 2009, S. 24), welche
sowohl in der GRV als auch in der Beamtenversorgung die Leistungshohe um gut vier Pro-
zent reduziert. Da die Beamtenpensionen jedoch bifunktional nicht nur die Basissicherung
sondern auch die betriebliche Altersversorgung abdecken, fallen sie deutlich hoher aus als die
gesetzlichen Renten. Im Ergebnis wurde durch die o.g. Regelung die ,,Riestertreppe* keines-
wegs wirkungsgleich {ibertragen. Vielmehr wurde die Minderung der Brutto-Alterseinkiinfte
der Beamten, sowohl absolut als auch im Verhéltnis zum letzten Arbeitseinkommen, zu hoch

angesetzt.

Neben den speziellen Anforderungen an das Leistungs- und Sicherungsziel der Beamtenver-
sorgung, die sich aus der Bifunktionalitit des Alterssicherungssystems ergeben, spielen fiir
die Beurteilung der Wirkungsgleichheit auch die Besteuerung der Alterssicherungsleistungen
und die Kosten des Krankenversicherungsschutzes eine maflgebliche Rolle. Deshalb ist in
diesem Kapitel auch deren Auswirkung auf die Versorgungsleistungen noch genauer zu be-
trachten. Generell spricht aus 6konomischer Perspektive nichts dagegen, dass sich die Refor-
men der Beamtenversorgung an den Reformmafnahmen der GRV orientieren, zumal das
grofite deutsche Alterssicherungssystem vor dhnlichen — wenn auch keineswegs identischen —
demographischen Herausforderungen steht. Allerdings wére es fiir eine addquate Anwendung
des Prinzips der ,,wirkungsgleichen Ubertragung* unabdingbar, dass sowohl eine Beriicksich-
tigung der unterschiedlichen Strukturprinzipien als auch eine klare Definition der fiir die Wir-

kungsgleichheit relevanten Indikatoren erfolgt.

Das zweite grundlegende Wesensmerkmal der Reformen sind die besagten Einschnitte auf der
Leistungsseite, welche aus institutionsokonomischer Sicht als nachtrigliche, einseitige Ver-
tragsdnderungen zu bezeichnen sind. In Anbetracht der bevorstehenden demographischen
Entwicklung und der bereits vorhandenen finanziellen Engpdsse der 6ffentlichen Haushalte
konnen diese Leistungseinschnitte als Folgeerscheinung eines allgemeinen Sparzwangs der
offentlichen Hand interpretiert werden (Funke/Walther 2010). Dies ist vor allem deshalb von

Bedeutung, da auch kiinftig Sparmafinahmen die Haushaltspolitik von Bund und Lindern

192 Fiir eine Betrachtung aus rechtswissenschaftlicher Sicht vgl. Minz 2010, S. 20 ff.
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pragen werden, wenn die 2009 beschlossene Verschuldungsgrenze die erhoffte Wirkung ent-
faltet (vgl. Feld 2010). Bei der Suche nach weiterem Einsparpotenzial ist jedoch zu beriick-
sichtigen, dass der Staat seinen Beamten bereits seit Jahren erhebliche Kiirzungen bei der

Besoldung und der Versorgung abverlangt (vgl. hierzu auch Abschnitt 4.4).

Aus verfassungsrechtlicher Perspektive hat das Bundesverfassungsgericht betont, dass finan-
zielle Erwdgungen und das Bemiihen des Staates, Ausgaben zu sparen, in aller Regel fiir sich
genommen nicht als Legitimation fiir eine Kiirzung der Altersversorgung ausreichen (vgl.
Fdrber et al. 2011b, S. 96). Vielmehr miissen zu den finanziellen Erwdgungen weitere Griin-
de hinzukommen, die im Bereich des Systems der Altersversorgung liegen und die eine Kiir-
zung der Versorgungsbeziige als sachlich gerechtfertigt erscheinen lassen. In der Vergangen-
heit hat das Bundesverfassungsgericht die Reformmafinahmen im Bereich der GRV als in
diesem Sinne hinreichend anerkannt (vgl. Férber et al. 2010, S. 92 f.), jedoch in den entspre-
chenden Entscheidungen ebenfalls die notwendige Vereinbarkeit mit den strukturellen Sys-
tembesonderheiten betont. Auf den ersten Blick scheint die Argumentation des Bundesverfas-
sungsgerichtes die seit 1989 in der Beamtenversorgung erfolgten Leistungseinschnitte zu
rechtfertigen, da im besagten Zeitraum sowohl das Leistungsniveau der GRV (vgl. Ehren-
traut/Heidler 2008a) als auch der Zusatzversorgung des dffentlichen Dienstes (vgl. Preller
2009, 2011) ebenfalls deutlich abgesenkt wurde. Allerdings ist eine solche Betrachtung nur
plausibel, wenn auf die Tarifbeschéftigten des offentlichen Dienstes als Vergleichsgruppe fiir
Beamte abgestellt wird. Werden jedoch die Entwicklungen im privaten Sektor betrachtet, so
war dort weder eine Leistungsminderung der betrieblichen Alterssicherung zu beobachten
(vgl. TNS Infratest 2008b, S. 56 f.), noch hat eine mit den Besoldungskiirzungen vergleichba-
re Absenkung der Reallohne stattgefunden (vgl. Abbildung 3). Mit anderen Worten ist es
diesbeziiglich zumindest fraglich, ob die vom Bundesverfassungsgericht geforderten sachli-
chen Griinde in Bezug auf die gesamte deutsche Alterssicherung in Deutschland, unter Be-

riicksichtigung der Lohnentwicklung, tatsdchlich vorgelegen haben.

Neben den zwei deutlich erkennbaren Leitprinzipien der umgesetzten Reformen fillt auf, dass
einige Teilziele der Beamtenversorgung durch die Gesetzesdnderungen bisher kaum bzw. gar
nicht angesprochen wurden. Dies ist im Bereich der Versorgungsleistungen zum einen die
(wiinschenswerte) Ausrichtung des Ruhegehaltes an einem aktiven Leistungsprinzip. Dem-
nach hat das neue Verwaltungsverstdndnis mit Blick auf die Versorgung noch nicht zu einer
modernen Interpretation dieses hergebrachten Grundsatzes beitragen konnen. Vielmehr wer-
den die Fehlanreize auf die Arbeitsmotivation der Beamten, die sich aus der Beschrinkung
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der Leistungsbesoldung auf 15% aller Bediensteten ergeben (vgl. Abschnitt 3.2.1), durch die
Nichtberiicksichtigung der Leistungselemente in der Versorgung verstdrkt. Zum anderen ist es
bisher nicht gelungen, die ,,Unverfallbarkeit™ der Versorgungsleistungen sicherzustellen und
dadurch die horizontale Flexibilitit des Personals zu erhdhen.'® Ein freiwilliges Ausscheiden
aus dem Beamtenverhiltnis ist nach wie vor nicht ohne Verluste moglich, obwohl die Beam-
ten ihre Versorgungsanspriiche durch konkrete Amtsausiibung bzw. Dienstableistung erwor-
ben haben. Auf der Finanzierungsseite hat insbesondere der Grofteil der Bundesldnder noch
keine MaBnahmen veranlasst, die zur Erreichung der Ziele ,,verursachungs- und periodenge-
rechte Kostenverkniipfung mit den jeweiligen Planstellen®, ,intergenerativ ausgewogene
Verteilung der Finanzierungslasten® und ,,institutionelle Absicherung der Finanzierungsmit-

tel“ beitragen.'*

Insgesamt wirft diese einfiihrende Betrachtung der bereits erfolgten Reformen eine Reihe von
Fragen hinsichtlich der konkreten Auswirkungen auf die Alterssicherung der Beamten auf.
Insbesondere ist zu kldren, inwieweit die zuvor aufgestellten Zielkriterien fiir die Beamten-
versorgung nach Umsetzung einzelner Reformmafnahmen erreicht werden. Dies gilt sowohl
fiir die Bereiche die ausdriicklich von den Reformen angesprochen werden als auch hinsicht-
lich der Kriterien, die in dem Reformprozess bis dato nicht beriicksichtigt wurden. Unter
anderem stellt sich aus finanzwissenschaftlicher Sicht die Frage, welche finanzielle Belastung
der o6ffentlichen Haushalte nach den Reformen kiinftig durch das Versorgungssystem zu er-
warten ist. Aus mikrookonomischer Perspektive sind hingegen eher die Auswirkungen auf das
Alterseinkommen der Beamten und auf das Sicherungsniveau der Beamtenversorgung (u.a.
im Verhiltnis zu anderen Alterssicherungssystemen) von Interesse. Mit Blick auf die verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben ist zudem zu kldren, ob das aktuelle Besoldungs- und Versor-
gungsrecht noch eine amtsangemessene Alimentation gewéhrleisten kann. Aufgrund der Viel-

zahl an erfolgten Kiirzungen wére es durchaus denkbar, dass nach den Reformen in den unte-

19 Auf Bundesebene gab es diesbeziiglich zwar konkrete Uberlegungen, die jedoch iiber eine Expertenanhorung
und einen Bericht der Bundesregierung zur Mitnahmeféhigkeit der Versorgungsanwartschaften (BMI 2009b)
nicht hinausgingen (vgl. Battis 2010). In Baden-Wiirttemberg wurde allerdings zum 1.Januar 2011 ein sog.
»Altersgeld* eingefiihrt, welches erstmalig die Mitnahme der Versorgungsanspriiche an Stelle einer Nachver-

sicherung in der GRV ermoglicht (vgl. Lorse 2011 sowie Schonrock 2011).

14 Fiir den Bund, einige Gemeinden und einzelne Lénder, z.B. Rheinland-Pfalz, ist diese Aussage aufgrund der

Reformen der letzten Jahre nicht mehr uneingeschrénkt giiltig.
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ren Besoldungsgruppen eine Unteralimentation im Ruhestand auftritt. In diesem Zusammen-
hang stellt sich die Frage, wo die konkreten Grenzen fiir Leistungskiirzungen in der per
Grundgesetz besonders zu schiitzenden Beamtenversorgung zu ziehen sind. Fiir den 6ffentli-
chen Arbeitgeber sind dariiber hinaus vor allem die individuellen Versorgungskosten relevant,
die auf einen Beamten oder eine Beamtin entfallen. Zudem ist in Zukunft bei all diesen Teil-
fragen entscheidend, ob und wie stark sich die Anreizbedingungen fiir die Entscheidungen
und das Verhalten der Beamten geéndert haben. Dies gilt in erster Linie fiir das Pensionsein-
trittsverhalten, dariiber hinaus jedoch ebenfalls bereits fiir die Entscheidung eines Eintritts ins
Beamtenverhiltnis oder einen eventuellen Arbeitgeberwechsel. Im Folgenden sollen konkrete
Antworten auf diese Fragen, die nicht zuletzt durch komplexe Riickwirkungen der Reformen

auf die Leistungs- und die Finanzierungsseite beeinflusst werden, gefunden werden.

4.2 Die Ausgabenentwicklung in den Gebietskorperschaften

Durch die Zusammenstellung der bisher durchgefiihrten Reformen ist deutlich geworden, dass
die Anpassungen des Versorgungssystems in den letzten Jahren zu grofen Teilen auf der
Leistungsseite, insbesondere bei der Pensionshéhe, vorgenommen wurden. Vor diesem Hin-
tergrund stellt sich zunéchst die Frage, inwieweit die Haushalte der Gebietskorperschaften
durch die beschlossenen Reformmalnahmen kiinftig entlastet werden. Antworten auf diese
Frage konnen heute ausschlielich anhand von Modellrechnungen zur Ausgabenentwicklung
gegeben werden. Dabei ist es hilfreich, die zu erwartenden Versorgungsausgaben flir den
Bund, die Linder und die Gemeinden separat vorauszuberechnen, da in den verschiedenen

Gebietskorperschaften zum Teil erhebliche strukturelle Unterschiede existieren.

In der Vergangenheit angestellte Modellrechnungen haben erhebliche Zweifel an der kiinfti-
gen Finanzierbarkeit der Beamtenversorgung aufkommen lassen. Allerdings weichen die
Ergebnisse der einzelnen Vorausberechnungen, die vom Bundesministerium des Inneren
(BMI) und von verschiedenen wissenschaftlichen Einrichtungen angestellt wurden, zum Teil
deutlich voneinander ab. Fiir die Gesamtheit der Gebietskorperschaften liegen von offizieller
Seite Modellrechnungen aus dem Jahr 2005 vor, die letztmalig im Rahmen des Dritten Ver-

105

sorgungsberichts der Bundesregierung (BMI 2005) angefertigt wurden.~ Des Weiteren sind

1% Der anschlieBende Vierte Versorgungsbericht aus dem Jahr 2009 enthélt (nach der Féderalismusreform I)

ausschlieBlich Vorausberechnungen zu den Versorgungsausgaben des Bundes (BMI 2009a, S. 56 ff., 316 ff.).
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die kiinftigen Versorgungsausgaben des ,,unmittelbaren 6ffentlichen Dienstes* vom ifo Insti-
tut fiir Wirtschaftsforschung (vgl. Werding/Hoffmann 2008, S. 53 ff.) quantifiziert worden.
Zur Ausgabenentwicklung in den Bundesldndern liegen dariiber hinaus verschiedene Studien
des ,,Forschungszentrums Generationenvertrage™ der Albert-Ludwigs-Universitidt Freiburg

vor (Besendorfer et al. 2006; Benz et al. 2009a und 2009b).

Die Ergebnisse der genannten Forschungseinrichtungen sind allerdings nur bedingt mit den
Ergebnissen des Dritten Versorgungsberichtes vergleichbar, da einerseits andere Abgrenzun-
gen gewihlt wurden'® und andererseits abweichende Indikatoren berechnet wurden'®”’. Aus
diesem Grund werden im Folgenden eigene Modellrechnungen zur kiinftigen Entwicklung der
Versorgungsempfingerzahlen und Versorgungsausgaben in den Gebietskdrperschaften vorge-
stellt, die am Deutschen Forschungsinstitut fiir Offentliche Verwaltung (FOV) Speyer durch-

gefiihrt wurden.'®®

Diese Modellrechnungen stiitzen sich — im Vergleich zum Dritten Versor-
gungsbericht — auf eine aktualisierte Datenbasis, hinsichtlich der Beamtenbestédnde des unmit-
telbaren offentlichen Dienstes der Gebietskdrperschaften, und auf aktuellere Modellannah-
men, insbesondere zur Lebenserwartung und zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Um
einen Vergleich mit den offiziellen Zahlen zu erméglichen, orientieren sich die Datenabgren-
zungen an der entsprechenden Fachserie des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe

6.1) und die Berechnungsmodalititen bzw. -varianten, soweit vertretbar und zweckmiBig, an

den Modellrechnungen des BMI.

4.2.1 Vorausberechnungen zu den Versorgungsausgaben der Gebietskorperschaften

Gemail aktueller Zahlen des Statistischen Bundesamtes haben am 1. Januar 2011 in Deutsch-
land rund 1,5 Mio. Personen Versorgungsbezilige nach beamten- und soldatenrechtlichen

Vorschriften erhalten. Davon entfielen allein ca. 1 Mio. Versorgungsempfanger auf die Ge-

1% Die Untersuchungen von Benz et al. (2009a, 2009b) befassen sich konkret mit der Situation in den Léndern
Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen. Hingegen beziehen die Berechnungen von Werding/Hoffinann
(2008) die verbliebenen Beamten in den Bundeseisenbahnvermdgen und Nachfolgeunternehmen der Deut-

schen Bundespost mit ein.

197 Besendorfer et al. (2006) weisen, anders als der Versorgungsbericht, Barwerte fiir die Versorgungszusagen

der Landergesamtheit sowie auf dieser Grundlage bestimmte Versorgungs- und Verpflichtungsquoten aus.

"% Die Entwicklung des Simulationsmodells, die Datenanalyse und die konkreten Berechnungen erfolgten im
Rahmen des Forschungsprojektes ,,Nachhaltige Finanzierung der Beamtenversorgung® (vgl. fiir die For-

schungsergebnisse Fdrber et al. 2011b).
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bietskdrperschaften'” (vgl. hierzu StBA 2011a), deren gesamte Versorgungsausgaben im Jahr
2010 rund 29,8 Mrd. EUR betrugen. Das Ziel der hier prisentierten Vorausberechnung be-
steht nun darin, sowohl die Versorgungsausgaben als auch die Finanzierungslast fiir die 6f-
fentlichen Haushalte bis zum Jahr 2050 — unter Zugrundelegung des geltenden Rechts und
nach Umsetzung der bundesweit vor dem Jahr 2009 beschlossenen Reformen''® — zu quantifi-

zieren.

a) Anzahl der Versorgungsempfdnger

Um die Hohe der kiinftigen Versorgungsausgaben modellieren zu konnen, ist zunéchst die
Anzahl der Versorgungsempfianger vorauszuberechnen. Als Ausgangsbasis stellt die Projekti-
on auf den Bestand der Ruhegehaltsempfanger am 01. Januar 2005 ab. In den Folgejahren
werden die Zu- und Abginge bei den Versorgungsempfiangern auf Basis des Personalbestands

des offentlichen Dienstes vom 30. Juni 2005'!

, der altersspezifischen Pensionierungswahr-
scheinlichkeiten und der Sterbewahrscheinlichkeiten der Beamten bzw. der Hinterbliebenen
verrechnet (vgl. fiir weitere Annahmen Anhang A.1.1). Durch diese Fortschreibungsmethode
flieBt die gegenwirtige Altersstruktur des 6ffentlichen Dienstes direkt in die Modellrechnun-

gen ein.

Hinsichtlich der unterstellten Entwicklung der Lebenserwartung bis zum Jahr 2050 folgen die
Modellrechnungen der Basisannahme der 11. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung
fiir die Bundesrepublik Deutschland (StBA 2006a). Diese besagt, dass die fernere Lebenser-
wartung der 65-jdhrigen Frauen bis ins Jahr 2050 von 19,8 auf 25,3 Jahre und die der 65-
jahrigen Méanner von 16,5 auf 21,8 Jahre ansteigen wird. In Bezug auf die Lebenserwartung

der Beamten liegen dem verwendeten Modell folglich neuere Werte als dem Dritten Versor-

1% Die Versorgungsempfanger nach Kap. I des Gesetzes zu Art. 131 GG, im Folgenden ,,nach G131, werden

vollstandig dem Bund und somit auch den Gebietskorperschaften zugerechnet.

"% Den Modellrechnungen liegt in der hier vorzunehmenden Ausgangsbetrachtung das Recht aus dem Jahr

2008, d.h. vor Anhebung der Regelaltersgrenze auf 67 (beim Bund sowie in einigen Landern), zugrunde.

" Die Bestandsdaten aus der Fachserie 14 des StBA, Reihe 6.1, Versorgungsempfinger des dffentlichen Diens-
tes 2005 und Reihe 6, Personal des 6ffentlichen Dienstes 2005 wurden um explizit fiir diese Simulation beim
Statistischen Bundesamt angefragte, tiefer gegliederte Daten ergéinzt. Somit werden im hier vorgestellten
Modell nach Gebietskdrperschaft, Laufbahn, Status (Beamte/Soldaten), Geschlecht, Alter und Arbeitszeit

(Vollzeit/Teilzeit) untergliederte Personal-, Versorgungsempféangerzahlen des Jahres 2005 fortgeschrieben.
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gungsbericht zugrunde''?, der im Jahr 2005 noch von einem geringeren Anstieg der ferneren
Lebenserwartung der Beamtinnen auf 24,7 und der Beamten auf 20,5 Jahre ausging (BMI
2005, S. 335). Die neueren Daten zur Lebenserwartung fiihren in der Simulation zu langeren
Pensionsbezugszeiten, was im Zeitablauf (verglichen mit den Berechnungsergebnissen des

BMI) zu hdheren Versorgungsempfangerzahlen fithren muss.

Tabelle 12:  Anzahl der Versorgungsempfinger in den Gebietskorperschaften: Ist-
Werte 2005-2010 und Vorausberechnung ab 2015

Bund' Léander Gemeinden Gesamt Dritter VB?
in 1.000
2005’ 207 600 108 915 929°
2006 205 616 107 928 /
2007 203 633 108 944 /
2008 202 656 108 966 /
2009 200 672 109 981 /
2010 198 690 110 997 1.039
2015 189 876 129 1.195 1.194
2020 195 1.006 143 1.344 1.350
2025 207 1.095 159 1.461 1.465
2030 221 1.153 172 1.545 1.536
2035 224 1.181 179 1.584 1.577
2040 224 1.201 183 1.609 1.591
2045 231 1.229 189 1.648 1.558
2050 237 1.240 193 1.669 1.587
Zunahme 30 640 85 755 658
2005 bis 2050 14% 107% 79% 83% 71%
! Einschl. Versorgungsempfinger der Bundeswehr und nach dem G 131
? Dritter Versorgungsbericht: Versorgungsempfingeranzahl der Gebietskérperschaften
3 Basisjahr fiir die Vorausberechnung ab 2015
4 Geschiitzter Wert aus dem Dritten VB (Datenbasis 2003)

Quelle: Eigene Berechnungen; StBA 2005a, 2011a; BMI 2005

"2 Die Tatsache, dass nach neuestem Kenntnisstand die fernere Lebenserwartung von 65-jéhrigen Beamten im
Mittel um 2 Jahre hoher als die eines gleichaltrigen Rentners —und somit wohl auch eines ,,Durchschnitts-
biirgers* in Deutschland — liegt (vgl. Abschnitt 3.1.2), wird in dieser Vorausberechnung nicht beriicksichtigt.
Folglich wird die Entwicklung der Versorgungsempfianger und -ausgaben durch das vorgestellte Modell ten-

denziell unterschitzt.
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Des Weiteren zeigt sich beim Vergleich des hier verwendeten Modells mit den Vorausbe-
rechnungen des BMI, dass der Effekt einer stirker ansteigenden Lebenserwartung durch Ver-
anderungen des Pensionseintrittsverhaltens der Beamten in den Jahren 2003 bis 2005 ge-
dampft wird.'"” Insbesondere ist der Anteil der Ruhestandseintritte wegen Dienstunfihigkeit
von 30 % im Jahr 2002 auf 22 % im Jahr 2005 gesunken und der Anteil der Pensionseintritte
wegen Erreichen einer gesetzlich festgelegten Altersgrenze im Gegenzug gestiegen. Diese
Entwicklung kann als Reaktion auf die erfolgten Reformen, insbesondere die im Jahr 2000
auch bei Dienstunfahigkeit eingefiihrten Versorgungsabschliage, gewertet werden. So erfolg-
ten im Jahr 2005 35 % der Pensionsneuzugénge durch Erreichen der Regelaltersgrenze, wih-
rend es zuvor nur 18 % waren. Insgesamt ist das durchschnittliche Ruhestandseintrittsalter im

besagten Zeitraum von 60,3 Jahren auf 61 Jahre gestiegen (vgl. Schwahn 2007, S. 399 ft.).

Die kiinftig zu erwartende Entwicklung der Versorgungsempfangerzahlen kann der Tabelle
12 entnommen werden, in welcher fiir die Jahre 2005 bis 2010 die Ist-Daten des Statistischen
Bundesamtes und anschlieend die Ergebnisse der angestellten Vorausberechnung ausgewie-
sen werden.''* Es wird ersichtlich, dass im Basisjahr der Betrachtung (2005) insgesamt ca.
915.000 Personen Versorgungsleistungen aus der Beamtenversorgung erhalten haben. An-
schlieBend war im Bereich der gesamten Gebietskdrperschaften bis zum Jahr 2010 ein An-
wachsen der Versorgungsempfangerzahlen um 9,1% zu beobachten. In der ab dem Jahr 2015
vorgenommenen (Status-quo-)Projektion fiir die Beamtenversorgung, d.h. bei einem per An-
nahme gleichbleibendem Pensionseintrittsverhalten, wird sich der kréiftige Anstieg bis 2030
weiter fortsetzen. Die Anzahl der Leistungsbezieher aus der Beamtenversorgung wird bis
dahin auf iiber 1,5 Mio. ansteigen. Zudem wird auch danach die Zahl der Versorgungsemp-

fanger — anders als noch im Dritten Versorgungsbericht vorhergesagt (vgl. letzte Spalte der

' Der Dritte Versorgungsbericht rechnet auf Basis des Ruhestandseintrittsverhaltens von 2002, wohingegen die
hier priasentierten Berechnungen auf den ,,Pensionseintrittswahrscheinlichkeiten* der Jahre 2001 bis 2005 be-
ruhen. Die neuen Daten zu Pensionseintritten aus dem Jahr 2006 und spéter (vgl. Abschnitt 4.4.3) lagen zum
Zeitpunkt der Modellentwicklung noch nicht vor.

""* Die mittlerweile vorliegenden, hier ausgewiesenen Ist-Werte fiir 2010 haben gezeigt, dass die Modellrech-

nung (auBer im Bund) die tatsdchliche Entwicklung fiir das Jahr 2010 leicht iiberschétzt hat (vgl. Firber et
al. 2011 b, S. 123). Dies ist auf einen seit dem Basisjahr 2005 anhaltenden Trend hin zu einem spéteren Pen-
sionseintrittsalter und zu einem verminderten Anteil an Pensionseintritten wegen Dienstunfahigkeit zuriick-
zuftihren. In der Folge kommt es zu einem, im Vergleich zur Vorausberechnung, verzogerten Anstieg der

Versorgungsempfangerzahlen.
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Tabelle 12) — stetig anwachsen. Allerdings ist dies ab 2030 nicht mehr auf die besondere
Personalstruktur im 6ffentlichen Dienst, sondern lediglich auf die weiter steigende Lebenser-
wartung zuriickzufiihren. In der Folge wiirde sich die Zahl der Versorgungsempfanger (ohne
eine konsequente Systemanpassung) bis ins Jahr 2050 auf 1,67 Mio. erhohen. Dies entsprache

einer Zunahme um 83 % im Vergleich zum Basisjahr 2005.

Die Zunahme an Leistungsempfiangern wird in den Léndern, und unter diesen vor allem in
den alten Bundesldnder, besonders stark ausfallen (vgl. Besendorfer et al. 2006, S. 572 ff.).
Ausgehend von 600.000 Versorgungsempfangern im Jahr 2005 wird sich die Anzahl der
Leistungsbezieher auf Landesebene bis zum Jahr 2050 mehr als verdoppeln. Folglich muss
die Gesamtheit der Bundeslénder, bei einer Fortschreibung des Status quo, im Jahr 2050 fiir
1,24 Mio. Versorgungsempfanger aufkommen. Auch in den Gemeinden und den Gemeinde-
verbdnden ist bis zum Jahr 2030 ein betridchtlicher Anstieg der Versorgungsempfiangeranzahl
von 107.500 (im Jahr 2005) auf knapp 172.000 zu erwarten. Uber den gesamten Berech-
nungszeitraum, von 2005 bis 2050, fillt dieser jedoch mit 79% etwas niedriger aus als in den
Liandern. Wie bereits die Bestandszahlen von 2005 bis 2010 andeuten, ist auf Bundesebene in
den nichsten Jahren eine entgegengesetzte Entwicklung zu erwarten. Aufgrund des altersbe-
dingten Ausscheidens der Pensionédrsgruppe nach Art. 131 GG (Versorgungsempfinger des
ehemaligen Deutschen Reiches und der Reichswehr) wird die Anzahl der Versorgungsemp-
fanger des Bundes bis zum Jahr 2020 unter das heutige Niveau sinken. AnschlieBend wird es
jedoch auch dort eine demographiebedingte Zunahme an Personen die Versorgungsleistungen
beziehen geben. Nach der hier vorgestellten Vorausberechnung wird der Anstieg bis 2050,

ausgehend von 2005, 14% betragen.
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b) Versorgungsausgaben

In einem néchsten Schritt ist zu beriicksichtigen, dass die kiinftige Entwicklung der Versor-
gungsausgaben nicht nur von den Versorgungsempfangerzahlen, sondern insbesondere auch
von der Hohe der jeweiligen Versorgungsbeziige abhingig ist. Um dieser Tatsache Rechnung
zu tragen, werden den Versorgungsempfingerzahlen die durchschnittlichen Versorgungsbe-
ziige aus dem Jahr 2005 in detaillierter Gliederung''® zugerechnet. Dariiber hinaus sind die bis
2050 in den einzelnen Jahren anfallenden Versorgungsleistungen von den kiinftigen Versor-
gungsanpassungen abhdngig, welche wiederum von den gesellschafts- und finanzpolitischen
Entwicklungen beeinflusst werden. Um dies in den Modellrechnungen abzubilden, werden die
moglichen monetdren Effekte, die sich aus der aufgezeigten Verdnderung von Zahl und Struk-
tur der Versorgungsempfanger ergeben, durch eine Vorausberechnung in drei Szenarien hin-
sichtlich der Beziigeentwicklung aufgezeigt (vgl. zu diesen Ausfithrungen Fdérber et al. 2009,
S. 140 ft.).

Zunichst werden in einem Basisszenario fiir den gesamten Projektionszeitraum die typenspe-
zifischen Durchschnittsbeziige des Basisjahres 2005 zugrunde gelegt. Diese Berechnungsva-
riante ohne Anpassung der Versorgungsbeziige zeigt, wie sich allein die zahlenméBige und
strukturelle Entwicklung der Versorgungsempfianger auf die Versorgungsausgaben auswirkt.
In einem Szenario I werden liber den gesamten Berechnungszeitraum von 2005 bis 2050
moderate jahrliche Besoldungsanpassungen, und somit in der Regel auch Versorgungsanpas-
sungen, von 1,5% unterstellt. Diese jdhrliche Anpassung wird in Szenario 2 auf 2,5% er-
hoht."'® Zudem werden die durch das Versorgungsreformgesetz von 1998 beschlossenen
Minderungen der Versorgungsanpassungen und die schrittweise Absenkung des Versor-

gungsniveaus (Versorgungsinderungsgesetz 2001) in allen drei Varianten beriicksichtigt.'"”

15 GemiB der entsprechenden Fachserie des Statistischen Bundesamtes (vgl. StBA 2005a) ist eine Gliederung

der Versorgungsbeziige nach Art der Versorgungsleistung, Gebiet, Status und Geschlecht moglich.

" Der Dritte Versorgungsbericht der Bundesregierung hat ebenfalls eine Variante 0, die der oben als Basissze-
nario bezeichneten Berechnung entspricht, und drei weitere Varianten (Variante 1 mit 1,5%, Variante 2 mit
2% und Variante 3 mit 3%) hinsichtlich der Versorgungsanpassungen vorzuweisen. Aus Griinden der Uber-
sichtlichkeit beschrénken sich die Modellrechnungen in dieser Arbeit auf zwei Berechnungsszenarien, die als

Ober- und Untergrenze der kiinftig zu erwartenden Entwicklung interpretiert werden koénnen.

"7 Die Abflachung des Versorgungsniveaus um jahrlich 0,54 Prozentpunkte wird im Modell von 2006 bis 2010

und die Anpassungsminderung um 0,2 Prozentpunkte von 2011 bis 2017 umgesetzt.
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Tabelle 13:

Entwicklung und Vorausberechnung der Versorgungsausgaben
Gebietskorperschaften von 2005 bis 2050

118

der

Basis Szenario 2
B L G ges. B L G ges. B L G ges.
in Mrd. EUR

2005" 49 17,7 29 25549 17,7 29 255 | 49 17,7 29 255
2006 / / / / 48 18,1 28 257 | 48 181 2,8 25,7
2007 / / / / 48 18,8 29 265 | 48 188 29 265
2008 / / / / 50 195 3,0 274 50 195 30 274
2009 / / / / 51 20,7 31 28951 207 3,1 289
2010 46 20,1 30 276 51 21,5 32 298| 51 21,5 32 298
2015 4,7 240 33 319 | 54 278 38 370 6,0 30,7 42 408
2020 49 27,6 3,7 36,1 | 6,1 345 4,6 451 | 7,0 399 54 523
2025 52 298 41 391 | 7,0 402 55 52,7| 85 489 6,7 64,1
2030 55 31,1 44 41,1 | 80 452 64 59,6 10,2 57,7 82 762
2035 57 31,8 4,6 42,1 | 88 49,7 72 658 | 11,9 66,7 9,7 883
2040 57 326 48 43,0 | 95 549 80 725|134 774 11,3 1022
2045 58 338 49 445|106 61,3 89 808 | 157 90,7 13,2 1195
2050 6,0 345 50 456 | 11,7 67,5 9,8 89,0 | 18,2 1049 153 1384
Zunahme LI 168 2,1 200 | 6,8 49,8 6,76 634 | 133 87,2 124 1129
2005 -2050| 20% 96% 74% 78% |135% 282% 239% 248% |265% 494% 427% 442%

B =Bund, L = Lander, G = Gemeinden, ges. = gesamte Gebietskorperschaften

! Basisjahr fiir die Vorausberechnung ab 2010

Quelle: Eigene Berechnungen; StBA 2011a.

An dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass fiir die hier prisentierte Vorausberechnung ins-

besondere zwei Annahmen des Dritten Versorgungsberichts nicht getroffen werden. Dies sind

einerseits die unterstellten ,,sinkenden Durchschnittsbeziige* fiir Versorgungsneuzugénge bis

8 Die Versorgungsausgaben werden ohne Zufiihrungen zu den verordneten Versorgungsriicklagen (Versor-

gungsriicklagengesetz 1998) ausgewiesen. Zusitzlich aufgebaute Pensionsfonds, z.B. die der Lander Rhein-

land-Pfalz oder Hamburg, werden hier nicht gegengerechnet (vgl. jedoch die Abschnitte 4.1.1und 4.2.2).
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zum Jahr 2012 und andererseits die ,,Stelleneinsparungen® bei Bundesbeamten bis zum Jahr
2010 (BMI 2005, S. 334, 336). Vielmehr werden in dem vorliegenden Modell die Versor-
gungsempfingerzahlen auf Basis einer konstanten Stellenanzahl''® und die Versorgungsbezii-
ge auf Basis der Durchschnittsbeziige aus dem Jahr 2005 ermittelt. Hierdurch wird dem Ziel,
eine Status-quo-Analyse der Beamtenversorgung vor Anhebung der Regelaltersgrenze vorzu-
nehmen, Rechnung getragen. Dariiber hinaus wird hierdurch ein Unterschitzen der kiinftigen
Versorgungslasten vermieden, denn es ist zu erwarten, dass der Anteil an hochqualifizierten
Bediensteten des hoheren bzw. gehobenen Dienstes weiter zunehmen wird. Dieser strukturelle
Effekt diirfte in der Versorgungspraxis die im Versorgungsbericht angenommenen kostensen-

kenden Effekte zumindest aufwiegen.

Die Ergebnisse der Vorausberechnung sind in Tabelle 13 aufgelistet. In den Jahren 2006 bis
2010 handelt es sich in Szenario 1 und 2 erneut um die aktuellsten Ist-Daten des Statistischen
Bundesamtes, welche fiir das Basisszenario (mit Beziigen aus 2005) nicht relevant sind. Die
Berechnungsergebnisse des Basisszenario zeigen, dass die Versorgungsausgaben der Gebiets-
korperschaften allein durch den Anstieg der Versorgungsempfangerzahlen von 25,5 Mrd.
EUR im Jahr 2005 bis auf 41,1 Mrd. EUR im Jahr 2030, d.h. um rund 61%, ansteigen werden.
Im Jahr 2050 ergeben sich aufgrund der veridnderten Zahl und Struktur der Leistungsempfin-
ger Versorgungsausgaben in einer Hohe von 45,6 Mrd. EUR. Diese strukturellen Effekte
werden in den Szenarien 1 und 2 der Vorausberechnung durch die monetidren Effekte der
Versorgungsanpassungen verstdrkt. Im Ergebnis erhdhen sich die Versorgungsausgaben der
gesamten Gebietskdrperschaften in Szenario 1 bis 2030 um 134% auf 59,6 Mrd. EUR und bis
2050 um insgesamt 248% auf 89 Mrd. EUR (vgl. Tabelle 13). Hingegen steigen sie im zwei-
ten Szenario, aufgrund der unterstellten Besoldungsanpassungen von jéhrlich 2,5%, bis 2030
auf 76,2 Mrd. EUR und bis 2050 auf 138,4 Mrd. EUR an. Diese Entwicklung entspriache einer
Zunahme der Versorgungsausgaben um 442% seit dem Jahr 2005 und unterstreicht die Be-

deutung der kiinftigen Versorgungsanpassungen fiir die Ausgabenentwicklung.

"% Die Studie von Westerhoff aus dem Jahr 2007 (Westerhoff 2007, S. 28 f.) deutet auf eine stabile Stellenanzahl

bei leicht sinkender ,,Vollzeitarbeitsdquivalente hin.
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Abbildung 4: Entwicklung der Versorgungsausgaben — Vergleich mit dem Dritten
Versorgungsbericht (Szenario 1 mit Besoldungsanpassung von 1,5% p.a.)
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Quelle: Eigene Darstellung; eigene Berechnungen sowie BMI 2005.

Wird die Ausgabenentwicklung in den verschiedenen Ebenen der Gebietskorperschaften
getrennt betrachtet, so verdeutlichen die Zahlen erneut, dass die Landeshaushalte absolut und
relativ mit den groflten Ausgabenerhohungen rechnen miissen. Abbildung 4 stellt den voraus-
berechneten Anstieg der Versorgungsausgaben in den gesamten Gebietskorperschaften sowie
in den Lindern und Gemeinden'? fiir das Szenario 1 noch einmal graphisch dar. Um einen
Vergleich mit den offiziellen Berechnungsergebnissen der Bundesregierung zu ermoglichen,
werden dort auch die Berechnungsergebnisse der Variante 1 des Dritten Versorgungsberichts
abgebildet. Dieser Berechnungsvariante liegen ebenfalls Besoldungsanpassungen von 1,5%
p.a. zugrunde. Aus der Graphik ist ersichtlich, dass auch die Versorgungsausgaben nach den
neuen Vorausberechnungen im Zeitablauf stérker steigen als im Dritten Versorgungsbericht

erwartet. Nach den Berechnungen des BMI erhohen sich die Ausgaben fiir Versorgungsleis-

2" Die Ausgabenentwicklung des Bundes wird in einer separaten Graphik (Abbildung 5) dargestellt. Dies ge-
schieht zum einen aus Griinden der Ubersichtlichkeit, da die Werte des Bundes im gleichen Wertebereich wie
die der Gemeinden liegen. Zum anderen wird fiir den Bund das Szenario 2 abgebildet, da nur dieses einen
Vergleich mit den neuen Vorausberechnungen des BMI im Vierten Versorgungsbericht (BMI 2009a) ermog-
licht.
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tungen in den gesamten Gebietskorperschaften, ausgehend von 2005, lediglich um 191% auf
74,6 Mrd. EUR. Sie liegen somit um ca. ein Fiinftel unter der oben prisentierten Vorausbe-

rechnung (vgl. Tabelle 13).

Abbildung 5: Entwicklung der Versorgungsausgaben beim Bund — Vergleich mit dem
Vierten Versorgungsbericht (Szenario 2 mit Besoldungsanpassung von
2,5% p.a.)

20,0
17,5

15,0

in Mrd. EUR

12,5
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7,5
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2,5

0,0 T . . .
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

= FEigene Berechnungen «=—=BM]I (Vierter Versorgungsbericht)

Quelle: Eigene Darstellung; Eigene Berechnungen sowie BMI 2009a.

Den Vorausberechnungen fiir den Bund kénnen schlieBlich die offiziellen Zahlen des aktuel-
len Vierten Versorgungsberichtes (BMI 2009a) gegeniibergestellt werden. Allerdings enthélt
dieser keine Berechnungsvariante mit jahrlichen Besoldungsanpassungen von 1,5%. Vielmehr
werden dort in einer neuen Berechnungsvariante 1 jahrliche Besoldungsanpassungen von 2%
unterstellt (vgl. BMI 2009a, S. 60 f.). Die Ergebnisse der jeweiligen Vorausberechnungen fiir
den Bund konnen jedoch anhand des Szenarios 2 verglichen werden, da der Vierte Versor-
gungsbericht nun auch eine neue Berechnungsvariante 2 mit unterstellten jéhrlichen Anpas-
sungen von 2,5% enthilt. Auch in dieser Gegeniiberstellung weisen die Modellrechnungen im
Zeitablauf einen stirkeren Anstieg der Versorgungsausgaben aus als die offiziellen Zahlen des

BMI'! (vgl. Abbildung 5). Bereits im Jahr 2030 liegen die Ausgaben um mehr als 1 Mrd.

121 Allerdings beriicksichtigt der Vierte Versorgungsbericht bereits die Anhebung der Regelaltersgrenze, was

einen Teil der Differenz zwischen den Modellrechnungen erklért (vgl. hierzu Abschnitt 5.3).
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EUR iiber den Ergebnissen des Vierten Versorgungsberichtes. Bis zum Jahr 2050 erhoht sich
die Differenz gar auf tiber 4 Mrd. EUR.

c) Versorgungsausgaben- und Versorgungssteuerquoten

Die bisher vorgestellten, absoluten Zahlen zu den Versorgungsausgaben lassen allerdings
noch keine Aussagen iiber die zu erwartende finanzielle Belastung der 6ffentlichen Haushalte
und somit der kiinftigen Generationen von Steuerzahlern zu. Deshalb werden in den einschlé-
gigen Studien {iblicherweise Versorgungsausgaben- und Versorgungssteuerquoten ermittelt
(vgl. exemplarisch Fdrber 1995; Fdrber et al. 2009, 2011b; Werding/Hoffmann 2008, S.
55f.), um die Ausgabenentwicklung der Beamtenversorgung bewerten und Riickschliisse
hinsichtlich intergenerativer Verteilungswirkungen ziehen zu konnen. Hierbei setzt die Ver-
sorgungsausgabenquote die Versorgungsausgaben ins Verhéltnis zur gesamtwirtschaftlichen
Leistung des jeweiligen Zeitraumes, ausgedriickt durch das Bruttoinlandsprodukt (BIP). Die
Versorgungssteuerquote stellt die Versorgungsausgaben hingegen als Prozentsatz der Steuern

dar, die in der entsprechenden Periode von der Gebietskorperschaft eingenommen werden.

Abbildung 6: Entwicklung der Versorgungsausgabenquote der Gebietskorperschaften
insgesamt von 2005 bis 2050
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Eigene Berechnungen (unter Verwendung der BIP-Daten von Scholz 2009, S. 201 f.)

Im Basisszenario der Modellrechnungen wird zur Ermittlung dieser Quoten konsequenter-
weise stets das BIP des Jahres 2005 verwendet, da auch die Versorgungsbeziige durchweg auf
das Jahr 2005 abstellen. Hingegen sind in den Szenarien 1 und 2 Annahmen iiber die gesamt-

wirtschaftliche Entwicklung in Deutschland bis zum Jahr 2050 zu treffen. Hierzu wurden die
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vorliegenden Modellrechnungen an dem ,,Baseline scenario® einer Studie der International
Labour Organization mit dem Titel ,,The Social Budget of Germany* (Scholz 2009, S. 57 ft.)
ausgerichtet. Die dortige Projektion des BIP eignet sich in besonderem MaR3e fiir Modellrech-
nungen zu den Versorgungslasten, da auch Scholz die demographische Entwicklung iiber
ihren Einfluss auf Erwerbspersonenzahl und Produktivittsfortschritt als wesentliche Deter-
minante fiir sein gesamtwirtschaftliches Modell beriicksichtigt. Dariiber hinaus wird ab 2010
eine gleichbleibende Inflationsrate von jéhrlich 1,5% unterstellt. Die vollstindigen BIP-Werte

in jeweiligen Preisen sowie weitere Details sind im Anhang A.1.1 aufgelistet.

Abbildung 6 zeigt die Entwicklungen der Versorgungsausgabenquote bis zum Jahr 2050 in
den verschiedenen Szenarien, welche sich auf Basis dieser BIP-Werte ergeben. Dabei ist
anzumerken, dass die Leistungsempfianger der Beamtenversorgung im Szenario 1 aufgrund
der unterstellten gesamtwirtschaftlichen Entwicklung nicht am realen Wirtschaftswachstum
beteiligt werden. Sie erhalten in dieser Berechnungsvariante durch die Versorgungsanpassun-
gen von 1,5% jahrlich einen Inflationsausgleich'*:. Dennoch steigt bereits in diesem Szenario
die Versorgungsausgabenquote von 1,14% des BIP (2005) auf 1,46% im Jahr 2030 an. Da-
nach fillt sie wieder leicht ab, da die gesamtwirtschaftliche Leistung ab diesem Zeitpunkt
schneller wichst als die Versorgungsausgaben.'” Werden die pensionierten Beamten jedoch
durch die Versorgungsanpassungen jahrlich mit real 1% am Wirtschaftswachstum beteiligt
(Szenario 2), so steigt die Versorgungsausgabenquote bis 2050 auf 2,01% des BIP an. Durch
einen Vergleich des Quotenverlaufs im Szenario 2 und im Basisszenario wird deutlich, dass
das Wirtschaftswachstum die steigenden Versorgungslasten in Szenario 2 bis zum Jahr 2020
noch etwas abfedern kann. In den darauf folgenden 10 Jahren &ndert sich dies, da die demo-
graphische Komponente zwischen 2020 und 2030 die Wachstumsmoglichkeiten der Volks-

wirtschaft einschriankt.

'22 In den Jahren 2011 bis 2017 ist auch ein Inflationsausgleich nicht gewahrleistet, da die jeweiligen Anpassun-

gen um 0,2 Prozentpunkte fiir die Bildung der Versorgungsriicklage gekiirzt werden.

'2 Die Versorgungsausgabenquote im Basisszenario kann alternativ als eine Berechnungsvariante interpretiert
werden, bei der die Versorgungsbeziige jedes Jahr exakt im gleichen Male erhoht werden wie das BIP an-
steigt. Eine Auflistung der vollstindigen Berechnungsergebnisse zu den Versorgungsausgabenquoten findet

sich in Anhang A.1.2.
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Abbildung 7: Entwicklung der Versorgungssteuerquoten fiir die einzelnen
Gebietskorperschaften von 2005 bis 2050
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Quelle: Eigene Berechnungen (unter Verwendung von Scholz 2009, S. 201 f.)

In einem néchsten Schritt sind die aus der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung resultierenden
Steuereinnahmen der jeweiligen Jahre zu bestimmen, um Versorgungssteuerquoten berechnen
zu konnen. Da die Modellrechnungen in erster Linie konsistent und iibersichtlich sein sollen,
wird die derzeitige Steuerquote'** vereinfachend bis ins Jahr 2050 fortgeschrieben und auf das

jeweilige BIP angewendet. Hierbei wird eine normierte Steuerquote in Hohe von 21,24%, das

124 Es handelt sich hierbei um die Steuerquote nach Abgrenzung der Finanzstatistik.
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arithmetische Mittel aus den Jahren 1997 bis 2007, angesetzt.'?

Die Verteilung der Steuer-
einnahmen auf die Gebietskorperschaften erfolgt ebenfalls iiber den gesamten Berechnungs-
zeitraum auf Basis einer derart normierten Verteilung, wonach der Bund 42,4%, die Lander
40,4%, die Gemeinden 12,6% und die EU 4,6% der Steuereinnahmen erhalten. Abbildung 7
zeigt die Versorgungssteuerquoten die sich demzufolge fiir die einzelnen Gebietskdrperschaf-

ten in den realitidtsnahen Szenarien 1 und 2 ergeben.

Abbildung 8: Vergleich der Vorausberechnungen zur Entwicklung der Versorgungs-
steuerquoten der Gebietskorperschaften von 2005 bis 2050
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Quelle: Eigene Berechnung, BMI 2005.

Die Graphik verdeutlicht, dass die Haushaltsbelastung durch die Versorgungsausgaben bei
Bund, Landern und Gemeinden bereits heute unterschiedlich ist. In Zukunft werden sich diese
Unterschiede weiter verstarken. Der Bund, dessen Versorgungssteuerquote im Jahr 2005 mit
2,47% vergleichsweise niedrig ausfdllt, muss lediglich im Szenario 2 mit einer geringen

Mehrbelastung durch die Versorgungsausgaben rechnen. Hingegen kommt auf die Gemein-

123 Um reprisentative Berechnungsergebnisse zu erhalten, wird in allen Berechnungsvarianten auf diese Steuer-
quote und nicht auf die Steuerquote des Basisjahres 2005 abgestellt. Letztere war fiir die Bundesrepublik un-
typisch niedrig und stellte mit 20,1% einen ,,Ausreiler” in der langfristigen Entwicklung dar. Die Daten zu
den verwendeten Steuerquoten und zur Verteilung der Steuereinnahmen finden sich in BMF 2008a, 2008b

und 2008c.
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den und die Lander auch dann eine finanzielle Mehrbelastung zu, wenn die Versorgungsemp-
fainger in den kommenden Jahren stets nur einen Inflationsausgleich aus ihren Einkom-
mensanpassungen erhalten. Bei den Gemeinden erhoht sich die Quote in diesem Szenario
ausgehend von 4,85% im Jahr 2005 bis zum Jahr 2030 um rund einen Prozentpunkt. Werden
die Pensionire jedoch jdhrlich mit einem Prozent am realen Wachstum beteiligt, verdoppelt
sie sich beinah. Fiir die Lander, die bereits heute mit 9,2% die hochste Quote aufweisen, ist
auch der Anstieg der Haushaltsbelastungen am stirksten. Selbst in Szenario 1 wird sich die
Versorgungssteuerquote bis 2030 um 3,8 Prozentpunkte erhéhen. In Szenario 2 beanspruchen
die Versorgungsausgaben im Jahr 2050 fast 18% der Steuereinnahmen, was einem Anstieg

der Versorgungssteuerquote um knapp 9 Prozentpunkte entspricht.

Werden die Gebietskorperschaften insgesamt betrachtet, so wird die kiinftige Dynamik der
Versorgungssteuerquote vor allem durch die Entwicklung in den Léndern bestimmt. Ausge-
hend von 5,61% in 2005 und knapp 6% in 2009 wird sich die Versorgungssteuerquote der
Gebietskorperschaften in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf einen Wert zwischen 7,2%
(Szenario 1) und 9,2% (Szenario 2) erhdhen. Ob die Haushaltsbelastung durch die Beamten-
versorgung nach 2030 weiter zunimmt oder wieder sinkt, héngt bei dieser Status-quo-
Fortschreibung insbesondere von der Hohe der jdhrlichen Versorgungsanpassungen ab. In
Abbildung 8 werden die Berechnungsergebnisse der Szenarien 1 und 2 graphisch veranschau-
licht. Auch werden erneut die vergleichbaren Berechnungsvarianten des Dritten Versorgungs-
berichts der Bundesregierung mit abgebildet. Das BMI sagt — wie nach den oben présentierten
Zahlen zu den Versorgungsausgaben zu erwarten — einen deutlich schwicheren Anstieg der
Versorgungssteuerquoten voraus (BMI 2005, S. 357, 369). In der Variante 1 des Versor-
gungsberichtes (,,Inflationsausgleich fiir die Versorgungsempfinger) wurde eine Versor-
gungssteuerquote errechnet, die bis 2030 relativ konstant bei 6% liegt und anschlieBend bis
2050 auf 4,36% fillt. Auch die Variante 0 des BMI bleibt deutlich unter dem hier vorgestell-
ten Basisszenario. Laut Versorgungsbericht wiirden die Versorgungsausgaben der Gebiets-
korperschaften im Jahr 2050 lediglich 8,65% ihrer Steuereinnahmen in Anspruch nehmen.
Nach den aktuellen eigenen Vorausberechnungen betrdgt die Versorgungssteuerquote im

Basisszenario zu diesem Zeitpunkt jedoch 10,03%.

116



4.2.2 Fiskalische Auswirkungen der Reformmafnahmen

Die Ursachen fiir die bevorstehende Entwicklung der Versorgungsemptfangerzahlen und der
Versorgungsausgaben in den nichsten vierzig Jahren wurden in Kapitel 3 ausfiihrlich heraus-
gearbeitet. Zusammenfassend kann gesagt werden, dass der starke Anstieg bis zum Jahr 2030
vor allem aus der Personalexpansion in den sechziger bis achtziger Jahren im o6ffentlichen
Dienst resultiert. Die in diesem Zeitraum eingestellten Bediensteten erreichen in den nichsten
20 Jahren die Pensionsaltersgrenzen. Zusitzlich erhoht die stetig zunehmende Lebenserwar-
tung die Versorgungsempfangerzahlen durch lingere Ruhestandsphasen. Dieser Effekt be-
wirkt auch nach 2030 einen weiteren, wenn auch gedampften Anstieg der Zahl an Leistungs-
beziehern. Insgesamt tragen auch die in den neunziger Jahren neu begriindeten Beamtenver-
hidltnisse in den neuen Bundesldndern sowie der steigende Anteil von Teilzeitarbeitsverhilt-
nissen unter den Beamten zum Anstieg der Versorgungslasten filir die Gebietskdrperschaften
bei (vgl. BMI 2005, S. 340 f.). Grundsétzlich wird demnach der Bereich fiir die kiinftige Ent-
wicklung der Versorgungsausgaben fiir Beamte und deren Hinterbliebene weitestgehend
durch die derzeitige Personalstruktur des 6ffentlichen Dienstes und durch die Mortalitét der

Leistungsempfanger vorgegeben.

a) Konsolidierungseffekte bisheriger Reformen

In der Diskussion um die hierdurch zu erwartenden Finanzierungsprobleme wird —
berechtigterweise — eine Ausrichtung des Versorgungssystems auf Nachhaltigkeit gefordert
(vgl. exemplarisch Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler 2006). Allerdings greifen
viele Studien zu diesem Thema zu kurz, da in der Regel unter Nachhaltigkeit ausschlieBlich
die fiskalische Nachhaltigkeit mit Blick auf die Finanzierung der Beamtenversorgung ver-
standen wird. Im Rahmen der theoretischen Ausfiithrungen zum Zielsystem der Beamtenver-
sorgung wurde gezeigt, dass dieser Aspekt einer 6konomischen Nachhaltigkeit durchaus ein
entscheidendes Nachhaltigkeitskriterium darstellt. Allerdings ist dariiber hinaus auch die
Leistungsseite, bspw. mit ihren Wirkungen auf der sozialen Nachhaltigkeitsebene und als
Instrument der Personalpolitik, in ein ganzheitliches Nachhaltigkeitskonzept einzubeziehen.
Bevor sich der nachfolgende Abschnitt 4.3 aus diesen Griinden ausfiihrlich mit dem Leis-
tungsniveau der Beamtenversorgung auseinandersetzt, soll an dieser Stelle die hdufig gefiihrte
Diskussion um eine fiskalische Nachhaltigkeit in der Beamtenversorgung aufgegriffen wer-
den. SchlieBlich liefern die oben vorgestellten Versorgungsausgaben- und Versorgungssteu-

erquoten insbesondere Informationen iiber die fiskalische Nachhaltigkeit fiir den Fall, dass die
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derzeitige Ausgestaltung des Versorgungssystems beibehalten wird. Nachhaltigkeit in diesem
Sinn l4ge zunéchst einmal vor, wenn durch die Beamtenversorgung keine Lasten auf spitere
Generationen von Steuerzahlern verschoben werden und die langfristige Tragfahigkeit der

offentlichen Haushalte (vgl. SVR 2003) nicht gefdhrdet wird.

Werden diesbeziiglich die Berechnungsszenarien 1 und 2 der Modellrechnungen als Ober-
und Untergrenzen der Entwicklungsmdglichkeiten der Versorgungslasten betrachtet, ist davon
auszugehen, dass der Anteil an Steuereinnahmen, der in den Gebietskorperschaften durch die
Versorgungsausgaben in Anspruch genommen wird, bis zum Jahr 2030 rasant ansteigen wird.
Auch danach ist zu erwarten, dass er deutlich iiber dem heutigen Niveau verbleibt (vgl. Ab-
bildung 8). Folglich kommen auf die Gebietskorperschaften trotz der bisherigen Reformen der
Beamtenversorgung' -° groBe Finanzierungsprobleme zu. Steigende Versorgungsausgaben
treffen auf sinkende Wachstumsraten der Staatseinnahmen, was den Druck auf die 6ffentli-
chen Haushalte in besonderem Maf3 erhoht und insbesondere die Tragfahigkeit der Haushalte
in den Bundeslidndern zweifelhaft erscheinen ldsst. Weitere bzw. weitreichendere Reform-
malnahmen sind folglich unabdingbar, wenn eine fortlaufende intergenerative Lastenver-

schiebung vermieden und die Versorgungszusagen gesichert werden sollen.

Insbesondere dem zuletzt genannten Nachhaltigkeitskriterium, der langfristigen Absicherung
der Versorgungszusagen, sollte in Zukunft erhhte Aufmerksamkeit geschenkt werden, da es
in der engen Definition der fiskalischen Nachhaltigkeit keine Berlicksichtigung findet. Wenn
ab dem Jahr 2020 durch die neue Schuldenregel eine finanzielle Lastenverschiebung auf kiinf-
tige Generationen von Steuerzahlern vollstindig unterbunden wird, ist als Reaktion eine ver-
starkte Lasteniiberwélzung auf kiinftige Generationen von Versorgungsempfangern zu erwar-
ten. Dies gilt insbesondere fiir den Fall, dass die Finanzierung der Versorgungsausgaben aus
dem laufenden Haushalt beibehalten wird und somit fiir den an kurzfristigen Legislaturperio-
den orientierten Gesetzgeber Anreize bestehen, in der Zukunft anfallende Kosten zu vernach-

lassigen oder gar kiinftige Versorgungsabsenkungen einzukalkulieren.

126 Allerdings wird die Anhebung der Regelaltersgrenze beim Bund und in einzelnen Lindern in den Modell-
rechnungen noch nicht berticksichtigt. Die Auswirkungen dieser Reformmafinahme werden im weiteren Ver-

lauf der Arbeit noch ausfiihrlich diskutiert.
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Tabelle 14:  Jihrliche Einspareffekte der Gebietskorperschaften durch die
beschlossene Absenkung der Versorgungsbeziige (ab Basisjahr 2005)

Einsparungen
Szenario 1 Szenario 2
in Mrd. EUR in % in Mrd. EUR in %
2010 1,43 4,8% 1,50 4,8%
2020 24 5,2% 2,7 5,2%
2030 3,2 5,3% 41 5,3%
2040 3,9 5,3% 54 5,3%
2050 47 5,3% 7,2 5,3%

Quelle: Eigene Berechnungen.

Diese These wird durch die qualitative Betrachtung der ReformmalBnahmen bis zum Jahr
2009 gestiitzt (vgl. Abschnitt 4.1): Bis auf wenige Ausnahmen hat der Gesetzgeber in den
letzten 20 Jahren eher kurzfristig orientierte Leistungseinschnitte in der Beamtenversorgung
vorgenommen um den Finanzierungsproblemen zu begegnen, ohne dass grundlegende struk-
turelle Méngel des Alterssicherungssystems beseitigt wurden. Im Folgenden soll aufgezeigt
werden, welche quantitativen Auswirkungen die wichtigsten dieser ReformmalBnahmen auf
die Ausgabenentwicklung haben. Konkret werden anhand einer Vergleichsrechnung die Ver-
sorgungsausgaben ermittelt, die ausgehend von der Versorgungssituation in 2005 angefallen
wiren, wenn die anschliefende Absenkung der Versorgungsbeziige, durch die Reduzierung
des Ruhegehaltssatzes bis 2011 (Versorgungsidnderungsgesetz 2001) und die geminderten
Versorgungsanpassungen zwischen 2011 und 2017 (Versorgungsreformgesetz 1998), nicht
veranlasst worden wire. Mit Hilfe dieser vergleichenden Modellrechnung koénnen die jéhrli-
chen Einsparungen der gesamten Gebietskorperschaften bestimmt werden, die allein ab dem
Jahr 2005 aus den beiden genannten ReformmaBnahmen resultieren. Die Ergebnisse sind in

Tabelle 14 aufgelistet.
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Abbildung 9: Einspareffekt durch die Absenkung der Versorgungsbeziige anhand der
Versorgungssteuerquote
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Eigene Berechnungen

Die Einspareffekte fiir die gesamten Gebietskorperschaften betragen, je nach Berechnungsva-
riante, bereits im Jahr 2010 zwischen 1,4 und 1,5 Mrd. EUR. Im Haushaltsjahr 2050 werden
die jéhrlichen Einsparungen zwischen 4,7 und 7,2 Mrd. EUR liegen. Somit bewirken die auf
das Jahr 2005 folgenden Teilschritte der ReformmaBnahmen jihrliche Einsparungen von rund
5% der Gesamtausgaben. Abbildung 9 verdeutlicht die hieraus resultierende Auswirkung auf
die Versorgungssteuerquote der Gebietskorperschaften graphisch. Es wird ersichtlich, dass
sich die Versorgungssteuerquote iiber den gesamten Betrachtungszeitraum der Modellrech-
nung hinweg durch die besagten Kiirzungen des Versorgungsniveaus im Mittel um 0,31 (Sze-
nario 1) bzw. um 0,4 Prozentpunkte (Szenario 2) reduziert. Dariiber hinaus betrugen, nach
einer Studie von Westerhoff, die Einsparungen von Bund, Ladndern und Gemeinden zwischen
1997 und 2006 im Bereich der Beamtenversorgung 7,56 Mrd. EUR (vgl. Westerhoff 2009).'*’
Dies entspricht 3,2% der in diesem Zeitraum angefallenen Versorgungsausgaben der Gebiets-
korperschaften. Zusammengenommen liegen demnach die Einsparungen, durch die seit dem
Jahr 1992 vorgenommenen Leistungskiirzungen, iiberschldgig bei rund 10% der Versor-

gungsausgaben. Um im Jahr 2050 die Versorgungsausgabenquote aus dem Jahr 2005 zu er-

2" In diesem Betrag wurden allerdings keine ,,Zinsaufschlidge beriicksichtigt (vgl. hierzu Westerhoff 2009, S.
227 ff.). Gemeint ist hiermit wohl, dass in dieser Studie keine Diskontierung der jeweiligen Versorgungsaus-

gaben vorgenommen wurde.
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reichen, wéren jedoch Einsparungen in einer Hohe von 15,5 Mrd. EUR (Szenario 1) bzw.
67,5 Mrd. EUR (Szenario 2) notwendig. Dies bedeutet, dass je nach Berechnungsszenario
insgesamt Leistungseinsparungen zwischen 20% und 50% erforderlich wéren, um dieses

aullerst fragwiirdige Ziel zu erreichen.

Als Ergebnis der Modellrechnungen zur Ausgabenentwicklung in der Beamtenversorgung ist
festzuhalten, dass der fiir die Versorgungsleistungen aufzuwendende Anteil der Steuerein-
nahmen durch die vorgenommenen Leistungskiirzungen zwar gesenkt werden konnte, der
Trend steigender Versorgungslasten jedoch nicht abgewendet wird. Die Grofenordnung der
bisher erzielten Einsparungen verdeutlicht, dass allein Leistungskiirzungen kein geeignetes
Mittel darstellen, um die Finanzierungsprobleme der Beamtenversorgung zu losen. Sollte
dennoch der Versuch unternommen werden die kiinftigen Finanzierungslasten vollstindig als
Leistungskiirzungen auf die Beamten zu iiberwilzen, wére eine Lebensstandardsicherung der
Pensionire aus den drei Sdulen der Alterssicherung nicht mehr zu gewihrleisten. Vielmehr
wiirde das Bestreben sowohl das traditionelle Finanzierungssystem beizubehalten als auch die
relativen Versorgungsbelastungen fiir die Steuerzahler auf heutigem Niveau zu belassen,
bereits in Szenario 1 Einschnitte auf der Leistungsseite erfordern, die mit der Bifunktionalitit

der Beamtenversorgung nicht mehr vereinbar wiren.

b) Ansatzpunkte fiir Reformen

In der derzeitigen Situation der Beamtenversorgung sind die Ansatzmoglichkeiten fiir Refor-
men, die langfristig zur finanziellen Stabilitdt des Versorgungssystems beitragen, begrenzt.
Insbesondere aufgrund der demographischen Entwicklungen und der Versdumnisse in der
Vergangenheit, die hier vereinfacht als ,,Altlasten* bezeichnet werden, existieren kurz- bis
mittelfristig aus finanzwissenschaftlicher Perspektive nur zwei grundsétzliche Optionen, um

den ansteigenden Versorgungslasten zu begegnen:

1. Die Absenkung der Versorgungsausgaben und/oder
2. die Erhohung der fiir die Beamtenversorgung zur Verfiigung stehenden Finanzie-

rungsmittel.

Zur Ausgestaltung und konkreten Umsetzung der beiden Optionen konnen jedoch jeweils
unterschiedliche Instrumente bzw. Stellschrauben verwendet werden. Bei der Minderung der
Versorgungsausgaben kann zum einen — wie in der Vergangenheit hauptséchlich geschehen —
auf direkte (reale) Kiirzungen der Versorgungsbeziige, einschlielich der ruhegehaltfahigen
Besoldungsbeziige, gesetzt werden. Dariiber hinaus wére es allerdings mdglich, die Leis-
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tungsseite derart umzugestalten, dass den Bediensteten Moglichkeiten gegeben und Anreize
gesetzt werden, ihr Pensionseintrittsverhalten in Zukunft aus Eigeninteresse zu dndern. Denn
anders als explizite Leistungskiirzungen, die stets einen Eingriff in den Besitzstand der Be-
diensteten darstellen, die tiber ihr gesamtes Erwerbsleben auf die Alterssicherungsbeziige
vertraut haben, bietet eine Verlidngerung der Lebensarbeitszeit grundsitzlich den Beamten
auch die Moglichkeit den (monatlichen) Leistungsanspruch weiter zu erhdhen. Auf diesem
Weg konnten die kiinftigen Versorgungsausgaben reduziert werden, ohne direkte Absenkun-
gen am Niveau der monatlichen Versorgungsbeziige vornehmen zu miissen. Dariliber hinaus
sind durch ein Hinausschieben des Pensionseintritts im 6ffentlichen Dienst zusétzliche Kos-
tenersparnisse dadurch zu erzielen, dass die Personalkosten filir nachriickende Beamte erst
spater anfallen. Grundsétzlich ist, wie bereits bei der theoretischen Analyse des traditionellen
Finanzierungssystems der Beamtenversorgung festgestellt (vgl. Abschnitt 2.4.2), in der Stel-
lenanzahl fiir Beamte eine weitere Stellschraube fiir die Hohe der Versorgungsausgaben zu
sehen, die jedoch erst zeitlich verzogert wirkt. Aus finanzwissenschaftlicher Perspektive wird
deshalb haufig gefordert, dass die Relation der Anzahl an Bediensteten im 6ffentlichen Dienst
zur Gesamtbevolkerung gewahrt bleiben sollte, um langfristig die Finanzierbarkeit der Perso-
nalausgaben gewihrleisten zu konnen (vgl. hierzu Besendorfer et al. 2005; Andel 1998, S.
198 ff.; Westerhoff 2009, S. 232 ftf.).

Mit Blick auf die zweite Option, eine Erhohung der Finanzmittel, haben die Gebietskorper-
schaften bei steigenden Versorgungssteuerquoten nur die Moglichkeit andere Staatsausgaben
zu kiirzen oder zusétzliche Finanzierungsmittel iiber Steuererhéhungen zur Verfiigung zu
stellen. Allerdings ist es hierbei weder erforderlich noch aus intergenerativer Verteilungsper-
spektive ratsam, dass die entsprechenden Mallnahmen bis zu den Perioden der hochsten Ver-
sorgungssteuerquoten aufgeschoben werden. Des Weiteren kann, neben Steuererhhungen
und Ausgabenkiirzungen, ein stirkeres Wirtschaftswachstum c.p. zu Steuermehreinnahmen

fithren und somit die Finanzierungsbasis der Beamtenversorgung erhdhen.

Die verfligbaren Instrumente verdeutlichen die Brisanz steigender Versorgungslasten fiir die
offentlichen Haushalte sowie die politischen Akteure, denn keine der angefiihrten Hand-
lungsoptionen ist (politisch) ,,leicht* durchsetzbar. Zudem gilt es im Rahmen der Reformen
den Zielkonflikt zwischen einer kiinftig wachsenden finanziellen Belastung fiir die Steuerzah-
ler und einer fortlaufenden Leistungsreduzierung fiir den im Versorgungssystem abgesicher-
ten Personenkreis befriedigend zu l6sen. Die Schwierigkeiten, die sich diesbeziiglich aus
wirtschaftstheoretischer und polit-6konomischer Sicht im traditionellen Finanzierungssystem
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der Beamtenversorgung ergeben, wurden in den Kapiteln 2 und 3 aufgezeigt. Sie resultieren
iiberwiegend daraus, dass die Vorgehensweise der Gebietskorperschaften, die Versorgungs-
ausgaben ausschlieflich aus den laufenden Haushalten zu finanzieren, weder aus der Kosten-
perspektive verursachungsgerecht noch aus finanzpolitischer Perspektive sinnvoll ist. Die
voranstehenden Modellrechnungen haben veranschaulicht, wie hoch die finanziellen Lasten
sind, die ,,der 6ffentliche Dienst“ seit fast vier Jahrzehnten durch diese Versorgungsfinanzie-

rung ohne (ausreichende) Bildung von Riicklagen vor sich herschiebt.

c) Riicklagen und Fonds

Die seit 1998 gebildeten Versorgungsriicklagen sowie ggf. dariiber hinaus vorhandene Ver-
sorgungsfonds der Gebietskorperschaften wurden in den Modellrechnungen zur Versorgungs-
steuerquote bisher noch nicht gegengerechnet. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass zum einen
keine umfassende Zusammenstellung der derzeitigen Fondsvermogen vorliegt und des Weite-
ren bis dato in den wenigsten Gebietskorperschaften prizise Regelungen zur Entnahme der
angesparten Mittel existieren. Lediglich das Versorgungsriicklagengesetz 1998 sieht (ur-
spriinglich) ein Auflosen der Riicklagen im Zeitraum von 2018 bis 2032 vor. Grof3e Entlas-
tungswirkungen sind aus diesen Versorgungsriicklagen jedoch nicht zu erwarten.'”® Ende
2008 hatte das in diesem Zusammenhang errichtete Sondervermodgen des Bundes einen
Marktwert von rund 2,6 Mrd. EUR und es werden zwischen 2018 und 2032 jéhrliche Entlastun-
gen von 500 Mio. EUR erwartet (vgl. BMI 2009a, S. 58 £.).'*’ Hinsichtlich der Versorgungs-
riicklagen der Lander zeichnet sich ein sehr heterogenes Bild. Die letzte vollstindige Zusam-
menstellung gibt den Bestand der Sondervermdgen am 31.12.2003 wieder (BMI 2005, S.
419 ft.). Zu diesem Zeitpunkt hatte der Fonds in Nordrhein-Westfalen den hochsten Markt-
wert mit 440 Mio. EUR und einem voraussichtlichen Bestand im Jahr 2017 von 6 Mrd. EUR.
Die beiden anderen ,,groBen” Bundeslinder Bayern und Baden-Wiirttemberg folgten mit
Bestéinden von 200 Mio. bzw. 243 Mio. EUR und fiir 2017 wurden Vermdgenzuwichse auf
3,7 bzw. 4 Mrd. EUR erwartet.

'28 Zumal es nur in Szenario 1 der Vorausberechnung ab 2035 iiberhaupt zu einer Trendwende hinsichtlich der

Entwicklung der Versorgungslasten kommt.

12 Das BMI weist diesbeziiglich zwar auf die Abhingigkeit von der Renditeentwicklung hin, macht jedoch

keinerlei Angaben zur geschétzten Verzinsung oder den unterstellten Anpassungsschritten.
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Fiir eine Bewertung dieser im Jahr 1998 beschlossenen Versorgungsriicklagen ist zu betonen,
dass aus intergenerativer Sicht hierdurch zwar die Versorgungslast im Entnahmezeitraum
leicht abgesenkt wird, jedoch langfristig finanzielle Lastenverschiebungen nicht vermieden
werden. Vielmehr folgt das Instrument der Versorgungsriicklagen dem bisherigen Tenor der
Reformen, indem lediglich ,,Altlasten” i{iber Leistungsminderungen, in Form abgesenkter
Besoldungs- und Versorgungsanpassungen, auf die aktiven Beamten und die Bestandspensio-
ndre iiberwilzt werden. Somit wurde in den letzten Jahren in der Beamtenversorgung fast
ausschlieBlich der Versuch unternommen die erforderlichen Mittel durch Einkommensverlus-
te der Beamten zu ,,erwirtschaften®. Hingegen blieb die Versorgungssteuerquote seit 1993, als
mit dem Umbau der Versorgungsleistungen begonnen wurde, nahezu konstant (vgl. Abbil-
dung 10). Dies wird insbesondere durch die Entwicklung der normierten Versorgungsteuer-
quote ersichtlich, welche iliber den gesamten Zeitraum mit der normierten Steuerquote und
Verteilung der Steuereinnahmen ermittelt wurde und auch der Vorausberechnung zugrunde
liegt. Auf diesem Weg wird die empirisch beobachtete Versorgungssteuerquote um Schwan-
kungen, die ausschlieBlich aus Anderungen der Steuerpolitik resultierten, bereinigt. Dariiber
hinaus ist der starke Anstieg am Ende des Betrachtungszeitraums auf den Einbruch des BIP

im Rahmen der Finanz- und Wirtschaftskrise zuriickzufiuhren.

Abbildung 10: Entwicklung der gesamten Versorgungssteuerquote in den
Gebietskorperschaften seit 1993
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Die Modellrechnungen zu den Auswirkungen der Leistungskiirzungen und den kiinftig zu
erwartenden Versorgungslasten haben allerdings gezeigt, dass diese Reformpolitik kiinftig
weder auf der Leistungsseite noch auf der Finanzierungsseite durchzuhalten ist. Insbesondere
kann die derzeitige Versorgungssteuerquote allein deshalb kein MaBstab fiir die Zukunft sein,
da die Nachhaltigkeitsliicke erst dadurch herbeigefiihrt wurde, dass bis zum heutigen Zeit-
punkt in jeder Haushaltsperiode ein zu geringer Steueranteil flir die Versorgung der Beamten
angesetzt wurde, um eine Verschiebung finanzieller Lasten auf kiinftige Generationen von
Steuerzahlern zu vermeiden. Aus diesen Griinden ist ein Kurswechsel in der Reformpolitik
der Beamtenversorgung erforderlich, wenn in Zukunft ein permanentes Anpassen der Versor-
gungsleistungen an die ,,Kassenlage* der Gebietskorperschaften vermieden werden soll. Nur
eine grundlegendere Neugestaltung des Versorgungssystems der Beamten kann die Finanzie-
rungsproblematik, die aus der demographischen Entwicklung und der fehlenden Antizipation
der Versorgungskosten bei der Einstellungsentscheidung des Dienstherrn resultiert, nachhaltig

16sen.

Fraglich ist in diesem Zusammenhang, ob die viel diskutierten Versorgungsfonds einen
Schritt in die richtige Richtung, d.h. hin zu mehr Nachhaltigkeit in der Beamtenversorgung,
darstellen. Eine grundsétzlich giiltige Antwort gibt es auf diese Frage aus Finanzierungsper-
spektive nicht. Vielmehr ist es von der konkreten Ausgestaltung der Fonds hinsichtlich Anla-
geform, Tragerschaft, Zufiihrungssatz, Entnahmeregeln und Planungszeitraum sowie der
Verkniipfung mit den 6ffentlichen Haushalten und dem Einstiegszeitpunkt in eine Kapitalde-

ckung abhingig, ob die in Kapitel 3 aufgestellten Nachhaltigkeitskriterien erreicht werden.

Konkrete Anforderungen an Versorgungsfonds zur Finanzierung der Beamtenversorgung
werden erst am Ende der vorliegenden Arbeit zusammengetragen, da hierzu noch weitere
Untersuchungsschritte erforderlich sind. Die bisherigen Ausfiihrungen haben jedoch bereits
gezeigt, dass es 0konomisch sachgerecht ist, die Versorgungsaufwendungen aus den laufen-
den Haushalten auszulagern. Dieser Gedanke duBlert sich in der Doppik durch die Verpflich-
tung, bereits bei Entstehen der Leistungsanspriiche Riickstellungen fiir kiinftige Pensionszah-
lungen zu bilden. Auch aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive tragen die Bediensteten gerade
wihrend ihrer Aktivphase zur Steigerung der Wohlfahrt bei und stiften vor allem den Steuer-
zahlern in dieser Phase einen Nutzen. Deshalb sollten die Kosten der Versorgung den entspre-
chenden Personalstellen — in Form von versicherungsmathematisch kalkulierten Beitragssit-
zen — stets bei Erwerb der Versorgungsanwartschaften in der aktiven Dienstzeit zugerechnet
werden (vgl. Férber 1998, S. 990 ft.).
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Die bestehenden Versorgungsfonds, die unter anderem der Bund und 11 von 16 Bundeslin-
dern (vgl. DGB 2010b) zusédtzlich zu den Versorgungsriicklagen eingerichtet haben, weisen
diesbeziiglich jedoch einige Schwachstellen auf.'* Insbesondere werden bei keiner Fondslo-
sung Zufiihrungen fiir den gesamten Bestand der aktiven Beamten einer Gebietskorperschaft
geleistet. Mit anderen Worten wird der Anteil der Versorgungskosten an den laufenden Per-
sonalkosten nach wie vor weder vollstindig in den o6ffentlichen Haushalten berticksichtigt
noch transparent dargestellt. Auf Bundesebene und in 7 Bundesldndern werden in den Fonds
alle aktiven Beamtinnen und Beamten einbezogen, die nach Errichtung des Fonds vom
Dienstherrn eingestellt wurden. Dort sind die derzeitigen und kiinftigen Fondsvermogen — und
somit die kiinftigen Entlastungswirkungen — vor allem davon abhéngig, wie weit dieser Stich-
tag in der Vergangenheit liegt. Dariiber hinaus arbeitet lediglich die Halfte der Fonds mit
versicherungsmathematischen Zufiihrungssitzen, die als Prozentsédtze auf die Besoldungsbe-
ziige erhoben werden. Die Spanne der Prozentsdtze liegt hierbei zwischen 20% und 46%
(ebd.). Allerdings variiert auch der abzudeckende Leistungskatalog, denn in manchen Berech-

nungen werden die Beihilfeausgaben einbezogen und in anderen nicht.

Als konkretes Beispiel soll hier abermals der ,,Finanzierungsfonds fiir die Beamtenversorgung
Rheinland-Pfalz* dienen. Da dieser Versorgungsfonds relativ frithzeitig im Jahr 1996 errichtet
wurde, werden an ihn derzeit (2010) Zufiihrungen fiir ein Drittel der aktiven Landesbeamten

B! Der nach Laufbahngruppe variierende Zufiihrungssatz'** liegt im Durchschnitt bei

geleistet.
35% der jeweiligen Besoldungsausgaben. Er wird versicherungsmathematisch so bestimmt,
dass auch die Beihilfeausgaben im Ruhestand abgedeckt werden. Insgesamt wurden bis zum
Jahr 2008 1,34 Mrd. EUR (OFD Koblenz 2009, S. 37 f.) fiir 22.257 Beamte in den Fonds
eingezahlt (Landesregierung Rheinland-Pfalz 2009). Ende 2008 belief sich der Kontostand

des Finanzierungsfonds auf 1,5 Mrd. EUR."*® Dieses Fondsvermogen wird in Landesschuld-

30 Die folgenden Angaben zu den Versorgungsfonds in Bund und Léndern basieren zu weiten Teilen auf einer
Zusammenstellung des DGB-Bundesvorstands, Bereich Offentlicher Dienst und Beamte, aus dem Jahr 2010

die dem Autor fiir die vorliegende Arbeit freundlicherweise zur Verfiigung gestellt wurde (vgl. DGB 2010b).

! Im nationalen Vergleich ist der einbezogene Personenkreis in Rheinland-Pfalz sehr groB, da die Versor-

gungsfonds in den iibrigen Gebietskorperschaften erst in den letzten Jahren geschaffen wurden.
132 Es existieren dariiber hinaus gesonderte Zufihrungssatze fiir Lehrer/innen und den Vollzugsdienst.

133 Zum Vergleich: im Jahr 2008 hatte das Land Rheinland-Pfalz laufende Versorgungsausgaben von ca. 1 Mrd.

EUR zu leisten. Dies entspricht derzeit ca. 5% der gesamten Versorgungsausgaben der Lénder.
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verschreibungen sowie vom Land verbiirgte Forderungen angelegt, wobei im Jahr 2008 eine
durchschnittliche Rendite von 4,7% erzielt wurde (Finanzministerium Rheinland-Pfalz 2008,
S. 12 f.). Nennenswerte Entlastungen fiir den Haushalt sind jedoch, selbst bei diesem ,,Vorrei-

termodell®, erst ab dem Jahr 2030 zu erwarten (ebd.).

Die Liander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen arbeiten im Rahmen ihrer
zwischen 2006 und 2009 eingefiihrten Versorgungsfonds ebenfalls nach dem Stichtagsprin-
zip. Dennoch weicht die Ausgestaltung der Fonds deutlich vom rheinland-pfalzischen Modell
ab. Obwohl die drei ,,groBen Lander sehr spit mit der Riicklagenbildung begonnen haben,
und deshalb ein weitaus geringerer Anteil der derzeit Aktiven einbezogen wird, basieren die
Zufiihrungssitze nicht auf dem individuellen, versicherungsmathematischen Aquivalenzprin-
zip. Stattdessen werden fiir jeden einbezogenen Beamten monatliche Pauschalbetrige i.H.v.
(urspriinglich) 500 EUR an den Fonds abgefiihrt, die prozentual mit den Besoldungsanpas-
sungen anwachsen sollen (vgl. DGB 2010b). Auch ist die Anlage der zugeflossenen Mittel,
anders als in Rheinland-Pfalz, teilweise in Aktien mdglich (vgl. mit Blick auf Baden-
Wiirttemberg Benz et al. 2009a, S. 17 f.) und die Entnahme soll in der Regel nicht vor dem
Jahr 2020 erfolgen. Insgesamt bleibt in den Fondsmodellen der drei Lander unklar, wie bei
diesem Fondsvolumen und fehlender Regelbindung in der Anspar- und Entnahmephase eine
nachhaltige Finanzierung erreicht werden soll. Die Zufiihrungen in der aktiven Dienstzeit
tragen nicht zur Kostentransparenz in der Beamtenversorgung bei, da sie weder die laufenden
Alterssicherungskosten noch die Kostenunterschiede zwischen einzelnen Laufbahnen und
Berufsgruppen wiederspiegeln. Im direkten Vergleich mit Rheinland-Pfalz diirften die relati-
ven Haushaltsentlastungen durch die Versorgungsfonds in Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Nordrhein-Westfalen deutlich niedriger ausfallen und frithestens 2040 einsetzen. Gleiches gilt
fiir die Versorgungsfonds in Bremen, Hamburg und Hessen, zumal hier keine fixen Zufiih-

rungssitze existieren.

d) Fiskalische Bestandsaufnahme

In diesem Abschnitt ist dargelegt worden, dass die bis zum Jahr 2010 auf den Weg gebrachten
ReformmafBnahmen nicht dazu geeignet waren, den Trend einer kiinftig steigenden Haus-
haltsbelastung durch die Beamtenversorgung aufzuhalten. Einerseits sind von dem zdgerli-
chen Ausbau der Kapitaldeckung in der Beamtenversorgung in den nichsten 20 bis 30 Jahren
kaum Entlastungswirkungen auf der Finanzierungsseite zu erwarten, zumal die Landesregie-

rungen in Berlin, Niedersachsen, Saarland, Schleswig-Holstein und Thiiringen bis zum Jahr
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2010 (dem Anschein nach) der Auffassung waren, die kiinftig anfallenden Versorgungsleis-
tungen auch ohne zusitzliche Kapitaldeckung bestreiten zu konnen. Andererseits werden die
Reformen auf der Leistungsseite, die vor allem bei der Hohe des Ruhegehaltes und nicht bei
den Strukturprinzipien der Versorgung angesetzt haben, die Ausgaben nicht in dem Malle
sinken lassen, wie es zur Beibehaltung des traditionellen Finanzierungssystems aus dem lau-
fenden Haushalt erforderlich wire. Die Ausfiihrungen zur Ausgestaltung der Versorgungs-
fonds weisen zudem erneut darauf hin, dass Transparenz iiber die (individuellen) Kosten der
Beamtenversorgung in den Gebietskorperschaften bisher nicht erreicht wurde. Des Weiteren
ist bis dato die Frage ungeklirt, welche Auswirkungen die fortlaufenden Leistungskiirzungen
auf das (kiinftige) Alterseinkommensniveau der Versorgungsempfinger haben und ob (bzw.
wie lange) diese noch mit der Alimentationsverpflichtung des Dienstherrn vereinbar sind.
Diesen Fragestellungen ist im Folgenden anhand von beamtenspezifischen Modellerwerbsbi-

ographien nachzugehen.

4.3 Das Alterseinkommensniveau in der Beamtenversorgung

Die Anforderungen an die Leistungsseite der Beamtenversorgung sind sehr komplex und
vielschichtig (vgl. Abschnitt 3.3.2). Aus 6konomischer Perspektive ist fiir die Zukunftsfahig-
keit des Versorgungssystems ausschlaggebend, dass die Leistungen systemkonform, zeitge-
mal, anreizkompatibel und sozial vertraglich ausgestaltet sind. Anhand quantitativer Analy-
sen ist deshalb zu klédren, inwieweit das Leistungsrecht der Beamtenversorgung diese Anfor-
derungen nach den bisherigen Reformen (noch) erfiillt. Demnach geht es im Folgenden einer-
seits um die grundsitzlichen Auswirkungen der verschiedenen Reformmafinahmen auf die
Einkommensersatzfunktion der Beamtenversorgung und um die Frage, welchen Beitrag das
Versorgungssystems derzeit zur Vermeidung von Altersarmut leisten kann. Andererseits sind
gerade auch die individuellen Leistungsniveaus innerhalb des Versorgungssystems von Inte-
resse, die sich aus den unterschiedlichen Merkmalen im Lebenslauf von Beamten ergeben.
Denn nur mittels solcher Niveauvergleiche konnen Riickschliisse iiber die Anreiz- und Vertei-

lungswirkungen des Leistungsrechts gezogen werden.

Allerdings sind die konkreten Auswirkungen der Reformmafinahmen in der Regel nicht auf
den ersten Blick quantifizierbar, zumal neben dem Versorgungsrecht in den letzten Jahren
auch die Vorschriften zur Besoldungsstruktur und -héhe mehrfach geédndert wurden. Die Be-

soldungsreformen haben bei der derzeitigen Ausgestaltung der Beamtenversorgung als ,,Ver-
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sorgung aus dem letzten Amt“ {iber die Hohe der Dienstbeziige bei Pensionseintritt explizite
Riickwirkungen auf die Alterseinkiinfte der Beamten.'** Soll die Versorgungssituation der
Bediensteten des offentlichen Dienstes nach und vor den erfolgten Reformen untersucht wer-
den, muss demnach, neben der Anderung des Versorgungsrechts, auch die Besoldungsent-
wicklung beriicksichtigt werden. Aus diesen Griinden ist fiir die weitere Analyse ein methodi-
scher Ansatz bzw. ein Modell erforderlich, welches differenzierte Ergebnisse fiir unterschied-
liche Beamtentypen liefert, die Rechtsdnderungen im Zeitablauf beriicksichtigt, inter- und
intragenerative Vergleiche ermdglicht und Verhaltensanderungen bzw. Parameterschwankun-

gen simulieren kann.

4.3.1 Methodik

In der vorliegenden Arbeit werden die individuellen Auswirkungen der Reformen anhand von
Modellerwerbsbiographien fiir verschiedene Beamtentypen bzw. -gruppen untersucht. Um
diese Modellbiographien zu erstellen, werden konkrete biometrische und berufstypische em-
pirische Merkmale der Beamtengruppen herangezogen. Mittels derart konzipierter Lebensldu-
fe konnen die jeweils zustehenden Besoldungsbestandteile exakt abgeleitet und jéhrliche
Besoldungsbeziige errechnet werden. AnschlieBend werden anhand des Verlaufs der aktiven
Dienstphase und der biometrischen Risiken die entsprechenden Versorgungsleistungen be-
stimmt. In einem letzten Schritt werden die sich iiber den gesamten Modell-Lebenslauf erge-
benden Zahlungsstrome (fiir Besoldung und Versorgung) zur Berechnung aussagekriftiger

und tliber den Zeitablauf vergleichbarer Indikatoren verwendet.

Berechnungen anhand von Modellerwerbsbiographien folgen einem deterministischen Ansatz
(vgl. hierzu Preller 2011, S. 95 sowie Fdrber et al. 1999, S. 38 ff.). Die auf diesem Weg er-
mittelten Werte besitzen keine Giiltigkeit fiir den Durchschnitt der Grundgesamtheit aller
Beamten der Gebietskorperschaften, sondern ,,nur* fiir einen (typischen) Beamten mit diesem
Modell-Lebenslauf. Der gewihlte Ansatz entspricht somit stirker einer Mikrosimulation als
einer rein empirischen Analyse. Selbstverstidndlich kdnnte das Alterssicherungsniveau auch

anhand der beobachteten durchschnittlichen Ruhegehalts- und Besoldungsbetriage des Statisti-

** Welche konkreten Auswirkungen die neue Besoldungstabellen im Bund oder gar die Umstellung auf ein
drei- oder zweigliedriges Laufbahnsystem in den Léndern auf die Lebenseinkommen der Beamten haben
werden, kann im Rahmen dieser Arbeit allerdings nicht untersucht werden. Dennoch besteht diesbeziiglich

erheblicher Forschungsbedarf.
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schen Bundesamtes ermittelt werden. Ein solcher Ansatz wire jedoch fiir die hier vorzuneh-
mende Bewertung der Reformauswirkungen auf die Hohe der Versorgungsleistungen wenig
geeignet (vgl. Preller 2011, S. 97). Zudem fiihrt er zu verzerrten Ergebnissen, wenn die Si-
cherungsniveaus verschiedener Alterssicherungssysteme verglichen werden, da den beobach-
teten Werten in der Regel nicht nur ein abweichendes Leistungsrecht sondern auch strukturell

andere Erwerbsverldufe zugrunde liegen.

Die Bestimmung des Alterssicherungsniveaus anhand von Modellerwerbsbiographien ist
hingegen fiir die durchzufiihrende Analyse in besonderem Malle geeignet. Einerseits werden
die quantitativen Effekte einzelner Reformmalnahmen nicht von strukturellen Verdnderungen
im Beamtenbestand {iberlagert, denn das Leistungsniveau kann fiir die jeweiligen Modellty-
pen zu unterschiedlichen Zeitpunkten und Versorgungsrechtslagen bei ansonsten identischen
Erwerbverldufen ermittelt werden. Des Weiteren ist eine differenzierte Betrachtung der Aus-
wirkungen einzelner Merkmalsausprigungen auf das Leistungsniveau moglich. Insgesamt
kann somit nicht nur die Versorgungssituation vor und nach den Leistungsrechtsinderungen
verglichen werden, sondern es konnen unter Verwendung der Modell-Lebensldaufe auch die
direkten Effekte auf die Versorgungskosten und die Wechselwirkungen zwischen der Leis-

tungs- und der Finanzierungsseite herausgearbeitet werden.

Der Modellansatz unterscheidet sich hierbei deutlich von dem im Bereich der Gesetzlichen
Rentenversicherung verwendeten Standardrentner, dessen ,,Eckrente sich aus 45 Beitragsjah-
ren bei einem Durchschnittsentgelt ergibt. Im Gegensatz zu diesem ,,Eckrentenniveau®, das
aufgrund eines stark vereinfachten, realititsfernen Erwerbsverlaufs nur begrenzte Aussage-
kraft besitzt (vgl. Deutscher Bundestag 2002, S. 152 f.), haben die anhand der Modeller-
werbsbiographien ermittelten Indikatoren einen direkten empirischen Bezug. Konkret sind die
Modell-Lebensldufe so aufgebaut, dass in der Realitét {ibliche Erwerbsverldaufe von verschie-
denen Beamtengruppen nachgezeichnet werden. Zudem sind die Modellerwerbsbiographien
hinsichtlich ihrer Merkmalsausprigungen so vielschichtig ausgestaltet, dass (nahezu) alle
relevanten Aspekte des Leistungsrechts der Beamtenversorgung abgebildet werden. Die er-
mittelten Ruhegehilter sind allerdings rein hypothetisch, da fiir jeden Modelltyp {iber die
gesamte Erwerbsbiographie ein einheitliches Besoldungs- und Versorgungsrecht unterstellt

wird (vgl. zur hier verwendeten Methodik Preller 2011, S. 95 ft.).

In den Basisvarianten der Analyse unterscheiden sich die Modellerwerbsbiographien nach der
Laufbahngruppe, dem Geschlecht und dem Grund des Pensionseintritts. Allerdings wird

wegen des mittlerweile dullerst geringen Anteils an Beamten im einfachen Dienst auf Model-
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lerwerbsbiographien fiir diese Laufbahngruppe verzichtet. Hinsichtlich des Pensionseintritts
unterscheiden die Modelle zwischen Beamten die mit Erreichen einer Altersgrenze (AGr) in
den Ruhestand gehen und Beamten die vorzeitig wegen Dienstunfdhigkeit (DiU) aus dem
aktiven Dienst ausscheiden. Da das Ziel der Modellrechnungen insbesondere darin besteht,
einen Vergleich der Indikatoren im Zeitablauf bzw. vor und nach bestimmten Reformmal-
nahmen zu ermdglichen, werden fiir jeden Modelltyp vier verschiedene Zeitpunkte fiir den
Pensionseintritt betrachtet. Konkret erfolgt die Untersuchung fiir die folgenden, mit Blick auf

die bisher erfolgten Reformen interessanten Rechtslagen:'’

1. Altes Recht (abgekiirzt 2002): Pensionseintritt im Jahr 2002 mit dem (Besoldungs-
und) Versorgungsrecht vor der Ruhegehaltsabsenkung durch das Versorgungsinde-
rungsgesetz 2001;

2. Derzeitiges Recht (abgekiirzt 2011): Ruhestandseintritt mit den Regelungen geméf
der Rechtslage aus dem Jahr 2011 (auf Bundesebene), d.h. nach abgeschlossener Ab-
senkung des Ruhegehaltes;

3. Rechtslage 2030 (abgekiirzt 2030): Pensionierung im Jahr 2030 mit dem (Besoldungs-
und) Versorgungsrecht nach abgeschlossener Anhebung der Regelaltersgrenze fiir den
Pensionseintritt auf 67 Jahre und

4. Rechtslage 2050 (abgekiirzt 2050): Pensionseintritt im Jahr 2050 bei gleicher Rechts-
lage wie unter Punkt 3) jedoch mit Beriicksichtigung der weiter steigenden Lebenser-

wartung der Beamten.

Abbildung 11 veranschaulicht die Gliederung der Modellerwerbsbiographien graphisch. Aus
den verschiedenen Kombinationen der Merkmalsauspragungen folgt, dass in der Basisbe-
trachtung 48 Modellerwerbsbiographien aufgestellt werden. In der weiteren Betrachtung wer-
den diese Basismodelle durch die Variation einzelner Parameter erweitert und der Einfluss
spezieller Annahmen oder Grof3en auf die Berechnungsergebnisse wird getestet (Sensibilitéts-

analysen).

3 Detaillierte Angaben zu dem den Modellrechnungen zugrunde liegenden Rechtsstand finden sich in An-

hang A.2.1.
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Abbildung 11: Unterscheidungsmerkmale der einzelnen Modellerwerbsbiographien in
der Basisbetrachtung
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g J

Eigene Darstellung

Da die Modelle dem Grunde nach das typische Erwerbsleben eines ,,durchschnittlichen* Be-
amten der jeweiligen Merkmalsgruppe abbilden sollen, werden alle fiir die Berechnung der
Besoldungs- und Versorgungsbeziige relevanten Parameter nach empirisch abgesicherten
Durchschnittswerten gesetzt. Die statistischen Mittelwerte werden hierbei stets in der tiefst
moglichen Gliederung verwendet, um die einzelnen Modelltypen realititsnah zu gestalten.
Dies gilt insbesondere fiir das Diensteintrittsalter, die Beforderungen und den Stufenaufstieg,
das Pensionseintrittsalter und die Lebenserwartung der Beamten. Hingegen werden andere
Parameter in der Basisbetrachtung iiber alle Erwerbsbiographien konstant gehalten, um die
Vergleichbarkeit der Modelltypen untereinander zu gewéhrleisten. Dies gilt insbesondere fiir
den Familienstand, die Kinderzahl und den Altersunterschied zwischen den Ehepartnern.
Eine ausfiihrliche Darstellung der Annahmen in den jeweiligen Modellen befindet sich im

Anhang A.2.

In einem ndchsten Schritt ist jedem (relevanten) Lebensjahr der Modellerwerbsbiographie
eine Zahlung entsprechend der anzuwendenden dienst- bzw. versorgungsrechtlichen Rege-
lungen zuzuweisen. Es handelt sich dabei (vorerst) stets um Bruttobeziige, wie sie nach den
Vorschriften fiir Bundesbeamte zu zahlen sind. Abbildung 12 veranschaulicht exemplarisch
die Zahlungsstrome nach derzeitiger Rechtslage fiir einen médnnlichen Beamten des gehobe-
nen Dienstes, der mit Erreichen einer Altersgrenze und dem dementsprechenden durchschnitt-

lichen Pensionseintrittsalter in den Ruhestand eintritt. Wie aus der Graphik ersichtlich ist,
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schlieBen sich bei diesem Modelltypen an die Zahlungsstrome des Ruhegehalts noch Hinter-

bliebenenbeziige fiir eine Witwe an.

Abbildung 12: Zahlungsstrome der Erwerbsbiographie ,,Beamter/gehobener Dienst/
Altersgrenze/2011* (Realbetrachtung)
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Eigene Berechnungen

In den hier vorgestellten Modellen werden fiir die Lohn- und Zinsentwicklung stets reale
GroBen verwendet. Die Dienst- und Versorgungsbeziige beziehen sich in der Regel auf die ab
dem 01.07.2009 giiltigen Besoldungstabellen.'*® Folglich erfolgt die Angabe der Modell-
Einkommen grundsitzlich zu Lohnen und Preisen des Basisjahres 2009. Des Weiteren resul-
tieren die in Abbildung 12 dargestellten Erh6hungen der aktiven Dienstbeziige ausschlieBlich
aus Stufen- und Téatigkeitsaufstiegen des Beamten. Dies ist darauf zurlickzufiihren, dass in der
Basisvariante der Modellrechnungen iiber den gesamten Lebenslauf eine Dynamisierung der
Beamtenbeziige in Hohe der Inflationsrate unterstellt wird. Konkret steigen per Annahme
sowohl die nominalen Beziige als auch das gesamtwirtschaftliche Preisniveau jdhrlich um
1,5%. Mit anderen Worten erhalten die Modell-Beamten — wie bereits in Szenario 1 der Mo-
dellrechnungen zur Versorgungsausgabenentwicklung — durch die Besoldungs- und Versor-

gungsanpassungen jedes Jahr einen Inflationsausgleich. Im Rahmen einer Sensibilitdtsanalyse

1% Die Beziige in den Berechnungsvarianten nach alter Rechtslage werden auf das Besoldungsniveau des Jahres

2009 umgerechnet.
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ist allerdings spéter erneut zu priifen, welche quantitativen Auswirkungen von den Reformen

ausgehen, wenn die Beamten jahrlich ReallohnerhShungen von 1% erhalten wiirden.

4.3.2 Bruttobetrachtung: Ruhegehaltsniveau vs. Versorgungsniveau

In den folgenden Abschnitten werden die Modellerwerbsbiographien zur Beantwortung der
Frage herangezogen, wie sich die Versorgungssituation der Beamten durch die Reformen der
letzten Jahre verandert hat. Es ist zu kldren, inwieweit das Ruhegehalt der Beamtenversor-
gung dazu beitragen kann, den individuell erreichten Lebensstandard beizubehalten. Obwohl
Analysen zum Sicherungsniveau der Alterssicherung zum Teil auf recht unterschiedliche
Kennzahlen abstellen, geht es in der Regel stets um die Relation der Alterseinkiinfte zu vorher
bezogenen Erwerbseinkiinften, d.h. um die Einkommensersatzquote des Sicherungssystems
(vgl. Preller 2011, S. 103 f.). Abweichende Ansichten gibt es hingegen dariiber, ob bei der
Ermittlung des Sicherungsniveaus Brutto- oder NettogroBen anzusetzen sind und ob zeit-

punktbezogene Entgeltangaben oder Durchschnittswerte verwendet werden sollten.

a) Das Ruhegehaltsniveau

Als Indikator fiir das Alterseinkommensniveau der Beamtenversorgung wird hier (zunéchst),
wie allgemein iiblich, die Relation des ersten Ruhegehaltes nach Pensionseintritt zu den
Dienstbeziigen des letzten Amtes betrachtet (Schmdhl 2009, S. 131; OECD 2009, S. 116).
Dieses als Ruhegehaltsniveau (RN) bezeichnete Verhidltnis misst das Sicherungsniveau des

einmal erreichten Lebensstandards bei Pensionseintritt und ergibt sich wie folgt: 138

RN Ruhegehalt im ersten Jahr nach Pensionseintritt

" Besoldung des letzten Jahres vor Pensionseintritt

Das Ruhegehaltsniveau wird, genau wie der Ruhegehaltssatz, als Prozentsatz der zuletzt ge-
zahlten aktiven Dienstbeziige dargestellt. Dennoch sind diese GroBen strikt voneinander zu
trennen, da sich der Ruhegehaltssatz ausschlieBlich aus den ruhegehaltfahigen Dienstjahren
ergibt und deshalb nicht als Indikator fiir das Sicherungsniveau der Beamtenversorgung ge-
eignet ist. Insbesondere wenn intergenerative Vergleiche angestellt werden sollen, bildet der
Ruhegehaltssatz weder die Hohe der anfallenden Versorgungsabschlige noch Rechtsédnderun-

gen bei den Sonderzahlungen und Zuschldgen ab.

7 Dies entspriche per Annahme einer nominalen Erhohung der Beziige um 2,5% pro Jahr.

138 Die Modellrechnungen stellen, soweit nicht anders angegeben, auf jahrliche Bezugsgrofien ab.
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In Tabelle 15 sind die jeweiligen Werte fiir das Ruhegehaltsniveau der Modell-Beamten in
der Basisvariante der Berechnungen zusammengestellt. Die Ergebnisse wurden nach den
Pensionseintrittszeitpunkten (mit entsprechender Rechtslage geordnet)'*’, so dass die Verin-
derungen der Werte in den Einzeltabellen zeigen, wie sich die Reformen des Leistungsrechts
auf das Sicherungsniveau der Modelltypen ausgewirkt haben und auswirken werden. Als
grundlegendes Ergebnis fallt auf, dass das Ruhegehaltsniveau nach derzeitiger Rechtslage im
Jahr 2011 durchweg niedriger ist als jenes nach altem Versorgungsrecht im Jahr 2002. Dieses
Ergebnis war zu erwarten, bildete doch die Absenkung des Ruhegehaltssatzes das Kernstiick
des Versorgungsinderungsgesetzes 2001. Insbesondere aufgrund dieser ReformmalBnahme
hat sich das Ruhegehaltsniveau seit 2002 je nach Laufbahn, Geschlecht und Grund des Pensi-
onseintritts um 1,6 bis 3,5 Prozentpunkte verringert, was realen Ruhegehaltseinbulen von
teilweise liber 5% entspricht. Die anschlieBenden Auswirkungen des Dienstrechtsneuord-
nungsgesetzes auf das Ruhegehaltsniveau im Jahr 2030 fallen jedoch unterschiedlich aus und
variieren vor allem nach Geschlecht und dem Grund des Pensionseintritts. Hier werden die
typenspezifischen Effekte des Hinausschiebens der Regelaltersgrenze und ggf. des tatséchli-

chen Pensionseintritts'*° deutlich.

Auf der einen Seite steigt das Ruhegehaltsniveau der Frauen die in den Altersruhestand ein-
treten durch die Anhebung der Altersgrenze deutlich an. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass
Beamtinnen in der Regel von einer verldngerten Erwerbsphase finanziell profitieren, da ihr
Ruhegehaltssatz hierdurch ansteigt. Dartliber hinaus werden den Beamtinnen in den Modell-
rechnungen fiir 2030 erstmalig Kindererziehungszuschldge fiir die zwei unterstellten Kinder
gutgeschrieben, so dass im mittleren und gehobenen Dienst ihre Nachteile aus den — im Ver-

gleich zu Ménnern — unsteten Erwerbsbiographien kompensiert werden. Das Ruhegehaltsni-

13 Bei der Analyse des Ruhegehaltsniveaus wird der vierte Betrachtungszeitpunkt im Jahr 2050 zunéchst ver-
nachléssigt, da sich bei dieser Berechnungsvariante die Hohe der jahrlichen Besoldungs- und Versorgungs-
beziige im Vergleich zur Rechtslage im Jahr 2030 nicht &ndert. Der Unterschied dieser Berechnungsvariante
liegt lediglich im Bereich der Lebenserwartungen und hat somit ausschlielich Auswirkungen auf das Le-

benserwerbs- und das Alterseinkommen aus Léngsschnittperspektive.

140 Per Annahme erhdht sich das Pensionseintrittsalter der Beamten und Beamtinnen, die wegen Erreichens einer
Altersgrenze in den Ruhestand gehen, in der Basisvariante der Modellrechnungen bis zum Jahr 2030 genau
wie die Regelaltersgrenze um zwei Jahre. Die Hohe der Versorgungsabschldge bleibt somit konstant. Bei ei-
nem Pensionseintritt wegen Dienstunfahigkeit wird das Eintrittsalter hingegen nicht erh6ht, sondern wird in

den Modellrechnungen fiir 2030 im Vergleich zu 2011 konstant gehalten.
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veau der Alterspensiondrinnen erhoht sich folglich, ausgehend vom derzeitigen Niveau, um
bis zu 6 Prozentpunkte. Auf der anderen Seite bleibt das Ruhegehaltsniveau der méannlichen
Modell-Beamten des mittleren und gehobenen Dienstes von 2011 zu 2030 konstant. Dies ist
darauf zuriickzufiihren, dass diese Beamten (im Durchschnitt) vor und nach der Anhebung der
Altersgrenze durch das Dienstrechtsneuordnungsgesetz den Hochstruhegehaltssatz von
71,75% erreichen. Nur im hdheren Dienst steigt das Ruhegehaltsniveau durch einen Anstieg

der ruhegehaltfahigen Dienstjahre um knapp 3 Prozentpunkte an.

Tabelle 15:  Brutto-Ruhegehaltsniveau in der Basisvariante (Inflationsausgleich)

Brutto-Ruhegehaltsniveau (RN) im Jahr 2002
AGr' (m?) AGr (w%) DiU? (m) DiU (w)
mittlerer Dienst 66,4% 60,6% 62,8% 51,5%
gehobener Dienst 69,0% 61,3% 61,1% 48.8%
hoherer Dienst 69,9% 60,1% 57,4% 46,4%
Brutto-Ruhegehaltsniveau (RN) im Jahr 2011
AGr' (m’) | AGr(w') | DiU’(m) DiU (w)
mittlerer Dienst 64,0% 58,4% 60,7% 47,8%
gehobener Dienst 66,6% 59,1% 59,0% 47,1%
héherer Dienst 66,4% 56,9% 54,5% 43.3%
Brutto-Ruhegehaltsniveau (RN) im Jahr 2030
AGr' (m’) AGr (w") DiU? (m) DiU (w)
mittlerer Dienst 64,0% 64,0% 60,7% 53,1%
gehobener Dienst 66,6% 66,4% 59,0% 51,0%
hoherer Dienst 69,2% 63,3% 54,5% 46,2%
" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, > Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
3 Beamter, 4 Beamtin

Eigene Berechnungen

Die geschlechtsspezifischen Unterschiede im Ruhegehaltsniveau sind vor allen Dingen darauf
zuriickzufiihren, dass die (Modell-)Beamtinnen mit 32,9 bis 36,5 weniger ruhegehaltfdhige
Dienstjahre als ihre midnnlichen Kollegen erreichen, die auf 38,4 bis 42 Jahre kommen. Ursa-
che fiir diese Differenz sind die familienbedingten Erwerbsunterbrechungen und die Inan-
spruchnahme von Teilzeitbeschiftigung in der Berufslautbahn der Frauen (vgl. hierzu

Schwahn 2007, S. 402 f.). Allerdings haben die Reformen der letzten Jahre zu einer Annéhe-
136



rung des Ruhegehaltsniveaus von médnnlichen und weiblichen Beamten beigetragen. So waren
die Niveauunterschiede zwischen den Geschlechtern im Jahr 2002 wesentlich groBer als sie
derzeit fiir das Jahr 2030 zu erwarten sind. Betrugen sie nach der Rechtslage 2002 im Maxi-
mum bei Alterspensionédren noch 9,8 Prozentpunkte (h6herer Dienst) und bei Pensionédren mit
Dienstunfahigkeit 12,3 Prozentpunkte (gehobener Dienst), werden diese Hochstwerte nach

den vorliegenden Modellrechnungen bis 2030 auf 5,9 bzw. 8,0 Prozentpunkte schrumpfen.

Des Weiteren sind Niveauabweichungen zwischen den verschiedenen Lautbahngruppen zu
beobachten. Die Modell-Beamten des mittleren Dienstes weisen im alten Recht bei Pensions-
eintritt wegen Erreichens der Altersgrenze (AGr) ein vergleichsweise niedriges Ruhegehalts-
niveau auf, obwohl sie aufgrund des frithen Diensteintrittsalter mit 75,0% und 68,4% die
hochsten Ruhegehaltssitze erzielen. Dass ihr Ruhegehaltsniveau dennoch relativ gering aus-
fallt, ist darauf zuriickzufiihren, dass die (Modell-)Beamten des mittleren Dienstes aufgrund
eines durchschnittlichen Pensionseintrittsalter von 62 Jahren mit 10,8% die héchsten Versor-
gungsabschldge hinnehmen miissen. Im gehobenen Dienst liegen die Abschldge wegen vor-
zeitiger Inanspruchnahme, aufgrund eines Pensionseintrittsalters von 63 Jahren, bei 7,2% und
im hoheren Dienst mit einem Pensionseintritt im Alter von 64 lediglich bei 3,6%. Bei den
Modell-Beamten mit Dienstunfdhigkeit zeichnet sich hingegen mit Blick auf den mittleren
Dienst ein anderes Bild. Hier profitieren diese Modelltypen von ihren hohen Ruhegehaltssit-
zen. Da die Versorgungsabschldge bei Dienstunfdhigkeit im Modell iiber alle Laufbahngrup-
pen hinweg 10,8% betragen, erreicht der mittlere Dienst sowohl bei den Ménnern als auch bei

den Frauen das hochste Ruhegehaltsniveau.

Im gehobenen Dienst weist die Entwicklung der Werte fiir das Ruhegehaltsniveau zu den
verschiedenen Pensionseintrittszeitpunkten tendenziell in die gleiche Richtung wie die des
mittleren Dienstes. Allerdings gibt es Unterschiede in der absoluten Hohe des Niveaus, die
daraus resultieren, dass die Modell-Beamten des gehobenen Dienstes zwei Jahre spéter in den
Dienst und ein Jahr spiter in den Ruhestand eintreten als der mittlere Dienst. Wie oben er-
wihnt liegt in der Folge einerseits das Ruhegehaltsniveau fiir Alterspensionére des gehobenen
Dienstes nach altem Recht iiber dem des mittleren Dienstes. Andererseits verhélt es sich bei
Pensionseintritten wegen Dienstunfdhigkeit genau umgekehrt. Jedoch betrdgt die Minderung
des Ruhegehaltsniveaus fiir die Alterspensionire beider Laufbahngruppen vom alten zum

derzeitigen Recht ca. 2 Prozentpunkte.
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Im hoheren Dienst fillt die Absenkung des Ruhegehaltsniveaus vom alten zum derzeitigen
Recht im Vergleich zu den anderen Laufbahngruppen am héchsten aus.'*! Auch die Unter-
schiede zwischen weiblichen und méinnlichen Alterspensiondren sind besonders grof3. Erklért
werden kann dieses Ergebnis durch die relativ kurze Erwerbsphase im hoheren Dienst, die aus
dem spiten Diensteintritt nach dem Hochschulstudium resultiert. Da bei den Modell-
Beamtinnen dennoch die Unterbrechungen wegen Kindererziehung in gleichem Umfang wie
in den anderen Laufbahngruppen anfallen, erreichen sie in der Ausgangsvariante der Er-
werbsbiographien nur knapp 33 ruhegehaltfdhige Dienstjahre. Dariiber hinaus bewirkt das
spite Diensteintrittsalter im hdheren Dienst und die daraus resultierende geringe Anzahl an
ruhegehaltfdhigen Dienstjahren auch bei den ménnlichen Alterspensioniren eine Besonder-
heit: Das Ruhegehaltsniveau erhoht sich ausgehend vom derzeitigen Versorgungsrecht im
Jahr 2011 bis zum Jahr 2030 um 2,8 Prozentpunkte, da auch die Minner bisher nicht den
Hochstruhegehaltssatz erreichen. Zusétzlich wirkt sich das spéte Diensteintrittsalter auf das
Ruhegehaltsniveau aller Modell-Beamten des hoheren Dienstes aus, die wegen Dienstunfa-
higkeit pensioniert werden. Es liegt deutlich unter den Vergleichswerten des mittleren und des

gehobenen Dienstes (vgl. zu diesen Ausfiihrungen Tabelle 15 sowie Anhang A.2).

b) Das Versorgungsniveau

Das bisher betrachtete Ruhegehaltsniveau (brutto) ist allerdings lediglich als Vergleichsindi-
kator der Versorgungssituation von Beamten und Beamtinnen untereinander geeignet. Dies ist
auf die Tatsache zuriickzufiihren, dass Beamte keine Arbeitnehmerbeitrige zur Alterssiche-
rung aus ihrer ,,Brutto“-Besoldung entrichten und aus diesem Grund (spétestens) seit Einfiih-
rung des Bundesbesoldungsgesetzes in den 1950er Jahren niedrigere Bruttogehélter als Tarif-
beschiftigte erhalten (vgl. hierzu Anz 1955). Folglich ist die Brutto-Besoldung nicht ohne
weiteres mit einem sozialversicherungspflichtigen Brutto-Entgelt vergleichbar. Aus diesem
Grund sind in systemiibergreifenden Studien zum Alterssicherungsniveau von Beamten und
anderen Berufsgruppen entweder stets NettogroBen zu verwenden (vgl. Abschnitt 4.3.4) oder

die Brutto-Besoldung der Beamten muss aus Griinden der Vergleichbarkeit auf ein fiktives

1" Als Erklirung hierfiir kann u.a. der geringere Versorgungsabschlag fiir die Modell-Beamten des hoheren
Dienstes dienen. In der Folge fillt die absolute Hohe der Absenkungsminderung durch den Versorgungsab-
schlagseffekt (vgl. auch Abschnitt 4.3.3) nach der Reduzierung des Ruhegehaltssatzes im Jahr 2011 recht ge-

ring aus.
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Brutto-Entgelt von rentenversicherungspflichtigen Beschéftigten umgerechnet werden (vgl.

Fdrber et al. 2011b, S. 154 {f.).

Dieser Argumentation folgend wird in dieser Arbeit das (Brutto-)Versorgungsniveau (VN) der
Beamten, abweichend vom oben dargestellten Ruhegehaltsniveau, als das Verhéltnis des
Brutto-Ruhegehaltes zu einem fiktiven rentenversicherungspflichtigen Brutto-Entgelt defi-
niert. Aus Alterssicherungsperspektive entspricht hierbei das Niveau der Brutto-Besoldung
der Hohe des Entgelts von Tarifbeschiftigten nach Abzug der Arbeitnehmer (AN)-Anteile zur
GRYV und zur betrieblichen Alterssicherung. Fiir die Berechnung eines fiktiven rentenversi-
cherungspflichtigen Entgeltes aus der Besoldung ist demzufolge ein Korrekturfaktor 1/a auf
die ,,Brutto“-Beziige der Beamten anzuwenden, der sich aus den (fiktiven) AN-Beitrdge zur
Beamtenversorgung ergibt. Konkret wird in den Modellrechnungen zur Bestimmung des
Versorgungsniveaus (VN) ein Arbeitnehmeranteil zur GRV in Hohe von 9,95% und zur VBL
in Hohe von 1,41% (Abrechnungsverband West) veranschlagt. Diese fiktiven AN-Anteile zur
Alterssicherung werden um die tatsdchlich geleisteten Eigenbeitrige der Beamten ergénzt,
welche aus den um 0,2 Prozentpunkte geminderten Besoldungsanpassungen zur Bildung von
Versorgungsriicklagen resultieren (vgl. Abschnitt 4.1). Das Versorgungsniveau der Beamten-
versorgung berechnet sich somit nach folgender Formel:

_ Ruhegehalt im ersten Jahr nach Pensionseintritt

VN = (Besoldung des Jahres vor Pensionseintritt)
a

Da sich der Eigenbeitrag der Beamten zur Versorgungsriicklage bis zum Jahr 2011 auf (jéhr-
lich) 0,6% belduft, ist a in den Berechnungsvarianten nach derzeitigem und altem Recht mit
0,8804'** anzusetzen. Fiir die Zukunft wird die Annahme getroffen, dass von 2011 bis 2017
einmal jéhrlich Versorgungsanpassungen durchgefiihrt werden und somit die Eigenbeitrdage
der Beamten zu den Versorgungsriicklagen auf insgesamt 2% ansteigen werden. Demnach

nimmt o in den Modellrechnungen fiir das Jahr 2030 den Wert 0,8664 an.

Das auf diesem Weg ermittelte Versorgungsniveau der Modell-Beamten féllt deutlich niedri-
ger aus als das Ruhegehaltsniveau, da die fiktiven rentenversicherungspflichtigen Entgelte aus
dem letzten Amt stets iiber den zuvor angesetzten Besoldungsbeziigen liegen. Der Modell-

Alterspensiondr im hoheren Dienst erreicht nach altem Recht mit 61,6% nach wie vor das

142 Bej Bertiicksichtigung der oben genannten Prozentsétze ergibt sich im Jahr 2011 der Korrekturwert nach

folgender Rechnung: o = 1 — (0,0995+0,0141+0,006) = 0,8804.
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hochste Versorgungsniveau der Modellrechnungen. Die Modell-Beamtin der gleichen Lauf-
bahngruppe mit Pensionseintritt wegen Dienstunfahigkeit kommt derzeit (2011) mit 38,2%
wiederum auf das niedrigste Niveau. Abbildung 13 stellt die Berechnungsergebnisse fiir Mo-

dell-Alterspensionére im Zeitablauf graphisch dar.

Abbildung 13: Entwicklung des Versorgungsniveaus fiir Modell-Beamte mit
Ruhestandseintritt bei Erreichen einer Altersgrenze
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Eigene Berechnungen

Grundsitzlich weisen die Werte zum Versorgungsniveau — abgesehen von dem durchweg
geringeren Niveau — die gleichen Entwicklungstendenzen und typenbedingten Ergebnisab-
weichungen wie das Ruhegehaltsniveau auf. Die einzig erwidhnenswerte Abweichung besteht
darin, dass das Versorgungsniveau der ménnlichen Modell-Beamten im Jahr 2030 nicht den
heutigen Wert erreicht, sondern weiter leicht sinkt. Dieser beim Ruhegehaltsniveau nicht zu
beobachtende Effekt ist auf die bis zum Jahr 2030 weiter ansteigenden Eigenbeitrige der
Beamten und Beamtinnen zuriickzufiihren. Die noch bis 2017 von diesen durch geminderte
Versorgungsanpassungen zu erbringenden Zufiihrungen zur Versorgungsriicklage erhohen

das fiktive Brutto-Entgelt aus dem letzten Amt im Vergleich zur Modellrechnung fiir 2011.

Insgesamt zeigen die Modellrechnungen, dass Vergleiche des Brutto-Sicherungsniveaus der
Beamtenversorgung, d.h. vor Steuern und Abgaben, mit anderen Alterssicherungssystemen zu
stark verzerrten Ergebnissen fiihren, wenn nicht auf das systemiibergreifend aussagekriftige
Versorgungsniveau abgestellt wird. Anders als das Ruhegehaltsniveau, welches in der Be-
rechnungsvariante fiir 2011 zwischen 47% und 69% liegt, kommen die Alterspensionére der-
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zeit lediglich auf ein Versorgungsniveau zwischen 50,1% und 58,6% und die (hier nicht gra-
phisch dargestellten) Modelltypen mit Dienstunfdhigkeit auf ein Versorgungsniveau zwischen
38,2% und 53,4%. Allerdings beriicksichtigt nur der zuletzt genannte Indikator die system-
immanenten Besonderheiten der Beamtenversorgung, da in Studien bzw. Statistiken zur GRV
oder zur betrieblichen Alterssicherung das Alterseinkommen regelmiBig auf das (letzte) sozi-
alversicherungspflichtige Bruttoentgelt bezogen wird.'*® Nichts desto trotz wurde in bisheri-
gen Analysen zur Beamtenversorgung immer wieder ,,vereinfachend* der Ruhegehaltssatz als
Sicherungsniveau der Beamten angefiihrt (vgl. Benz et al. 2009a, S. 110 f. sowie Fuest, W.
2007, S. 2), obwohl dieser nicht fiir diese Zwecke geeignet ist'**.

Die vorliegende Arbeit wird im weiteren Verlauf, wenn vom Alterseinkommensniveau der
Beamten die Rede ist, in der Regel auf das Ruhegehaltsniveau zuriickgreifen. Der Vorteil
dieses Indikators besteht darin, dass er einerseits sehr genaue Informationen hinsichtlich der
Sicherung des einmal erreichten Lebensstandards liefert und andererseits in der Versorgungs-
praxis leicht mit der amtlichen Statistik verkniipft werden kann. Das Versorgungsniveau wird
hier als weiteres Ergebnis ausgewiesen, um einen Indikator anzubieten, der einen Vergleich

mit anderen Alterssicherungssystemen ermdglicht.

4.3.3 Sensibilitatstests zum Alterseinkommensniveau

Die fiir die Erstellung der Modellerwerbsbiographien getroffenen Annahmen zu den personli-
chen Merkmalen der Beamten sowie zu den allgemeinen bzw. gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklungen konnen einen erheblichen Einfluss auf die Berechnungsergebnisse haben. Um die
Sensibilitdt der Modellrechnungen auf wichtige Parameter einschétzen zu kdnnen, werden im
Folgenden Vergleichsberechnungen durchgefiihrt, in denen einzelne Parameter ceteris paribus
(c.p.) variieren und von der Basisvariante des Modells abweichende, plausible Werte oder

Merkmalsausprdgungen annehmen. Mit Blick auf das Alterssicherungsniveau werden hier

143 Beispielsweise betrigt im Jahr 2011 das auf ein solches Bruttoentgelt abstellende Sicherungsniveau des
»Standardrentners® in der GRV knapp 52,0 % (BMAS 2011, S. 38). Aufgrund diverser struktureller Unter-
schiede zwischen den Personengruppen und dem Berechnungskonzept ist ein direkter Vergleich dieses Wer-
tes, der sich nach 45 Jahren Beitragszahlung aus dem Durchschnittsverdienst ergibt, mit dem Alterssiche-

rungsniveau obiger Beamter wenig aussagekréaftig.

14 Zudem wird hiufig die Bifunktionalitit der Beamtenversorgung nicht beachtet und lediglich das Altersein-

kommensniveau der GRV als Vergleichswert herangezogen.
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zwei Annahmen betrachtet. Dies ist zum einen die Entwicklung der Besoldungs- bzw. Ver-
sorgungsbeziige und zum anderen der Familienstatus einschlieBlich der Anzahl der Kinder.
Abbildung 14: Vergleich der Zahlungsstrome fiir die Erwerbsbiographie

»Beamter/gehobener Dienst/Altersgrenze/2011“ in den verschiedenen
Berechnungsvarianten (Realbetrachtung)

Jahreseinkommen in 1.000 EUR

22 25 28 31 34 37 40 43 46 49 52 55 58 61 64 67 70 73 76 79 82 85 88 91

Variante mit steigenden Realeinkommen (1% p.a.) Alter
m Basisvariante
m Variante ledig und ohne Kinder

Eigene Berechnungen

Im ersten Sensibilititstest des Modells werden die Anpassungen der Beamtenbeziige nicht
mehr in Hohe der Inflationsrate (von 1,5%) vorgenommen. Vielmehr erhalten die Modell-
Beamten nun sowohl in der Besoldungs- als auch in der Versorgungsphase jéhrlich eine reale
Einkommenserhohung von 1%. Dieses Entgeltszenario kann in den néchsten Jahren als zu
erwartende Obergrenze der Besoldungs- und Versorgungsanpassungen interpretiert werden,
da es fiir dartiber hinausgehende Einkommenserhhungen im 6ffentlichen Dienst voraussicht-
lich keine Verteilungsspielriume geben wird.'*> Allerdings ergeben sich bereits aus der An-
nahme steigender Realeinkommen von 1%, iliber die gesamte Modellerwerbsbiographie be-
trachtet, quantitativ erhebliche Effekte auf die Zahlungsstrome an die Beamten. Abbildung 14

veranschaulicht die Einkommensdifferenzen zur Basisvariante der Modellrechnungen am

'*> Hingegen kénnte der in der Basisvariante unterstellte ,,Inflationsausgleich als Untergrenze fiir die Anpas-
sungen aufgefasst werden, denn reale Einkommensverluste fiir Beamte wiirden negative Auswirkungen auf
die Attraktivitit des 6ffentlichen Dienstes als Arbeitgeber (Fdrber 1998, S. 979) und die Wettbewerbsfihig-
keit um qualifizierte Arbeitskréfte (Bull 2008b, S. 228 f.) haben.
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Beispiel des Modell-Beamten im gehobenen Dienst graphisch (vgl. fiir die Basisvariante auch

Abbildung 12).

Tabelle 16:  Ruhegehalts- und Versorgungsniveau (brutto) — Sensibilititsanalysen fiir
die Einkommensentwicklung und den Familienstatus (Realbetrachtung)

Variante .
: Basisvariante steigende Realeinkom- Variante
gehobener Dienst/ ledig und ohne Kinder
derzeitiges Recht men
RN’ VN* RN VN RN VN
Beamter (AGrl) 66,6% 58,6% 67,3% 59,2% 66,6% 58,6%
Beamtin (AGr) 59,1% 52,0% 59,7% 52,5% 66,6% 58,6%
Beamter (DiU?) 59,0% 52,0% 59,6% 52,5% 57,1% 50,3%
Beamtin (DiU) 47,1% 41,5% 47,6% 41,9% 57,1% 50,3%
" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, > Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
’ Ruhegehaltsniveau, ! Versorgungsniveau

Eigene Berechnungen

Im Rahmen der Sensibilititsanalyse gilt es nun herauszufinden, wie und in welcher Gréfen-
ordnung die ermittelten Werte fiir das Alterssicherungsniveau variieren, wenn sich die Zah-
lungsstrome an die Beamten wie oben dargestellt dndern. Die Vergleichsrechnung wird an-
hand der vier Modelltypen des gehobenen Dienstes vorgenommen, deren Werte in der Basis-

16 Die Ergebnisse des Sensibilititstests (vgl. Tabelle 16)

variante im mittleren Bereich liegen
zeigen, dass steigende Realeinkommen keinen groBen Einfluss auf die hier verwendeten Indi-
katoren des Alterssicherungsniveaus haben. Mit Differenzen von 0,5 bis 0,7 Prozentpunkten
beim Ruhegehaltsniveau und von 0,4 bis 0,6 Prozentpunkten beim Versorgungsniveau fallt
die Abweichung zur Basisvariante relativ niedrig aus. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass bei
der derzeitigen Ausgestaltung der Ruhegehaltsformel als ,,Versorgung aus dem letzten Amt*
sowohl die Versorgungsleistung als auch die Indikatoren zum Alterssicherungsniveau aus
»Querschnittsdaten* (der Besoldungsbeziige vor Pensionseintritt) ermittelt werden. Folglich
andert sich bei der Berechnungsvariante mit steigenden Realeinkommen das Verhéltnis der

Versorgungsbeziige zur (nun deutlich hoheren) letzten Besoldung kaum, da das Eingangsru-

hegehalt ebenfalls aus den hoheren Beziigen berechnet wird. Der leichte Anstieg der Ruhege-

146 Zudem stellen die Beamten des gehobenen Dienstes die grofite und somit reprasentativste Gruppe des 6ffent-

lichen Dienstes dar.
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halts- und Versorgungsniveaus in der Vergleichsberechnung mit steigenden Realeinkommen
lasst sich daher ausschlieBlich durch die reale Erh6hung der ruhegehaltfihigen Besoldung um

1% im Jahr des Pensionseintritts erklaren.

In der zweiten Sensibilitidtsanalyse werden die Auswirkungen auf das Alterseinkommensni-
veau betrachtet, die sich dadurch ergeben, dass die Modell-Beamten weder verheiratet sind
noch Kinder haben'*’. Demzufolge fallen in dieser Berechnungsvariante weder Familienzu-
schldge noch Hinterbliebenenbeziige nach Ableben der Beamten an. Die hieraus resultieren-
den Einkommensdifferenzen und verdnderten Zahlungsstrome werden abermals in Abbildung
14 am Beispiel des Beamten im gehobenen Dienst graphisch veranschaulicht. Zudem koénnen
die Auswirkungen, die sich aufgrund der Abwandlung des Familienstatus der Modell-
Beamten in ,,ledig und kinderlos* auf die Werte des Sicherungsniveaus ergeben, den letzten
beiden Spalten in Tabelle 16 entnommen werden. Hierbei zeigt sich, dass der Wegfall des
Familienzuschlags bei den ménnlichen Alterspensiondren keinen Einfluss auf das Ruhege-
halts- und das Versorgungsniveau hat. Erfolgte der Pensionseintritt hingegen wegen Dienst-
unfihigkeit vermindert sich das Sicherungsniveau aus der Beamtenversorgung fast um zwei
Prozentpunkte. Dieses Ergebnis ldsst sich dadurch erkldren, dass die Modell-Beamten mit
Dienstunfdhigkeit in der Basisvariante noch einige Jahre nach Pensionseintritt Kinderzuschli-
ge beziehen, die nun wegfallen. Besonders sensibel reagieren allerdings die Ruhegehalts- und
Versorgungsniveaus der Modell-Beamtinnen auf eine Verdnderung des ,,Familienstatus®. Da
im Fall lediger und kinderloser Beamtinnen keine familienbedingten Unterbrechungen oder
Teilzeitbeschiftigungen in den Erwerbsverldufen unterstellt werden, steigen die anhand der
Modellerwerbsbiographien ermittelten Sicherungsniveaus um sieben bis zehn Prozentpunkte,

bis auf das Niveau der méinnlichen Beamten, an.'*®

4.3.4 Netto-Ruhegehaltsniveau

In den vorangehenden Abschnitten wurde ausschlielich eine Bruttobetrachtung der Versor-

gungs- bzw. Besoldungsbeziige und des Sicherungsniveaus der Beamtenversorgung vorge-

"7 In der Basisvariante der Modellerwerbsbiographien wurde angenommen, dass die Beamten verheiratet sowie

Eltern von 2 Kindern sind (vgl. Anhang A.2.1).

% Den weiteren Analysen der vorliegenden Arbeit wird in der Regel die Basisvariante der Modellrechnungen
zugrunde gelegt. Die in diesem Abschnitt aufgezeigten Auswirkungen einer Verdnderung der sensiblen Pa-

rameter bleiben hierbei grundsétzlich bestehen und sind in der Versorgungspraxis zu beachten.
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nommen. Fiir die Beantwortung der Frage, ob die Leistungen der Beamtenversorgung nach
den bisherigen Reformen noch systemkonform und angemessen ausgestaltet sind, miissen
jedoch insbesondere die Nettoeinkommensverhéltnisse der Beamten betrachtet werden. Der
Beitrag des Ruhegehaltes zur Sicherung des einmal erreichten Lebensstandards wird letztlich
durch das tatsdchlich verfiigbare Einkommen nach Steuern und Abgaben bestimmt. Deshalb
ist im Folgenden die Perspektive auf das derzeitige Sicherungsniveau der Beamten um eine
Nettobetrachtung zu erweitern, indem eine Berechnung der Netto-Besoldung im letzten akti-
ven Dienstjahr und des Netto-Ruhegehalts im ersten Jahr nach dem Ruhestandseintritt vorge-
nommen wird. Hierzu werden, wie bereits bei den Besoldungstabellen, die steuer- und sozial-
abgaberechtlichen Regelungen des Jahres 2009 angewendet.'** Aus den so errechneten Netto-
Zahlbetrdgen kann das Netto-Ruhegehaltsniveau, gemdll der hier verwendeten Definition,
bestimmt werden. Abbildung 15 veranschaulicht die Ermittlung des Netto-Ruhegehalts-

niveaus erneut am Zahlungsprofil des Modell-Beamten im gehobenen Dienst graphisch.

Abbildung 15: Maligebliche Zahlungen fiir das Netto-Ruhegehaltsniveau der
Erwerbsbiographie ,,Beamter/gehobener Dienst/Altersgrenze/2011¢
(Realbetrachtung; Steuern und Abgaben geméifl Rechtslage 2009)
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Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen.

149 Allerdings wird bei der Nettoberechnung bereits die Moglichkeit des Sonderausgabenabzugs von KV- und
PV-Beitrdgen in voller Hohe bzw. in der privaten Krankenversicherung maximal in anteiliger Hohe der Ba-

sis-Krankenversicherung beriicksichtigt (vgl. hierzu BMF 2009, S. 6).
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Bei der Berechnung der Nettoversorgungs- und Nettobesoldungsbetrige sind einige beamten-
rechtliche Besonderheiten zu beachten (vgl. hierzu die Ausfiihrungen von Fdrber et al. 2011b,
S. 160 ff.). Insbesondere unterliegen Beamte nicht, wie andere Arbeitnehmer, der Sozialversi-
cherungspflicht und es miissen somit auch keine Sozialversicherungsbeitrige abgefiihrt wer-
den. Vielmehr wird aus der Fiirsorgepflicht des Dienstherrn ein Beihilfeanspruch der Beamten
in Krankheits- und Pflegefillen abgeleitet (vgl. § 80 BBG). Der Bemessungssatz der Beihilfe
liegt fiir aktive Beamte bei 50% der entsprechenden (beihilfefdhigen) Aufwendungen. Fiir
Versorgungsempfinger sowie flir Ehegatten ohne eigenes Einkommen deckt die Beihilfe
regelmiBig 70% dieser Aufwendungen ab (vgl. Hommel/Warnking 2009, S. 1 ff.). Zum Aus-
gleich des Restrisikos haben die Beamten eine private Kranken- und Pflegeversicherung ab-
zuschlieen, die aus den laufenden Beziigen zu bestreiten ist. Da in der privaten Kranken- und
Pflegeversicherung, anders als in der Gesetzlichen Krankenversicherung, fiir jedes mitversi-
cherte Familienmitglied eine separate Pramie zu entrichten ist, hingt die Hohe der anfallenden
Abgaben in besonderem Mal} von der familidren Situation der Beamten ab (vgl. Benz et al.

2009a, S. 105).

Hinsichtlich der Besteuerung sind Beamtenpensionen wie laufende Einkiinfte aus nichtselbst-
standiger Arbeit (§ 19 Abs. 1 Nr. 2, Abs. 2 Satz 1 EStG) zu behandeln. Konkret wird nach
geltendem Recht davon ausgegangen, dass ,,die im Laufe des Erwerbslebens erwirtschafteten
Versorgungsanwartschaften erst mit ihrer Realisierung einen steuerpflichtigen Tatbestand
erfiillen® (Birk/Wernsmann 2008, S. 236). Mit anderen Worten gilt fiir die Versorgungsbezii-
ge der Beamten das Grundprinzip der nachgelagerten Besteuerung, gemafl welchem in der
»Vorsorgephase keine Besteuerung vorgenommen wird, sondern die Steuerzahlungen voll-
stindig in der Auszahlungsphase der Versorgung anfallen. Allerdings konnten die Bezieher
von Versorgungsbeziigen aus der Beamtenversorgung bis zum Jahr 2004 neben dem Sonder-
ausgabenabzug einen Versorgungsfreibetrag (§ 19 Abs. 2 EStG), den Arbeitnehmerpauschbe-
trag (§ 9a Satz 1 Nr. 1 EStG a.F.) und den Altersentlastungsbetrag (§ 24a EStG) steuerlich
geltend machen (vgl. Brall-Withold/Lohmann 2009, S. 401 ff.; Birk/Wernsmann 2008, S.
236 ff.).""" Diese Freibetrige werden seit Erlass des Alterseinkiinftegesetzes (AItEinkG) ab
dem Jahr 2006 bis 2040 schrittweise abgeschmolzen.

13" Hierdurch sollte die steuerliche Ungleichbehandlung von Renten und Pensionen, die auf die Ertragsanteilbe-

steuerung der gesetzlichen Renten zuriickzufiihren war (vgl. Abschnitt 4.3.5) abgemildert werden.
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Insgesamt variiert die jeweilige Steuerbelastung und die Hohe der anfallenden Beitrdge zur
privaten Kranken- und Pflegeversicherung'>' der Modell-Beamten insbesondere mit dem
Familienstatus und den Merkmalen des Ehepartners. Um die gesamte Spannweite der ,,Netto-
Effekte® abzubilden, werden die Netto-Ruhegehaltsniveaus fiir die (verheirateten) Modell-
Beamten einerseits bei steuerlicher Zusammenveranlagung (Splittingtarif) und andererseits
bei einer getrennten Veranlagung ermittelt. Im Fall des ,,Ehegattensplitting* wird deshalb die
Annahme getroffen, dass die Ehegatten kein steuerpflichtiges Einkommen beziehen. Bei der
getrennten Veranlagung werden wiederum nur Beitragszahlungen fiir den Beamten bzw. die
Beamtin zur privaten Kranken- und Pflegeversicherung angesetzt. Den Ausgangspunkt der
Berechnungen bilden dabei stets die Brutto-Ruhegehilter aus der Basisvariante der Modell-

erwerbsbiographien.'>*

Die Ergebnisse der beiden Berechnungsvarianten zum Netto-Ruhegehaltsniveau sind in Ta-
belle 17 zusammengefasst. Auf eine Nettobetrachtung der Modell-Beamten mit Dienstunfa-
higkeit wird aus Griinden der Ubersichtlichkeit verzichtet. Grundsitzlich liegt das Netto-
Ruhegehaltsniveau der betrachteten Modell-Alterspensionire iiber alle Lautbahngruppen und
Berechnungsvarianten hinweg liber ihrem Brutto-Ruhegehaltsniveau (vgl. Abschnitt 4.3.2).
Mit anderen Worten reduziert sich das tatsachlich verfiigbare Einkommen der Beamten durch
den Ruhestandseintritt weniger stark als die Bruttobeziige. Dieses Ergebnis ist auf eine im
Verhiltnis zu den Besoldungsbeziigen geringere Belastung des Ruhegehaltes mit Steuern und
Abgaben zuriickzufiihren, die einerseits aus dem progressiven Steuertarif und andererseits aus
dem zusitzlichen Versorgungsfreibetrag sowie den geringeren Krankenversicherungsbeitri-

gen in der Versorgungsphase resultiert.

"I Bei den in dieser Nettoberechnung verwendeten privaten KV- und PV-Beitréigen handelt es sich um Mittel-
werte, die aus Beitragsforderungen der Jahre 2009/2010 errechnet wurden. Die Beitrdge wurden von vier pri-
vaten Krankenversicherungsunternehmen erfragt und stichprobenartig mit Versicherungsscheinen langjéhrig

Versicherter liberpriift.

2 Die wichtigsten Berechnungsschritte zur Ermittlung des Netto-Ruhegehaltes und des Netto-

Ruhegehaltsniveaus konnen im Anhang A.2.4 nachvollzogen werden.

147



Tabelle 17:  Netto-Ruhegehaltsniveau der Modell-Beamten mit Pensionseintritt bei
Erreichen einer Altersgrenze (Basisvariante)

Netto-Ruhegehaltsniveau im Jahr 2011
Ehegattensplitting getrennte Veranlagung
Beamter Beamtin Beamter Beamtin
mittlerer Dienst 66,6% 59,2% 70,6% 65,0%
gehobener Dienst 71,0% 63,1% 73,5% 66,1%
hoherer Dienst 70,7% 61,2% 74,1% 64,9%

Eigene Berechnungen

Bei einem Vergleich der Ruhegehaltsniveaus aus der Brutto- und der Nettobetrachtung féllt
jedoch auf, dass die Werte des Sicherungsniveaus je nach Laufbahngruppe und Berechnungs-
variante des Nettoeinkommens nicht gleichméBig, sondern unterschiedlich stark ansteigen.
Konkret ist die Erhohung des Ruhegehaltsniveaus in der Nettobetrachtung im mittleren Dienst
stets niedriger als im gehobenen und im héheren Dienst. Die Griinde hierfiir liegen erneut in
dem progressiven Einkommensteuertarif, der dazu fiihrt, dass die Steuerbelastung der Besol-
dungsbeziige in den oberen Besoldungsgruppen in Relation zur Versorgung besonders hoch
ist (vgl. zu den Wirkungen der Steuerprogression auch die Analyse des Netto-
Versorgungsniveaus der Tarifbeschéftigten im oOffentlichen Dienst von Preller 2011,
S. 125 ff.). Dartliber hinaus fallen bei den Modell-Beamten des mittleren Dienstes die ein-
kommensunabhédngigen Beitrdge zur privaten Krankenversicherung bei der Ermittlung der

Nettoeinkommen besonders stark ins Gewicht.

Mit Blick auf die beiden Berechnungsvarianten zur Ermittlung des Nettoeinkommens ist
darauf hinzuweisen, dass die Steuerbelastung bei getrennter steuerlicher Veranlagung deutlich
tiber der des Splittingtarifs liegt. Im Gegenzug sind im Fall der Zusammenveranlagung (Ehe-
gattensplitting) die Beitrdge zur Kranken- und Pflegeversicherung regelméfig doppelt so hoch
wie bei der Einzelveranlagung. Im Ergebnis liegt das Netto-Ruhegehaltsniveau der Modell-
Beamten fiir die getrennte Veranlagung in allen betrachteten Fillen iiber dem Niveau bei
Anwendung des Splittingtarifs. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass die Netto-Besoldung im
letzten Amt bei der getrennten Veranlagung wesentlich niedriger ausfallt als beim Ehegatten-
splitting. Die Differenz zwischen den Netto-Ruhegehaltsniveaus der beiden Berechnungsvari-
anten liegt iiber alle Modelltypen hinweg bei 2,5 bis 5,8 Prozentpunkten. Im mittleren Dienst

fallt die Abweichung erneut besonders hoch aus. Dies ist vor allem auf die geringe Netto-
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Besoldung der Beamten im mittleren Dienst bei getrennter Veranlagung zurlickzufiihren. Hier
wird der ,Einspareffekt® durch die im Vergleich zur Zusammenveranlagung niedrigeren
Krankenversicherungsbeitrdge von einer deutlich hoheren Einkommensteuer iiberkompen-

siert.

Als allgemeines Ergebnis der Modellrechnungen zum Alterseinkommensniveau ist festzuhal-
ten, dass nach derzeitigem Recht nicht nur das Brutto-Ruhegehaltsniveau der Modell-
Beamten sondern auch das Netto-Ruhegehaltsniveau unter dem in der Vergangenheit als
angemessen erachteten Sicherungsniveau (vgl. Abschnitt 2.1) von 75% der letzten Beziige
liegt. Dieser Befund gilt derzeit auch fiir miannliche Modell-Alterspensiondre im gehobenen
Dienst, die ein durchschnittliches Ruhegehalt auf Basis des Hochstruhegehaltssatzes erhalten.
Insgesamt erreichen die Beamten aller Laufbahngruppen heute bei getrennter steuerlicher
Veranlagung ein Netto-Ruhegehaltsniveau zwischen 65% und 75%. Wird hingegen sowohl in
der aktiven Dienstzeit als in der Ruhestandsphase der Splittingtarif voll ausgeschopft, errei-
chen die durchschnittlichen Netto-Ruhegehélter lediglich ein Niveau von 59% bis 71% der
letzten Netto-Besoldung.

4.3.5 Relative Angemessenheit des Sicherungsniveaus der Beamtenversorgung

Zu Beginn der vorliegenden Arbeit wurden die besonderen verfassungsrechtlichen Vorgaben
fiir die Beamtenversorgung dargestellt (vgl. Abschnitt 2.2.1.). Aus diesen Vorgaben und aus
der Stellung der Beamtenversorgung im Gesamtsystem der Alterssicherung wurden konkrete
Anforderungen an die Leistungshohe des Versorgungssystems der Beamten abgeleitet (vgl.
auch Abschnitt 3.3.2). Insbesondere geht es bei diesen Anforderungen um die Gewihrleistung
einer amtsangemessenen Alimentation und eines systemkonformen Leistungsniveaus auf-
grund der Bifunktionalitit der Beamtenversorgung in Deutschland. Um beurteilen zu kénnen,
ob und in welchem Mafe dies (auch nach den bisher erfolgten Reformen) erfiillt ist, sind
verschiedene systemimmanente und systemexterne Vergleichskriterien in die Analyse der
Alterseinkommen einzubeziehen. Zu diesem Zweck sind den zuvor ermittelten Netto-
Ruhegehéltern aussagekriftige VergleichsgroBBen gegeniiberzustellen, um Riickschliisse {iber

das Erreichen der Ziele fiir die Leistungsseite der Beamtenversorgung ziehen zu konnen.

a) Mindestversorgung und Armutsrisiko

Aufgrund der in den letzten Jahren erfolgten Abkoppelung des 6ffentlichen Dienstes von der
Reallohnentwicklung und den vorgenommenen Kiirzungen im Versorgungsbereich stellt sich

die Frage, ob das aktuelle Versorgungsrecht ein angemessenes Alterseinkommensniveau noch
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sicherstellen kann. GemiB den Ausfithrungen in Abschnitt 2.2.1 ist hierfiir zunichst zu kléren,
ob die verfassungsrechtlich geforderte systemimmanente relative Amtsangemessenheit ge-
wihrleistet ist. Die in dieser Arbeit vorgestellten Modellrechnungen anhand von Musterle-
bensldufen liefern keine Hinweise darauf, dass dieser Aspekt der Angemessenheit derzeit
nicht sichergestellt ist. Vielmehr orientiert sich die Hohe der Versorgungsbeziige im heute
giiltigen Versorgungsrecht nach wie vor am hergebrachten Grundsatz der ,,Amterhierarchie*.
Zudem liegen die durchschnittlichen Alterseinkommen bei Pensionseintritt mit Erreichen
einer Altersgrenze regelmafig iiber der Mindestversorgung des Versorgungssystems. Abbil-
dung 16 veranschaulicht dies anhand der Netto-Ruhegehilter der Modell-Beamten bei ge-

trennter Veranlagung fiir die Netto-Alterseinkommen graphisch.

Abbildung 16: Vergleich der Netto-Versorgungsbeziige fiir Modell-Beamte
»Altersgrenze/2011% bei getrennter Veranlagung (Tabellenentgelte,
Steuern und Abgaben aus 2009)
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Eigene Berechnungen

Die Hohe der Netto-Ruhegehilter fiir einzeln veranlagte Modell-Beamte der verschiedenen
Laufbahngruppen zeigt, dass das sog. ,,Abstandsgebot* zwischen den Dienstposten weiterhin

eine groB3e Rolle spielt. Zudem verdeutlicht das Verhiltnis zu dem in Abbildung 16 darge-
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stellten Nettoeinkommen aus der amtsunabhidngigen Mindestversorgung153 lediger Beamter,
dass auch mit Blick auf den regelméBig einzuhaltenden Abstand zur Mindestversorgung keine

Unteralimentation vorliegt.

In Anlehnung an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes scheint es zur Vermei-
dung einer Unteralimentation dariiber hinaus erforderlich zu sein, dass Versorgungsempfin-
ger mindestens ein Nettoeinkommen erhalten, welches 15% iiber dem sozialhilferechtlichen
Gesamtbedarf bzw. der bedarfsorientierten Grundsicherung im Alter liegt (vgl. Abschnitt
2.2.1 sowie Fdrber et al. 2011a, S. 23 f.). Deshalb werden in einem weiteren Schritt den Min-
destversorgungsbeziigen der Beamten die Leistungen der bedarfsorientierten Grundsicherung
im Alter und bei Erwerbsminderung (vgl. §§ 41 ff., 29 ff. SGB XII) als Referenzgrof3e gegen-
iibergestellt (vgl. Abbildung 16). Ausschlaggebend fiir die Hohe dieser Leistungen, welche
letztlich die Leistungsuntergrenze der GRV darstellen, ist der durchschnittliche Bedarf im
Rahmen der Hilfe zum Lebensunterhalt. Dieser Bedarf betrug 2009 fiir Alleinstehende monat-
lich 702 EUR (vgl. Engels 2009, S. 5). Die Nettoanalyse der Einkommen zeigt hier, dass der
zu fordernde Abstand der amtsunabhédngigen Mindestversorgung zur bedarfsorientierten

Grundsicherung fiir steuerlich einzeln veranlagte und ledige Beamte derzeit eingehalten wird.

Das Ergebnis dieses Vergleichs dndert sich jedoch, wenn die Nettobetrachtung auf die aus
dem vorangehenden Abschnitt bekannte Berechnungsvariante mit Ehegattensplitting abstellt.
Abbildung 17 zeigt erneut die entsprechenden Netto-Ruhegehilter der Modell-Beamten nach
derzeitigem Recht auf Basis der Besoldungstabellen bzw. der steuerrechtlichen Vorschriften
aus dem Jahr 2009. Auch bei dieser Berechnungsvariante erfiillen die Nettobeziige der be-
trachteten Alterspensionire das Abstandsgebot zwischen den einzelnen Laufbahngruppen und
zur Mindestversorgung eines verheirateten Beamten, der als Alleinverdiener flir das gesamte
Haushaltseinkommen aufkommt. Allerdings liegt dessen Nettoeinkommen von monatlich
1016,50 EUR'*, welches sich im Modell nach Abzug der Krankenversicherungs- bzw. Pfle-
geversicherungsbeitrige ergibt, um 7,4% unter der Grundsicherung im Alter, die 2009 fiir ein

Ehepaar ohne Kind monatlich 1098 EUR betrug (vgl. erneut Abbildung 17).

'3 Den Ausgangspunkt fiir die Nettoberechnung bildet die amtsunabhidngige Brutto-Mindestversorgung, welche

auf Bundesebene im Jahr 2009, ohne Familienzuschlag, monatlich 1.371,63 EUR betrug.

'3 Die Brutto-Mindestversorgung betrigt in diesem Fall mit Familienzuschlag monatlich 1442,43 EUR.

151



Abbildung 17: Vergleich der Netto-Versorgungsbeziige fiir Modell-Beamte
»Altersgrenze/2011* beim Ehegattensplitting (Tabellenentgelte, Steuern

und Abgaben aus 2009)
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Eigene Berechnungen

Die Nettobetrachtung der Alterseinkommen aus den hier verwendeten Modellerwerbsbiogra-
phien kommt somit insgesamt zu dem Ergebnis, dass der systembedingt erforderliche Abstand
der Ruhegehilter zwischen den Laufbahngruppen und zur Mindestversorgung der Beamten-
versorgung derzeit gewahrt ist. Auch sollte in der Regel, d.h. im Durchschnitt, fiir die Beam-
tenhaushalte des mittleren Dienstes das Netto-Alterseinkommen um mindestens 15% iiber der
bedarfsorientierten Grundsicherung im Alter liegen. Dieses Ergebnis schlie8t jedoch nicht
aus, dass nach den Reformen der letzten Jahre in Einzelfillen — insbesondere im einfachen
Dienst — eine Unteralimentation auftreten kann. Ein Indiz fiir die Existenz solcher Fille liefert
die Betrachtung der Mindestversorgung von verheirateten Beamten, die allein das gesamte
Haushaltseinkommen erwirtschaften. Die Hohe des beim Ehegattensplitting anfallenden Net-
to-Alterseinkommens verdeutlicht, dass die Mindestversorgung derzeit nicht mehr in allen

Féllen eine Grundsicherung im Alter gewéhrleisten kann.

Als Ursache fiir diese Entwicklung ist vor allen Dingen die seit 1989 ausgebliebene Reallohn-
erh6hung (in den Besoldungstabellen) zu nennen, die zu erheblichen relativen Einkommens-
einbullen bei Versorgung gefiihrt hat. In der Folge ist eine angemessene Mindestversorgung
der Beamten und Beamtinnen nicht mehr sichergestellt. Deshalb bedarf es - insbesondere in
den Bereichen des einfachen Dienstes und der Mindestversorgung - einer gesetzlichen Veran-

kerung von Grenzen fiir weitere Absenkungen der Versorgungsleistungen, um kiinftig der
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Gefahr der Altersarmut im 6ffentlichen Dienst entgegenzuwirken. In diesem Zusammenhang
spielen Bezugsgroen auBerhalb des Berufsbeamtentums eine besondere Rolle, weshalb in
den nichsten Abschnitten die Betrachtung des Alterseinkommensniveaus um Vergleichswerte

anderer Alterssicherungssysteme erweitert wird.'>>

b) Vergleich mit dem Alterseinkommensniveau von Tarifbeschdftigten

Ein Vergleich des Alterssicherungsniveaus der Beamten mit den Versorgungsniveaus anderer
Personengruppen muss stets auf die ersten beiden Sdulen der Alterssicherung, d.h. die Regel-
sicherung und die Zusatzsicherung durch betriebliche Alterssicherungssysteme, abstellen (vgl.
Firber et al. 2011b, S. 165 ff.). Dennoch werden in der 6ffentlichen Diskussion um die Be-
amtenversorgung die durchschnittlichen Ruhegehélter sehr oft den durchschnittlichen Zahlbe-
tragen aus der Gesetzlichen Rentenversicherung gegentibergestellt. Ein solches Vorgehen
vernachléssigt zum einen die Bifunktionalitidt der Beamtenversorgung und zum anderen die
Tatsache, dass beide Alterssicherungssysteme Personen mit strukturell vollig unterschiedli-
chen Erwerbsbiographien absichern (so auch Preller 2011, S. 97). Deshalb ist es ratsam, die
Ergebnisse und die Methodik systemiibergreifender Vergleiche von Alterseinkommen oder

Rentenanwartschaften immer kritisch zu hinterfragen. 136

Aus 0konomischer Perspektive ist es des Weiteren wenig zielfiihrend, die Altersversorgungs-

leistungen der ersten beiden Sdulen von Arbeitnehmern im privaten Sektor mit dem Versor-

155 In der rechtswissenschaftlichen Literatur wird ein solcher Vergleich mit Blick auf die ,,systemexterne relative

Amtsangemessenheit® (vgl. Abschnitt 2.2.1) ebenfalls als notwendig erachtet.

13 Bspw. weist auch die im Jahr 2010 veréffentlichte - und in der Offentlichkeit viel beachtete - Untersuchung
von Frick, Grabka und Hauser (Frick et al. 2010) zur ,,Verteilung der Vermdgen in Deutschland* unter Ein-
beziehung individueller Anwartschaften aus Alterssicherungssystemen einige methodische Unzulénglichkei-
ten und Vereinfachungen auf, wenn die Anwartschaften aus der Beamtenversorgung mit den Alterssiche-
rungsvermdgen von Angestellten verglichen werden. Neben dem grundsitzlichen Problem der Kapitalisie-
rung von Pensionsanspriichen sind hier die Nichtberiicksichtigung der Anwartschaften auf Betriebsrenten
und die Approximation der Beamtenversorgungsanspriiche durch 71,75% der Besoldungsbeziige zu nennen
(vgl. Frick et al. 2010, S. 139 ff., 228 ff.). Fragwiirdig ist mit Blick auf den zweiten Punkt einerseits die
grundsitzliche Vergleichbarkeit dieser geschétzten Pensionsanspriiche mit detaillierten Mikrodaten des For-
schungsdatenzentrums der Deutschen Rentenversicherung Bund (FDZ-RV) und andererseits diec Hohe des fiir
die Schitzung angesetzten Ruhegehaltsniveaus (vgl. hierzu Abschnitt 4.3.2). Zudem bleibt in der Arbeit von
Frick et al. unklar, inwieweit zu zahlende Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrage bei der Bestimmung der

Sozialvermodgen fiirs Alter berticksichtigt werden.
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gungsniveau der Beamten zu vergleichen. Zwischen dem o6ffentlichen Dienst und der Privat-
wirtschaft bestehen bedeutende strukturelle Unterschiede, die einer direkten Vergleichbarkeit
von Vergitung und Alterssicherung der beiden Sektoren entgegenstehen (vgl. Benz et al.
2009a, S. 104). Insbesondere unterscheidet sich der private Sektor durch abweichende Tatig-
keitsmerkmale und Bildungsniveaus, ein stirkeres Risiko der Arbeitslosigkeit, geschlechts-
spezifische Lohndifferenzen (vgl. Tepe/Kroos 2010, S. 6) sowie unstete Erwerbsbiographien
und atypische Beschiftigungsverhiltnisse vom Offentlichen. Zudem gibt es in der Privatwirt-
schaft grole Abweichungen zwischen einzelnen Branchen, was die Aussagekraft von Durch-
schnittswerte grundsétzlich einschrinkt. Der 6ffentliche Dienst zeichnet sich strukturell hin-
gegen aufgrund der Einstellungsvoraussetzungen durch einen sehr hohen Anteil an Akademi-
kern und einen grundsétzlichen sozialen Ausgleich zwischen hohen und niedrigen Einkom-

mensgruppen (7epe/Kroos 2010) aus.

Aus diesen Griinden bieten sich fiir einen externen Vergleich des Alterseinkommensniveaus
der Beamten in erster Linie die Tarifbeschéftigten im 6ffentlichen Dienst an. Diese Personen-
gruppe weist mit Blick auf die Tatigkeitsfelder, die Qualifikationsanforderungen und die
Struktur der Entgeltgruppen dhnliche Merkmale wie die Beamten auf. Allerdings wird auch
hier die Gegeniiberstellung empirischer Durchschnittswerte methodisch als problematisch
erachtet, da die Beamten und die Tarifbeschiftigten sehr unterschiedlich liber die Laufbahn-
gruppen verteilt sind (Benz et al. 2009a, S. 105). Deshalb stellt der Vergleich im Folgenden
auf Alterseinkommensniveaus fiir Tarifbeschiftigte im Offentlichen Dienst ab, die ebenfalls
anhand empirisch abgesicherter Modellerwerbsbiographien ermittelt werden. Hierbei liegen
den Modell-Lebensldaufen der Tarifbeschéftigten verglichen mit den Modell-Beamten identi-
sche bzw. vergleichbare Werte und Annahmen beziiglich Renteneintrittsalter, Erwerbsein-

trittsalter, Kinderzahl, Ehepartner, Beforderungen etc. zugrunde.'”’

Der Vergleich der Alterssicherungsniveaus erfolgt, wie bereits im vorigen Abschnitt, aus-
schlieBlich fiir die Modelle der Alterspensionédre und Altersrentner und stellt ausschlieBlich

auf die NettobezugsgroBen ab.'*® Hierbei werden den Modellerwerbsbiographien der Tarifbe-

57 Die Modelle fiir die Tarifbeschiftigten wurden in einem parallel am FOV Speyer durchgefiihrten For-
schungs- und Dissertationsprojekt (Leitung und Betreuung: Univ.-Prof. Dr. Gisela Farber, DHV Speyer) er-
stellt. Fiir die konkreten Annahmen und die Methodik vgl. Preller 2011, S. 94 ff. und 125 ff.

3% Auf die Problematik eines reinen Vergleichs der Bruttowerte wurde bereits in Abschnitt 4.3.2 ausfiihrlich

eingegangen.
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schiftigten ebenfalls Entgeltzahlungsstrdme nach geltendem Recht (Rechtsstand 2009)'*’

zugeordnet, auf deren Basis anschlieBend die GRV-Renten und die Zusatzversorgungsleistun-
gen der Versorgungsanstalt des Bundes und der Lander (VBL) — fiir den Abrechnungsverband
West - errechnet werden. Die Bestimmung der Zusatzversorgungsrenten erfolgt dabei grund-
satzlich nach dem neuen Versorgungspunktemodell. Folglich werden die durch die Sys-
temumstellung der Zusatzversorgung im Jahr 2001 beschlossenen Absenkungen des Versor-
gungsniveaus der Tarifbeschéftigten (vgl. Preller 2009) vollstindig beriicksichtigt. Anschlie-
Bend werden die maBgeblichen steuer- und sozialabgaberechtlichen Vorschriften'® ange-
wandt, um die Nettoeinkommen der Tarifbeschéftigten in der Erwerbs- und in der Ruhe-
standsphase zu ermitteln (vgl. Preller 2011, S. 89 ff.). Die Berechnungen zum Netto-

Versorgungsniveau der Tarifbeschiftigten beschrianken sich dabei auf die Berechnungsvarian-

te der ,,getrennten Veranlagung® (vgl. fiir die Beamten Abschnitt 4.3.4).

In Tabelle 18 werden die auf diesem Weg errechneten Netto-Versorgungsniveaus der Tarifbe-
schiftigten ausgewiesen und den Netto-Ruhegehaltsniveaus der vergleichbaren Modell-
Beamten gegeniibergestellt. Die Tarifbeschiftigten erreichen aus den ersten beiden Sadulen der
Alterssicherung ein Netto-Versorgungsniveau zwischen 62% und 73%. Es fillt auf, dass fiir
den mittleren Dienst das Netto-Versorgungsniveau der Tarifbeschéftigten sogar das Netto-
Ruhegehaltsniveau der Beamten iibersteigt. Es liegt bei den Frauen um 2,4 Prozentpunkte und
bei den Ménnern um 2,1 Prozentpunkte iiber dem Sicherungsniveau der Beamten. Hierbei ist
zu beachten, dass die Tarifbeschiftigten des mittleren Dienstes, anders als die Beamten dieser
Laufbahngruppe, nicht das niedrigste sondern das hochste Versorgungsniveau vorzuweisen
haben. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass sowohl die GRV als auch die VBL die langen
Erwerbsphasen im mittleren Dienst vollstindig bei der Leistungsberechnung beriicksichtigen.
Im Fall der Zusatzversorgung wird der friithe Einstieg in das Erwerbsleben zusitzlich mit
hoheren Altersfaktoren in den ersten Jahren ,,belohnt* (vgl. Preller 2011, S. 106 ff.). Auch im
hoheren Dienst liegt das Netto-Ruhegehaltsniveau der Beamtin nur um 1,4 und das des Beam-
ten um 2,8 Prozentpunkte tiber dem Versorgungsniveau der entsprechenden Tarifbeschéftig-

ten. Lediglich bei einem Vergleich der Sicherungsniveaus des gehobenen Dienstes ist mit

1% Die Tabellenentgelte richten sich nach dem TVOD.

10 Eine umfassende Darstellung der anzuwenden Regelungen zur Besteuerung gesetzlicher Renten und Zusatz-
versorgungsleistungen der VBL findet sich in Birk/Wernsmann 2008, S. 228 ff. sowie Brall-
Withold/Lohmann 2009, S. 351 ft.
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rund 4 Prozentpunkten eine etwas groflere Differenz zwischen den Beamten und den Tarifbe-

schiftigten zu beobachten. '®!

Tabelle 18:  Netto-Versorgungsniveaus fiir vergleichbare Tarifbeschaftigte im
offentlichen Dienst (bei getrennter Veranlagung und Realbetrachtung)

Netto-Versorgungs- und Ruhegehaltsniveau im Jahr 2011

ménnliche Modelltypen weibliche Modelltypen
Tarifbeschiftigter Beamter Tarifbeschiftigte Beamtin
mittlerer Dienst 72, 7% 70,6% 67,4% 65,0%
gehobener Dienst 69,8% 73,5% 61,9% 66,1%
hoéherer Dienst 71,3% 74,1% 63,5% 64,9%

Eigene Berechnungen (vgl. hierzu Férber et al. 2011b, S, 168 f.)

Der vorgenommene Vergleich zeigt, dass das Netto-Ruhegehaltsniveau der Beamten derzeit
keineswegs, wie hdufig behauptet, deutlich hoher ausfillt als das Netto-Versorgungsniveau
der Tarifbeschiftigten. Die in der Beamtenversorgung gegebene Leistungszusage von bis zu
71,75% der letzten Bruttobeziige schligt sich vor allem in einer héheren Brutto-Versorgung
der Modell-Beamten nieder. Die letztlich fiir das Auskommen entscheidende Betrachtung der
verfiigbaren Einkommen verdeutlicht hingegen, dass in der Beamtenversorgung mittlerweile
mit Blick auf die Systemkonformitdt und die soziale Vertrdglichkeit fragwiirdig niedrige
Netto-Ruhegehaltsniveaus auftreten konnen. Hiervon sind bisher allerdings nur einzelne Be-
amtengruppen betroffen. Beispielsweise kann dies bei der Anwendung des Ehegattensplittings
fiir die Empfénger einer amtsunabhingigen Mindestversorgung gelten. Dariiber hinaus ist das
niedrige Netto-Ruhegehaltsniveau im mittleren Dienst alarmierend. Hier scheinen die Gren-
zen fiir weitere Leistungskiirzungen in der Beamtenversorgung erreicht zu sein, wenn als
systemexterner Maflstab das Alterssicherungsniveau der Tarifbeschiftigten im offentlichen
Dienst angelegt wird (vgl. Abschnitt 2.2.1). In diesem Kontext ist jedoch zu betonen, dass der
hier angestellte Vergleich lediglich eine Momentaufnahme bei derzeit geltender Rechtslage

darstellt. In den letzten Jahren wurden auch bei der Besteuerung von Alterseinkiinften bedeu-

1! Fiir eine ausfiihrliche Diskussion der Wirkungsweise von Steuern und Abgaben bei einem Vergleich des
Netto-Sicherungsniveaus von Beamten und Tarifbeschéftigten vgl. Fdarber et al. 2011b, S. 165 ff. Bei den in
Tabelle 18 présentierten Ergebnissen handelt es sich dabei um aktualisierte Modellrechnungen fiir die Tarif-

beschéftigten (vgl. Preller 2011, S. 125 ff.).
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tende Reformen in die Wege geleitet, welche ihre vollstindige Wirkung erst im Jahr 2040
entfalten werden. Wéhrend sich die Modellrechnungen zur Beamtenversorgung lediglich
durch das Abschmelzen des Versorgungsfreibetrages, des Arbeitnehmerpauschbetrages und
des Altersentlastungsbetrages dndern werden, fallen im Bereich der Tarifbeschiftigten bis
2040 weitreichendere Umgestaltungen der Nettoberechnung an. Insbesondere sind hier die
vollumfangliche Besteuerung der gesetzlichen Renten und die Anpassung des steuerfreien
Arbeitgeberumlageanteils auf vier Prozent der Beitragsbemessungsgrenze der GRV zu nen-
nen (vgl. Preller 2011, S. 89 ff. und 125 ff.). Aus diesem Grund wurden anhand der oben
prasentierten Modelle zusdtzliche Berechnungen erstellt, welche die beschlossenen steuerli-
chen Anderungen bereits heute als giiltig unterstellen. Die Ergebnisse dieser Vergleichsbe-
rechnungen zeigen, dass die Netto-Versorgungsniveaus der Modell-Tarifbeschéftigten bis
zum Jahr 2040 allein aufgrund der verdnderten Besteuerung im Verhéltnis zu heute um 7 bis
10 Prozentpunkte absinken werden (ebd., S. 147). Hingegen ist, laut den hier verwendeten
Modellen, bei den Beamten bis 2040 ,lediglich“ von einem Riickgang des Netto-
Ruhegehaltsniveaus um 2 bis 4 Prozentpunkte auszugehen. Folglich ist kiinftig allein durch
die verdnderten Besteuerungsvorschriften der Altersvorsorge ein weiteres Absinken des Al-

terssicherungsniveaus im 6ffentlichen Dienst zu erwarten.

4.4 Die ,,erdiente” Versorgung aus okonomischer Perspektive

Nachdem im voranstehenden Abschnitt 4.3 das Alterseinkommensniveau der Beamtenversor-
gung auf einem in den Wirtschaftswissenschaften iiblichen Weg bestimmt und die Refor-
mauswirkungen der letzten Jahre auf die mallgeblichen Indikatoren untersucht wurden, soll
nun eine Briicke zu den rechtswissenschaftlichen Analysen des Versorgungssystems der Be-
amten geschlagen werden. Den Ausgangspunkt der folgenden Analyse bildet die zentrale
verfassungsrechtliche Vorgabe fiir die Beamtenversorgung, die besagt, dass der Kernbestand
des Alimentationsgrundsatzes in Form eines amtsangemessenen Ruhegehaltes nicht angetastet
werden darf. Diese Bedingung ful3t auf der Auffassung, dass sich Beamte ihren Ruhegehalts-
anspruch durch ihre Amtsausfiihrung in der aktiven Dienstzeit ,,erdienen. So wird unter
anderem in § 14 Abs. 4 BeamtVG das ,,erdiente Ruhegehalt™ explizit als Vergleichsmalstab
fiir eine Mindestversorgung angefiihrt. Demnach ist der ,,erdiente Teil der Versorgung durch
Art. 33 Abs. 5 GG geschiitzt und somit dem staatlichen Zugriff entzogen. Dies bedeutet im

Umkehrschluss, dass das ,,erdiente” Ruhegehalt eine Untergrenze (fiir Kiirzungen) der Ver-
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sorgungsleistungen darstellen muss (vgl. hierzu Fdrber et al. 2011a, S. 24 ff. sowie Fdirber et

al. 2011b, S. 149 ff. und 186 ft.).

Aus 6konomischer Perspektive ist hier die Frage nach der konkreten Hohe dieser ,,erdienten
Versorgung entscheidend, zumal die Ruhegehaltsberechnung aus dem letzten Amt eine perio-
dengerechte Bestimmung von tatsidchlich erdienten Versorgungsanteilen erschwert. Anderer-
seits wurde bereits im Rahmen der Ausfiihrungen zur Angemessenheit der Versorgungsbezii-
ge darauf hingewiesen (vgl. Abschnitt 2.2.1 und 4.3.5), dass aufgrund der Bifunktionalitét der
Beamtenversorgung und des Sonderstatus der Offentlich-rechtlich Bediensteten die Versor-
gung der Beamten mindestens den Alterssicherungsleistungen fiir vergleichbare Tarifbeschaf-
tigte im Offentlichen Dienst entsprechen sollte. Diese Mindestanforderung wird im Folgenden
herangezogen, um einen Referenzwert fiir die Hohe der ,,erdienten* Versorgungsanteile, auf

Basis von fiktiven Beitragszahlungen zur Alterssicherung der Beamten, zu ermitteln.

4.4.1 ,Erdientes* Ruhegehaltsniveau

Im Rahmen der Neuordnung des Beamtenrechts in den 1950er Jahren wurden zwei grundle-
gende Ausgestaltungsmerkmale des Beamtenrechts betont, die in der Bundesrepublik stirkere
Beachtung bei der Alterssicherung der Beamten finden sollten (vgl. Deutscher Bundestag
1951, S. 35). Dies war einerseits der Fakt, dass im Bereich der Beamten die ,,H6he der Besol-
dung gerade mit Riicksicht auf die Versorgung niedrig gehalten* wird und andererseits die
Forderung, das Riicklagenprinzip zu beachten und die Versorgung in ,,ein richtiges Verhéltnis
zum erdienten Gehalt und zur Dauer der im 6ffentlichen Dienst verbrachten Zeit* zu setzen
(ebd.). Diese zwei Eckpunkte der damaligen Reformdebatte haben bis heute Relevanz und
sind fiir die Modellrechnungen zur ,,erdienten” Versorgung von besonderer Bedeutung. Der
Grundgedanke besteht darin zu bestimmen, wie hoch die Pensionsleistungen heute ausfallen
wiirden, hitten die 6ffentlichen Arbeitgeber den Lohnverzicht der Beamten und zusétzlich die
iblichen Arbeitgeberbeitrdge zur Alterssicherung in einen Kapitalstock eingezahlt (bzw. in

Staatsschuldtiteln angelegt), anstatt das Geld anderweitig auszugeben.

Die Ermittlung der Hohe einer “erdienten” Versorgung in der Beamtenversorgung erfolgt
hierbei erneut mittels der zuvor verwendeten Modellerwerbsbiographien (vgl. Abschnitt
4.3.1). Konkret werden die Versorgungsanteile der Modell-Beamten bestimmt, die sich aus
fiktiven Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrigen zur Beamtenversorgung durch eine interne
Verzinsung ergeben wiirden. Dem Grunde nach sind bei einer solchen Berechnung jedoch
auch die Eigenleistungen der Beamten zu beriicksichtigen, die in Form der relativen Brutto-
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gehaltsverluste zu vergleichbaren Branchen der Privatwirtschaft angefallen sind. Um diesen
zusdtzlichen Eigenbeitrag der Beamten, welcher sich zumindest aus der Reallohnabkopplung
ab dem Jahr 1989 ergibt, darstellen zu konnen, werden die Modellrechnungen zum ,,erdien-
ten* Ruhegehalt in zwei Berechnungsvarianten (A und B) vorgenommen (vgl. zur Methodik

Férber et al. 2011b, S. 149 ff. sowie Fdrber et al. 2011a, S. 24).

In der Ausgangsvariante A werden die Modell-Beamten wihrend ihrer aktiven Dienstzeit'®
fiktiv wie in der GRV und der Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst verbeitragt. Vereinfa-
chend werden hierzu {iber die gesamte Erwerbsphase Arbeitnehmer- und Arbeitgeberanteile
zur GRV i.H.v. jeweils 9,95% der (um die Arbeitnehmeranteile zur GRV und zur VBL aufge-

195 Zudem wird der Beitrag zur betrieblichen Alterssiche-

stockten) Bruttoeinkiinfte erhoben
rung pauschal mit 4% der Bruttoentgelte, dies entspricht dem rentenwirksamen Anteil in der
VBL, veranschlagt. Bei der zweiten Berechnungsvariante B wird zusitzlich die Reallohnab-
kopplung von der Privatwirtschaft als weiterer Eigenbeitrag der Beamten zur ,.erdienten®
Versorgung beriicksichtigt. Da jedoch die Zuriickhaltung bei den Besoldungsanpassungen in
den letzten zwei Jahrzehnten nicht ausschlieBlich mit Verweis auf die ansteigenden Pensions-
lasten niedrig ausfiel, sondern dem oOffentlichen Dienst auch ein Beitrag zur Finanzierung
allgemeiner Haushaltslasten abverlangt wurde (Fdrber et al. 2011b, S. 150), wird in der Vari-
ante B der Modellrechnungen nicht der vollstindige ,,Gehaltsverzicht* der Beamten beriick-
sichtigt. Vielmehr werden per Annahme genau 50% der realen Lohndifferenz zu vergleichba-
ren Branchen der Privatwirtschaft (vgl. Abschnitt 4.1.2 Abbildung 3) als fiktive Beitragszah-
lungen fiir die Versorgung veranschlagt. Zudem wird die relative Hohe dieser Eigenbeitrédge,

die sich aus der realen Differenz bei der Entgeltentwicklung zwischen Beamten und Beschaf-

12 Wihrend des Vorbereitungsdienstes bzw. in der Ausbildung werden keine Beitragszahlungen geleistet.

163 Vereinfachend sind die konstanten Beitragsanteile i.H.v. 9,95% u.a. deshalb, da in den 50er Jahren - bei
Erlass des Bundesbeamtengesetzes - im sog. ,,Eckmannvergleich® noch Eigenbeitrdge der Beamten i.H.v. 7%
fir die Alterssicherung und die Arbeitsplatzsicherung angesetzt wurden (vgl. Anz 1955, S. 1880 ff.). Diese
Eigenbeitrdge sind aber insbesondere aufgrund der gestiegenen und kiinftig weiter ansteigenden Rentenversi-
cherungsbeitrige (vgl. exemplarisch Fasshauer 2003, S 12; Heidler 2009, S. 104 ff.) heute nicht mehr ada-
quat.
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tigten in der Privatwirtschaft ergibt, in den Modellerwerbsbiographien nach 20 Dienstjahren

konstant gehalten.'®*

Die in den verschiedenen Berechnungsvarianten fiir die einzelnen Modell-Beamten ermittel-
ten Beitragszahlungen werden stets in einen fiktiven, individuellen Kapitalstock eingezahlt.
Hierbei wird davon ausgegangen, dass filir den einzelnen Beamten zumindest die (interne)
Rendite (vgl. exemplarisch Fuest, C. 2007, S. 7 ff. sowie Preller 2011, S. 250 ff.) erreicht
werden sollte, die in einem Kapitaldeckungsverfahren méglich wire, wenn der Dienstherr die
Beitrdge in eigenen Staatsschuldtiteln anlegen wiirde. Als Rechnungszinssatz wird deshalb
ein - fiir den 6ffentlichen Sektor angemessener - Realzinssatz i von 2,5% verwendet'®. In
einem letzten Rechenschritt werden exakt die monatlichen Brutto-Pensionszahlungen berech-
net, die aus dem fiktiven Kapitalstock bestritten werden konnten. Mit anderen Worten wird
die Hohe der ,,erdienten* Versorgungsbeziige unter Anwendung der Barwertmethode dadurch
bestimmt, dass ihr gesamter Leistungsbarwert zum Zeitpunkt des Pensionseintritts genau dem

Barwert der fiktiven Beitragszahlungen entspricht.

Formal lasst sich dieser Zusammenhang fiir die Berechnungsvariante A des ,,erdienten* Ru-
hegehaltes, d.h. ohne Beriicksichtigung der Lohndifferenz zur Privatwirtschaft, wie folgt

darstellen:

Max [(T—1),(Tyg —1)]

Z (erd. VB, * ﬁ)

t=PE
PE-1

= __ DB 1+ 0,0995 + 0,0 1
_Z<[<(1—0,0995)*( +O0995+ '4)>_DBf]*(1+i)f>

t=0

Die Variable erd. VB, steht hierbei fiir die ,,erdienten” Versorgungsbeziige der jeweiligen

Periode t und DB, fiir die Dienstbezlige, genauer Besoldungsbeziige, in der entsprechenden

1% Mit anderen Worten liegt der Modellrechnung die Annahme zugrunde, das sich der Lohnabstand zwischen

Beamten und vergleichbaren Beschéftigten der Privatwirtschaft ab dem Jahr 2009 nicht weiter vergrofBert.

' Dieser Realzinssatz wird in der vorliegenden Arbeit als Basiswert fiir einen adéquaten Diskontsatz im 6ffent-
lichen Sektor angesetzt. Er wird auch in der mittleren Berechnungsvariante der kalkulatorischen Beitragssat-
ze fiir die Beamtenversorgung verwendet (vgl. Abschnitt 4.5). Grundlegende Ausfithrungen zu verschiedenen

Rechnungszinssitzen fiir Pensionsverpflichtungen finden sich in Hubrich et al. 2007, S. 5 ff.
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Periode der Aktivphase. Dariiber hinaus steht PE fiir das Dienstalter'®® bei Pensionseintritt
und 7 fiir das theoretisch erreichte Dienstalter bei Tod der Modell-Beamten. 7y ist hingegen
das fiktive Dienstalter der Beamten zum Zeitpunkt des Ablebens ihrer Hinterbliebenen. Die
letztgenannte Grof3e spielt jedoch nur in den Berechnungen fiir mannliche Modelltypen eine
Rolle, da ausschlielich in den Modellerwerbsbiographien der Ménner die Beamten vor ihren
Ehepartnern sterben. In der Folge fallen bei den ménnlichen Modell-Beamten innerhalb der
Passivphase unterschiedliche Pensionsraten der ,,erdienten” Versorgung fiir das Ruhegehalt

und die Hinterbliebenenbeziige an.

Tabelle 19: »Erdiente“ Ruhegehaltsniveaus der Modellerwerbsbiographien ,,2011¢

(Realbetrachtung)
Pensionseintritt mit mittlerer Dienst gehobener Dienst hoherer Dienst
Altersgrenze Beamter | Beamtin | Beamter | Beamtin | Beamter | Beamtin
Ruhegehaltsniveau 64,0% 58,4% 66,6% 59,1% 66,4% 56,9%
., Erdientes RN' (4) 87,3% 74,8% 74,7% 63,4% 69,1% 58,0%
., Erdientes “ RN (B) 112,0% 97,1% 94,7% 82,3% 88,2% 74,9%
Pensionseintritt wegen mittlerer Dienst gehobener Dienst hoherer Dienst
Dienstunfihigkeit Beamter | Beamtin | Beamter | Beamtin | Beamter | Beamtin
Ruhegehaltsniveau 60,7% 47,8% 59,0% 47,1% 54,5% 43,3%
., Erdientes“ RN' (4) 35,4% 31,2% 38,4% 30,5% 40,5% 32,7%
., Erdientes“ RN (B) 44.8% 39,6% 48,5% 39,0% 50,9% 41,6%
! Ruhegehaltsniveau

Quelle:

Fdrber etal 2011a, S. 26.

Insgesamt verdeutlicht die formale Darstellung, dass die ,,erdienten” Versorgungsleistungen
hier finanzmathematisch als die Pensionsraten definiert werden, die bei einer Realverzinsung
von 2,5% aus den fiktiv veranschlagten Beitragszahlungen bis zum Tod der Beamten und ggf.

ihrer hinterbliebenen Ehepartner erbracht werden konnten'®’”. In einem letzten Schritt wird aus

' Das Dienstalter ergibt sich durch Addition aller Jahre bzw. Perioden, die in der Modellerwerbsbiographie

nach der Einstellung (in Periode t = 0) im 6ffentlichen Dienst abgeleistet werden.

17 Der finanzmathematische Ansatz zur Berechnung derartiger Pensionsraten findet sich in Hagemann 2004, S.

30 ff.
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den ,erdienten” Versorgungsbeziigen das ,erdiente” Brutto-Ruhegehaltsniveau errechnet.
Dies geschieht, indem das ,,erdiente* Ruhegehalt der Periode des Pensionseintritts (t = PE) zu
den letzten Besoldungsbeziigen ins Verhéltnis gesetzt wird. Der Indikator ,,erdientes* Ruhe-
gehaltsniveau kann somit direkt mit dem tatsdchlichen Ruhegehaltsniveau der Modelltypen
aus Abschnitt 4.3.2 verglichen werden. Die vollstindigen Berechnungsergebnisse zum ,,er-
dienten* Ruhegehaltsniveau in den Berechnungsvarianten A und B fiir Modellerwerbsbiogra-

phien nach derzeitigem Recht (2011) sind in Tabelle 19 aufgelistet.

Die in der Tabelle ausgewiesenen Werte zum ,,erdienten” Ruhegehaltsniveau verdeutlichen,
dass derzeit insbesondere die ménnlichen Beamten eine ,,Alterspension® erhalten, die unter
ihrer ,,erdienten* Versorgung liegt. In den Modellrechnungen zum mittleren Dienst fillt der
Niveauunterschied zwischen dem tatsédchlichen und dem ,,erdienten* am grof3ten aus. Dies ist
einmal mehr auf die relativ lange Erwerbsphase, die Beschriankung der ruhegehaltfahigen
Dienstbeziige durch den Hdochstruhegehaltssatz und die im Mittel hochsten Versorgungsab-
schlidge zuriickzufiihren. Folglich kommt der ménnliche Modell-Alterspensionir in der Be-
rechnungsvariante A, ohne Beriicksichtigung der Lohndifferenz zur Privatwirtschaft, auf ein
»erdientes* Ruhegehaltsniveau von 87,3% der letzten Brutto-Besoldung. Wird in der Berech-
nungsvariante B zusétzlich die Reallohnabkopplung der Beamten hilftig als Eigenbeitrag
verbucht, steigt das ,,erdiente Ruhegehaltsniveau gar auf 112% an. In diesem Maximalfall
der Modellrechnungen liegt demnach das Niveau der ,.erdienten Pensionsleistungen um
ganze 23 bzw. 48 Prozentpunkte liber dem realisierten Ruhegehaltsniveau von 64%. Jedoch
auch die ménnlichen Modell-Beamten des gehobenen und des hoheren Dienstes erreichen bei
einem Pensionseintritt wegen Alters ein ,,erdientes* Ruhegehaltsniveau, welches das derzeit
gezahlte Ruhegehaltsniveau in der Berechnungsvariante A um acht bzw. knapp drei Prozent-

punkte und in der Berechnungsvariante B um 28 bzw. um 22 Prozentpunkte iibersteigt.

In Abbildung 18 werden die fiir die Berechnung der ,,erdienten” Versorgung mallgeblichen
Zahlungsstrome noch einmal am Beispiel des Modell-Beamten im gehobenen Dienstes gra-
phisch veranschaulicht. Das Diagramm zeigt einerseits die bereits aus Abschnitt 4.3.1 bekann-
te Hohe der realen Besoldungs- bzw. Versorgungsbeziige und andererseits die in der Berech-
nungsvariante A fiir die ,,erdiente” Versorgung veranschlagten Beitrdge sowie die Differenz
zwischen den ,erdienten Versorgungsleistungen und der tatsdchlichen Pensionszahlung.
Hierbei werden die fiktiven Arbeitnehmer- und Arbeitgeberanteile in Hohe der Rentenversi-
cherungsbeitrige sowie des Beitragsanteils zur betrieblichen Alterssicherung separat darge-
stellt. Anhand dieser graphischen Veranschaulichung kann nachvollzogen werden, dass sich
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der Modell-Beamte ein hoheres Ruhegehalt ,.erdient” hat, als er nach derzeitigem Versor-

gungsrecht erhilt.

Abbildung 18: Zahlungsstrome zur ,,erdienten* Versorgung A (ohne Lohndifferenz zur
Privatwirtschaft) fiir den ,,Beamten/gehobener Dienst/derzeitiges
Recht/Altersgrenze“ (Realbetrachtung; i = 2,5%)
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Eigene Darstellung (vgl. Férber et al. 2011b, S. 187)

Die Modellrechnungen fiir Erwerbsbiographien mit Ruhestandseintritt bei einer Altersgrenze
ergeben nicht nur fiir die minnlichen Beamten, sondern auch fiir die Beamtinnen ein Ruhe-
gehalt unterhalb der ,,erdienten” Versorgung (vgl. erneut Tabelle 19). Allerdings fallen so-
wohl ihre ,erdienten” Ruhegehélter als auch die Differenz zwischen dem ,,erdienten” und
dem tatsdchlichen Ruhegehaltsniveaus stets niedriger aus als bei den ménnlichen Modell-
Kollegen. Dieses Ergebnis ist darauf zurlickzufiihren, dass sich die ,,Einkommensliicken*
wegen Kindererziehung und Teilzeitbeschiftigung in den Erwerbsbiographien der Frauen auf
das ,,erdiente* und das tatsdchliche Ruhegehalt unterschiedlich auswirken. Konkret fallen die
in den Freistellungsphasen fehlenden Beitragszahlungen im reinen Kapitaldeckungsverfahren
besonders stark ins Gewicht. Zudem findet (kiinftig) im Rahmen der Ruhegehaltsberechnung
ein sozialer Ausgleich statt, der den Effekt der geminderten ruhegehaltfdhigen Dienstzeiten
dampft. Die fiir die Berechnung relevanten Zahlungsstrome der Modell-Beamtin des gehobe-

nen Dienstes werden in Abbildung 19 dargestellt.
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Abbildung 19: Zahlungsstrome zur ,,erdienten* Versorgung A (ohne Lohndifferenz zur
Privatwirtschaft) fiir die ,,Beamtin/gehobener Dienst/derzeitiges
Recht/Altersgrenze* (Realbetrachtung; i = 2,5%)
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Eigene Darstellung (vgl. Firber et al. 2011b, S. 190)

Fiir diese Modell-Alterspensionérin des gehobenen Dienstes iibersteigt das ,,erdiente Ruhe-
gehaltsniveau der Berechnungsvariante A von 63,4% das Ruhegehaltsniveau nach derzeit
geltendem Versorgungsrecht um gut vier Prozentpunkte. Bei der Berechnungsvariante B zur
»erdienten” Versorgung erhoht sich die Differenz auf 23 Prozentpunkte. Im mittleren Dienst
féllt die ,,erdiente” Versorgung der Modell-Beamtin mit einem Ruhegehaltsniveau von 74,8 %
(Variante A) bzw. 97,1% (Variante B) erneut am hochsten aus. Dies entspricht einem Abstand
zum tatsdchlichen Ruhegehaltsniveau von 16 und 39 Prozentpunkten. Hingegen ,,erdient™ sich
die durchschnittliche Beamtin im hdheren Dienst vergleichsweise niedrige Ruhegehaltsni-
veaus. Folglich féllt hier auch die Differenz zum tatsdchlichen Sicherungsniveau mit einem

Prozentpunkt (Variante A) bzw. 18 Prozentpunkten relativ gering aus.

Im Rahmen der bisherigen Analyse des ,,erdienten® Ruhegehaltsniveaus konnte vor allen
Dingen Eines gezeigt werden: Alle Modelltypen die mit Erreichen einer Altersgrenze in Pen-
sion gehen, haben sich durch ihre aktive Dienstzeit Pensionsraten ,,erdient, die aufgrund der
Reformen der letzten Jahre, selbst ohne Berticksichtigung der Reallohnabkopplung des offent-
lichen Dienstes, iiber dem derzeitigen Sicherungsniveau liegen. Allerdings ist die Betrachtung

der Alterspensionére nicht ausreichend, um Aussagen iiber die Angemessenheit des derzeiti-
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gen Leistungsniveaus der gesamten Beamtenversorgung treffen zu konnen (Farber et al.
2011a, S. 25). Denn das Versorgungssystem muss, wie in Abschnitt 2.2.3 erldutert, neben den

sozialen Risiken Alter und Tod des Beamten auch das Risiko der Dienstunfahigkeit abdecken.

Abbildung 20: Zahlungsstrome zur ,,erdienten® Versorgung B (mit Beriicksichtigung
der Lohndifferenz zur Privatwirtschaft zu 50%) fiir den
»Beamten/gehobener Dienst/derzeitiges Recht/Dienstunfihigkeit*
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Eigene Darstellung

Wie der Tabelle 19 entnommen werden kann, liegt fiir Modell-Beamte mit einem Pensions-
eintritt wegen Dienstunfahigkeit die ,,erdiente* Versorgung derzeit deutlich unter den gezahl-
ten Pensionen. Dies ist keineswegs verwunderlich, da es sich bei der Dienstunfahigkeit um
einen besonderen Risikofall handelt, bei welchem gerade der Erwerb eigener Alterssiche-
rungsanspriiche nicht in ausreichendem Mafle mdglich ist. Folglich wirkt sich die relativ kur-
ze aktive Dienstzeit in den Modellerwerbsbiographien dienstunfahiger Beamter auch auf den
Barwert des fiktiven Kapitalstocks fiir die ,,erdienten” Versorgungsanspriiche aus. Hierbei
spielt das empirische Pensionseintrittsalter der einzelnen Modelltypen mit Dienstunfdhigkeit
eine besondere Rolle, da es den Ausschlag gibt, wie stark sich die Relation der Beitragszeiten
zu den Pensionsbezugszeiten verdndert. Abbildung 20 veranschaulicht die entsprechenden
Zahlungsstrome fiir den dienstunfdahigen Modell-Beamten des gehobenen Dienstes nach der-
zeitiger Rechtslage. Allerdings wird in dieser Graphik die Berechnungsvariante B der ,,erdien-

ten” Versorgung dargestellt. Der Abbildung kann entnommen werden, dass fiir diesen Mo-
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delltypen die Phase der aktiven Dienstzeit, und somit der Beitragszahlungen, wesentlich kiir-

zer ausfillt als der gesamte Versorgungszeitraum.

Auf die Berechnungsergebnisse zum ,,erdienten* Ruhegehalt haben die verdnderten Relatio-
nen in den Erwerbsbiographien einen gro3en Einfluss. Fiir den minnlichen Modell-Beamten
des gehobenen Dienstes liegt das ,,erdiente” Ruhegehaltsniveau in der dargestellten Berech-
nungsvariante B um mehr als zehn Prozentpunkte unter dem derzeit gezahlten Ruhegehaltsni-
veau. In der Berechnungsvariante A erhoht sich die Differenz auf iiber 20 Prozentpunkte.
Dartiber hinaus dndern sich bei der Betrachtung dienstunfdahiger Modelltypen auch die Ergeb-
nisrelationen zwischen den Laufbahngruppen. Der Modell-Beamte des mittleren Dienstes
erreicht hier in der Berechnungsvariante A ein um 25 Prozentpunkte hoheres Ruhegehaltsni-
veau, als aus den fiktiven Beitrdgen finanzierbar gewesen wire. Dies ist wiederum auf den
extrem frithen Pensionseintritt der Modelltypen des mittleren Dienstes zuriickzufiihren, der
bei Dienstunfahigkeit mit einem Durchschnittsalter von 49 Jahren erfolgt. Hingegen liegt das
tatsdchliche Ruhegehaltsniveau des Modell-Beamten im hdheren Dienst in der Berechnungs-
variante A nur 14 Prozentpunkte liber dem ,,erdienten* Ruhegehaltsniveau, was auf das relativ
spite Pensionseintrittsalter von 56 Jahren zuriickzufiihren ist. Der Tabelle 19 kann des Weite-
ren entnommen werden, dass die Modell-Beamtinnen hier, wie bei bereits den Alterspensio-
nen, stets ein niedrigeres ,.erdientes” Ruhegehaltsniveau als die Ménner erreichen. Auffillig
ist fiir die dienstunfahigen Modelltypen insgesamt, dass das ,,erdiente* Ruhegehaltsniveau (B)
lediglich um 8,5 bis 10,5 Prozentpunkte {iber dem ,,erdienten” RN (A) liegt. Zudem bleibt das
»erdiente” Ruhegehaltsniveau (B) fiir alle Modell-Beamten mit Dienstunfdhigkeit unter dem

derzeit gezahlten Ruhegehaltsniveau.

4.4.2 Sensibilitdtstests zur ,,erdienten” Versorgung

Um Aussagen dariiber treffen zu konnen, wie sensibel die Modellrechnungen zur ,,erdienten*
Versorgung auf wichtige Parameter reagieren, werden wiederum Vergleichsberechnungen bei
Variation besonders relevanter Annahmen durchgefiihrt. Zunichst soll getestet werden, wie
die Ergebnisse auf eine abweichende Entwicklung der Dienstbeziige reagieren. Zu diesem
Zweck wird erneut die Basisannahme des Inflationsausgleichs durch die Einkommensent-
wicklung aufgehoben und mit der Annahme jéhrlich um 1% steigender Realeinkommen er-
setzt (vgl. zu diesen Ausfiihrungen Fdrber et al. 2011b, S. 193 ff.). In dieser Sensibilititsana-
lyse wird fiir die Berechnung der ,,erdienten” Versorgung davon ausgegangen, dass aus dem

individuellen Kapitalstock der Modell-Beamten eine geometrisch anwachsende Zeitrente (vgl.
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Hagemann 2004, S. 39 ff.) mit einem konstanten Steigerungssatz von 1% gezahlt wird. Hier-
bei muss der Barwert dieser Zeitrente exakt dem Barwert der fiktiven Beitragszahlungen aus
der aktiven Dienstphase entsprechen. Durch diese Vorgehensweise kann (bei konsequenter
Verwendung realer Groflen) eine ,,erdiente” Versorgung bestimmt werden, deren Leistungs-

beziige jihrlich real um 1% ansteigen.'®®

Abbildung 21: Zahlungsstrome zur ,,erdienten* Versorgung A fiir den
»Beamten/gehobener Dienst/derzeitiges Recht/Altersgrenze* bei jihrlich
um 1% steigenden Realeinkommen (Realbetrachtung; i=2,5%)
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Eigene Darstellung (vgl. Férber et al. 2011b, S. 194)

Die Zahlungsstrome bei steigenden Realeinkommen werden in Abbildung 21 am Modell des
Alterspensionidrs im gehobenen Dienst graphisch dargestellt. Auffillig ist im Vergleich zur
Basisvariante (Abbildung 18) insbesondere der Effekt auf die Hohe der Versorgungsbeziige.
Das ,,erdiente” Ruhegehalt sinkt bei jdhrlich steigenden Beziigen deutlich unter das tatséch-
lich gezahlte Ruhegehalt. Dieses Ergebnis ist auf die Merkmale des individuellen Anwart-

schaftsdeckungsverfahrens zuriickzufiihren, welches hier zur Bestimmung der ,,erdienten

' Fiir die mannlichen Modelltypen mit Dienstunfihigkeit ist bei der Berechnung der ,erdienten Versorgung
zudem die Tatsache zu beriicksichtigen, dass die Beziige im dritten und im fiinften Jahr des Ruhegehaltsbe-

zuges durch Wegfall der Familienzuschldge absinken.
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Versorgung verwendet wird. Die Versorgungsleistungen sind bei diesem Finanzierungsver-
fahren vollstidndig von dem zur Verfligung stehenden Kapitalstock, d.h. von Hohe der (fikti-
ven) Beitrdge und des Zinssatzes, abhingig (vgl. Heubeck/Riirup 2000, S. 49 ff.; AKA o.A.,
S. 8 f.) und konnen lediglich auf verschiedene Art und Weise iiber die Versorgungsphase

verteilt werden.

Die vollstindigen Ergebnisse dieser Sensibilititsanalyse konnen der Tabelle 20 entnommen
werden. Bei den fiir die Vergleichsberechnung ausgewédhlten Modell-Beamten des gehobenen
Dienstes sinkt das ,.erdiente Ruhegehaltsniveau der Alterspensiondre ausgehend von der
Basisvariante um 15 bis 24 Prozentpunkte ab, wenn steigende Realeinkommen in der aktiven
und in der passiven Dienstphase unterstellt werden. Es fillt somit in der Berechnungsvariante
A deutlich unter das derzeit gezahlte Ruhegehaltsniveau. Hingegen liegt das ,,erdiente® Ruhe-
gehaltsniveau (B) der Alterspensionédre auch bei steigenden Realeinkommen nach wie vor
leicht iiber dem derzeit gewéhrten Ruhegehaltsniveau. Das ,,erdiente* Ruhegehaltsniveau der
Modelltypen mit frithzeitigem Pensionseintritt wegen Dienstunfdhigkeit reduziert sich bei
diesem Sensibilititstest wiederum um 7 bis 12 Prozentpunkte und somit vergréBert sich die

Differenz zum derzeit gezahlten Ruhegehaltsniveau im Vergleich zur Basisvariante.

Tabelle 20:  ,,Erdientes* Ruhegehaltsniveau (brutto) — Sensibilititsanalyse fiir die
Einkommensentwicklung (Realbetrachtung)

gehobener Basisvariante ,, Erdiente Versorgung bei stei-
Dienst/ RN? »erdiente* Versorgung genden Realeinkommen

derzeitiges Recht

»erd.“ RN (A) | ,,erd.“RN (B) | ,erd.“RN (A) | ,.erd.“ RN (B)
Beamter (AGr') | 66,6% 74,7% 94,7% 55,5% 70,7%
Beamtin (AGr) | 59,1% 63,4% 82,3% 48,2% 63,0%
Beamter (DiU%) | 59,0% 38,4% 48,5% 29,1% 37,0%
Beamtin (DiU) | 47,1% 30,5% 39,0% 23,8% 30,6%

" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, > Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
* Ruhegehaltsniveau

Eigene Berechnungen (vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 193 ff)

Im zweiten Sensibilitdtstest werden die Auswirkungen des Realzinssatzes auf das ,,erdiente
Ruhegehaltsniveau betrachtet. Hierzu werden die Modellrechnungen fiir den gehobenen
Dienst mit Realzinssdtzen von 2% und 3%, anstatt der 2,5% aus der Basisvariante, durchge-

fiihrt. Die Ergebnisse der Variationsrechnungen sind in Tabelle 21 aufgelistet. Sie zeigen,
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dass die Hohe der ,,erdienten* Versorgung mafigeblich durch den anzusetzenden Realzinssatz

beeinflusst wird.

Tabelle 21:  ,,Erdientes“ Ruhegehaltsniveau (brutto) — Sensibilititsanalyse fiir den
Realzinssatz (Realbetrachtung)

gehobener »Brdiente” Versorgung mit »Brdiente” Versorgung mit

i) RN Realzinssatz von i = 2% Realzinssatz von i = 3%

derzeitiges Recht
»erd.“ RN (A) | ,erd.“RN (B) | ,erd.“RN (A) | ,.erd.“ RN (B)

Beamter (AGr") 66,6% 64,1% 81,5% 87,0% 109,9%

Beamtin (AGr) 59,1% 55,1% 71,8% 73,0% 94,5%

Beamter (DiU?) 59,0% 33,4% 42,3% 44,0% 55,5%

Beamtin (DiU) 47,1% 26,9% 34,4% 34,5% 44,0%

" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, * Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
’ Ruhegehaltsniveau

Eigene Berechnungen

Im Zinsszenario mit 2% sinkt das ,.erdiente” Ruhegehaltsniveau der Modell-Beamten mit
Pensionseintritt nach Erreichen einer Altersgrenze im Vergleich zur Basisberechnung der
»erdienten Versorgung (vgl. Tabelle 20) um acht bis 13 Prozentpunkte ab. Hingegen erhoht
es sich bei einem Realzinssatz von 3% um zehn bis 15 Prozentpunkte. Fiir die Modelltypen
mit Dienstunfdhigkeit reduziert sich das ,,erdiente Ruhegehaltsniveau bei einem Realzins
von 2% um 4 bis 6 Prozentpunkte und erhoht sich wiederum um 4 bis 7 Prozentpunkte, wenn
ein Zinssatz von 3% veranschlagt wird. Dennoch bleibt die Tendenz aus den Basisberechnun-
gen zur ,erdienten” Versorgung in der Regel auch mit variierenden Zinssdtzen bestehen.
Lediglich fiir die Modell-Beamtinnen mit einer Pension wegen Alters sinkt das ,.erdiente*
Ruhegehaltsniveau in dem relativ unwahrscheinlichen Zinsszenario mit 2% unter das Ruhe-

gehaltsniveau nach derzeitigem Versorgungsrecht ab.

Insgesamt reagieren die Modellrechnungen zur ,.erdienten” Versorgung relativ sensibel auf
die durchgefiihrten Parametervariationen. Der Sensibilitétstest mit verdnderten Beziigeanpas-
sungen zeigt, dass das Niveau der ,,erdienten* Pension in Relation zur letzten Besoldung er-
heblich sinkt, wenn die Modell-Beamten reale Beziigeerhohungen iliber den gesamten Ali-
mentationszeitraum erhalten. Fiir die Versorgungspraxis wird durch dieses Ergebnis der Sen-
sibilitidtsanalyse einmal mehr der Zusammenhang von Entwicklungen im Bereich des Besol-

dungs- und des Versorgungsrechts ersichtlich. Konkret fiihrt eine Gesetzgebung, die keine
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realen Einkommenserhdhungen gewéhrt und zeitgleich das Sicherungsniveau der Beamten-
versorgung reduziert - iiber den Léngsschnitt einer Erwerbsbiographie betrachtet — zu einer
Pensionshohe die unter dem Referenzwert einer ,,erdienten” Versorgung liegt, welche aus
einem individuellen, angemessenen Alterssicherungskapitalstock gezahlt werden konnte.
Anders betrachtet, begrenzt die Verweigerung einer Reallohnteilhabe in der Besoldung und
der Versorgung somit selbst den Spielraum fiir (ggf. notwendige) Kiirzungen der Versor-
gungsleistungen. Zudem belegen die Berechnungen mit alternativen Zinsszenarien eine posi-
tive Abhéngigkeit der Hohe des ,,erdienten® Ruhegehaltes vom anzusetzenden Rechnungs-
zins. Dieses Ergebnis veranschaulicht u.a., dass sich gesamtwirtschaftliche Entwicklungen
nicht nur auf die Haushaltssituation der Gebietskorperschaften sondern auch auf die Versor-

gungsanspriiche der Beamten auswirken.

4.4.3 Die ,erdiente” Versorgung als Maf3stab fiir ein angemessenes Ruhegehalt

Aus den Modellrechnungen zum Alterseinkommensniveau und zur ,.erdienten* Versorgung
anhand von Modellerwerbsbiographien konnen differenzierte Schlussfolgerungen fiir einzelne
Beamtengruppen gezogen werden. Sollen jedoch allgemein giiltige Aussagen {iber das derzei-
tige Ruhegehaltsniveau in der Beamtenversorgung und dessen Verhiltnis zur ,.erdienten*
Versorgung getroffen werden, sind die Ergebnisse der verschiedenen Modelltypen zu aussa-
gekréftigen Kennzahlen zusammenzufassen. Zu diesem Zweck werden im Folgenden die
Ruhegehaltsniveaus der einzelnen Modell-Beamten mit dem Risiko (vor Erreichen einer Al-
tersgrenze) dienstunfahig zu werden und mit dem Anteil der Frauen bzw. der Ménner an den
Versorgungszugingen gewichtet. Konkret geschieht dies durch Multiplikation der Werte mit
prozentualen Pensionszugangsfaktoren, die sich aus den Daten fiir die gesamten Gebietskor-
perschaften zur statistischen Verteilung der Versorgungszuginge aus dem Jahr 2006'® erge-
ben (vgl. zur Methodik Fdrber et al. 2011b, S. 181 ff., 195 ff.). Durch diese Vorgehensweise
werden, ausgehend von den Werten der Basisbetrachtung mit Inflationsausgleich, typeniiber-
greifende Indikatoren fiir das Ruhegehaltsniveau (RN) sowie die ,,erdienten* Ruhegehaltsni-

veaus (A) und (B) der Beamtenversorgung ermittelt.

19" Es handelt sich hierbei um die letzten verfiigbaren Daten zu den Versorgungszugingen, die in einer fiir diese
Berechnung hinreichend tiefen Gliederung vorliegen. Sie basieren auf eigenen Berechnungen anhand des sta-

tistischen Anhangs des Vierten Versorgungsberichtes (BMI 2009a, S. 282 ff.).
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Abbildung 22: Vergleich tatsiachliches und ,,erdientes* Gesamt-Ruhegehaltsniveau (bei
Beriicksichtigung des Dienstunfihigkeitsrisikos und der
Geschlechterverteilung)
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Eigene Darstellung (vgl. Firber et al. 2011b, S. 200)

Die aggregierten Kennzahlen flir die einzelnen Laufbahngruppen sind dem Balkendiagramm
in Abbildung 22 zu entnehmen. Sie verdeutlichen, dass der mittlere Dienst derzeit ein Ruhe-
gehalt erhélt, das weit unter der ,,erdienten* Versorgung liegt. Demnach beziehen die Modell-
Beamten dieser Laufbahngruppe derzeit Versorgungsleistungen, welche im Niveau um 10
Prozentpunkte unter dem ,,erdienten* Ruhegehaltsniveau (A) liegen. Das Ergebnis ist deshalb
bemerkenswert, weil der mittlere Dienst mit Abstand den hochsten Anteil an Beamten mit
einem Pensionseintritt wegen Dienstunfahigkeit aufzuweisen hat, welche sich nur ein relativ
niedriges Ruhegehalt ,,erdienen®. Dariiber hinaus zeigen die Gesamtkennzahlen aus Abbil-
dung 22, dass auch im gehobenen und im hoheren Dienst das ,,erdiente Ruhegehaltsniveau

(A) durch das derzeit gezahlte Ruhegehalt geringfiigig unterschritten wird.

Aus diesen ,erdienten” Ruhegehaltsniveaus der verschiedenen Laufbahngruppen kann in
einem weiteren Schritt ein Richtwert fiir die Gesamtversorgungssituation in der Beamtenver-

sorgung ermittelt werden. Hierzu werden die mit dem entsprechenden Anteil der Laufbahn-
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gruppe an den Versorgungszugingen im Jahr 2006 gewichteten Kennzahlen addiert.'” Das
Ergebnis kann ebenfalls dem Balkendiagramm entnommen werden. Die Werte fiir die gesam-
te Beamtenversorgung zeigen, dass das Ruhegehaltsniveau (aller Modelltypen) der Beamten-
versorgung derzeit um 2 Prozentpunkte unter dem ,.erdienten® Ruhegehaltsniveau (A) der
Modell-Beamten und um 20 Prozentpunkte unter dem ,.erdienten* Ruhegehaltsniveau (B)

liegt.

Diese - als Uberschlagsrechnungen zu interpretierenden - Modellrechnungen zum ,,erdienten®
Ruhegehaltsniveau deuten darauf hin, dass nach den bisher erfolgten Reformen und Entwick-
lungen im Besoldungs- und Versorgungsrecht derzeit in der Regel ein Ruhegehalt erreicht
wird, das unter der ReferenzgroBe einer ,.erdienten” Versorgung liegt. Da in der beamten-
rechtlichen Diskussion explizit auf diesen Referenzwert als Untergrenze der Versorgungsleis-
tungen verwiesen wird, jedoch keine Anhaltspunkte geliefert werden, wie dessen Hohe zu
bestimmen ist, wird das hier verwendete Konzept zur Berechnung einer ,,erdienten” Pension
zur Diskussion gestellt. Es basiert in der Standardvariante A auf fiktiven Beitragszahlungen
zur Alterssicherung der Beamten wie sie fiir Tarifbeschiftigte iiblich sind und berechnet eine
Versorgungsleistung, die moglich wire, wenn der Dienstherr die Beitrdge in einen individuel-
len Kapitalstock mit einer Verzinsung von real 2,5% angelegt hétte. In einer zweiten Berech-
nungsvariante konnen zudem implizite Beitragszahlungen durch den ,,Lohnverzicht* der
Beamten berticksichtigt werden. Da es sich hierbei um einen fiir die Beamtenversorgung
neuen Bewertungsansatz handelt, besteht hinsichtlich der genauen Ausgestaltung der Berech-
nungsmodalititen weiterer Forschungsbedarf (vgl. Fdarber et al. 2011b, S. 200). Unabhéngig
von der konkreten Vorgehensweise bei der Berechnung sind kiinftig jedoch die Auswirkun-
gen der steigenden Lebenserwartung und hinausgeschobener Pensionseintritte auf die Ergeb-

nisse zu priifen.

Die hier préasentierten Modellrechnungen zur ,,erdienten* Pension bieten allerdings eine erste
Moglichkeit, um das von den Gesetzgebern festgesetzte Ruhegehaltsniveau aus wirtschafts-
wissenschaftlicher Perspektive beurteilen und die Spielrdume sowie Grenzen fiir weiterge-
hende Kiirzungen ermitteln zu konnen (ebd.). In diesem Kontext decken die Berechnungen
insbesondere zwei Zusammenhénge auf, die in der Diskussion um Reformen der Beamtenver-

sorgung haufig iibersehen werden. Dies ist erstens die Tatsache, dass

170 Im Jahr 2006 entfielen 14,5% der Pensionseintritte auf den mittleren (und einfachen) Dienst, 52,4% auf den

gehobenen und 33% auf den hoheren Dienst (eigene Berechnungen; BMI 2009a, S. 279).
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e der offentliche Arbeitgeber ohne weiteres in der Lage wire, sogar hohere Beamtenpensi-
onen als derzeit {iblich zu zahlen, wenn er regelmifig Beitrdge in einer Hohe, wie sie fiir
die Tarifbeschiftigten im &ffentlichen Dienst gezahlt werden'’', an einen Versorgungs-

fonds abgefiihrt und somit das Riicklagenprinzip beachtet hétte.

Und zweitens verdeutlichen insbesondere die Ergebnisse des ,,erdienten* Ruhegehaltsniveaus

in der Berechnungsvariante B, dass

e die Beamten (und ebenso die Tarifbeschiftigten) der Gebietskorperschaften durch ihren
Gehaltsverzicht der letzten 20 Jahre bereits einen erheblichen zusitzlichen Eigenbeitrag
zur Finanzierung ihrer Altersvorsorge (und zur Sanierung der 6ffentlichen Haushalte) ge-

leistet haben.

Anders ausgedriickt weisen die Modellrechnungen zur ,,erdienten* Pension aus einer beam-
tenindividuellen Sicht darauf hin, dass die Versorgung der Bediensteten des offentlichen
Dienstes bisher insbesondere deshalb abgesenkt werden musste, weil der Haushaltsgesetzge-
ber keine angemessene Vorsorge getroffen hat bzw. der Personalbestand der Gebietskorper-
schaften nicht an das bei Beriicksichtigung der Alterssicherungskosten finanzierbare Volumen
angepasst wurde. Zudem fiihrt die Strategie gleichzeitig bei der Versorgung und der Besol-
dung zu sparen, fiir die Beamten zu einer unverhéltnisméBig hohen Belastung, da sie der Ge-
haltsverzicht doppelt trifft. Sie kdnnen einerseits die steigenden Aufwendungen fiir eine er-
ginzende private Alterssicherung nicht aus Reallohnerh6hungen finanzieren. Andererseits
reduziert sich ihr Ruhegehalt nicht nur aufgrund der abgesenkten Ruhegehaltssétze in Relati-
on zu den Aktivbeziigen, sondern auch im absoluten Wert aufgrund des realen Besoldungs-
verzichts. Eine wichtige Erkenntnis fiir die Reformpolitik im Bereich der Beamtenversorgung
besteht deshalb darin, dass als Grundlage kiinftiger MaBBnahmen die komplexen Zusammen-
hinge von Besoldung, Beamtenversorgung und privater Alterssicherung schliissig, nachvoll-
ziehbar und 6konomisch sachgerecht darzustellen sind. Insbesondere ist hierbei zu beachten,

dass die Beschéftigten im offentlichen Dienst nicht nur bereits einen erheblichen Eigenbeitrag

""" In einer jahrgangsspezifischen Kohortenanalyse wiirden sich jedoch aufgrund der niedrigeren Rentenversi-
cherungsbeitrdgen der 1970er und 80er Jahre geringere Beitragszahlungen an den Fonds ergeben, als sie im
Rahmen der Modellerwerbsbiographien veranschlagt wurden. Allerdings wére in einer solchen Kohortenbe-
trachtung auch zu beriicksichtigen, dass der Realzinssatz auf langfristige Staatsanleihen bis zum Ende der
90er Jahre im Durchschnitt mit 3,5% deutlich iiber den hier angesetzten 2,5% gelegen hat (vgl. Féirber et al.
2011b, S. 200 ff.).
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fiir ihre wachsende Lebenserwartung bezahlt haben, sondern auch regelméfig an den Kosten

einer intergenerativ wenig nachhaltigen Haushaltspolitik ihrer Dienstherren beteiligt wurden.

4.5 Kalkulatorische Beitrige fiir die Beamtenversorgung

Die im vorhergehenden Abschnitt vorgestellten Modellrechnungen zur ,.erdienten” Versor-
gung stellen auf fiktive Beitragszahlungen der Beamten ab, die sich an der Hohe der Bei-
tragssitze zur Gesetzlichen Rentenversicherung und zur betrieblichen Alterssicherung orien-
tieren. Um vor dem Hintergrund kiinftig steigender Versorgungsausgaben jedoch Aussagen
tiber konkrete Finanzierungsansitze flir die Beamtenversorgung treffen zu konnen, ist die
Frage nach den Auswirkungen der (einzelnen) Reformmalnahmen auf die Entwicklung der
individuellen Versorgungskosten zu beantworten. Deshalb werden im Folgenden kalkulatori-
sche Beitragssitze fiir das Versorgungssystem der Beamten berechnet, die einen geeigneten
Indikator fiir diese Fragestellung darstellen. Es handelt sich hierbei um Prozentsitze, die unter
Beachtung versicherungsmathematischer Grundsétze in der aktiven Dienstzeit auf die Besol-
dungsbeziige aufzuschlagen wéren, um die Versorgungsleistungen bei Félligkeit im Rahmen

eines Kapitaldeckungsverfahrens finanzieren zu konnen.

Im Fall einer Leistungszusage, wie sie in der Beamtenversorgung iiber die Berechnungsvor-
schriften der Versorgungsbeziige erteilt wird, ist die Hohe der zu veranschlagenden Beitrige
von verschiedenen Merkmalen der Beamtenerwerbsbiographie abhédngig. Insbesondere wird
der Beitragssatz durch die gesamte Hohe der Versorgungsleistungen und der Dienstbeziige,
deren Verteilung iliber den Lebenslauf, die Lebenserwartung (der Beamten und der Hinter-
bliebenen) und das Pensionseintrittsalter beeinflusst. Da hinsichtlich der genannten Merkmale
zwischen den einzelnen Beamtengruppen deutliche Unterschiede auftreten konnen, werden im
Folgenden anhand der Modellerwerbsbiographien individuelle kalkulatorische Beitragssitze
errechnet. Durch diese Vorgehensweise kdnnen u.a. die Auswirkungen verschiedener Merk-
male und Entwicklungen auf die Beitragshohe diskutiert werden. Im Anschluss sind erneut
Sensibilitétstests zu verschiedenen Modellannahmen vorzunehmen, bevor Aussagen iiber
Hohe der im Versorgungssystem anzusetzenden Beitragssidtze getroffen und Riickschliisse auf

die Angemessenheit von Zuweisungssitzen an Versorgungsfonds gezogen werden.
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4.5.1 Berechnung und Entwicklung der kalkulatorischen Beitragssitze

Die individuellen kalkulatorischen Beitragssitze zu den jeweiligen Modell-Lebenslaufen
werden in der vorliegenden Arbeit als Nettoprdmie, d.h. ohne Beriicksichtigung von Verwal-
tungskosten, aus den Zahlungsstromen der Besoldungs- und der Versorgungsleistungen be-
rechnet.'”” Hierbei miissen die Beitragssitze so bemessen sein, dass ihre Anwendung auf die
Besoldungsbeziige zu Beitragszahlungen flihrt, deren gesamter Barwert (Beitragsbarwert)
dem Barwert der gesamten Versorgungsleistungen entspricht. Dieser sog. Leistungsbarwert
wird in der Beamtenversorgung sowohl durch die Ruhegehaltszahlungen als auch die Hinter-
bliebenenbeziige bestimmt. Demnach werden die kalkulatorischen Beitragssdtze By der
einzelnen Modell-Beamten formal wie folgt berechnet:

Max [(1-1),(Ty5-1)] 1
B (VB )

Byrai = o 1
5 (8 ray)

Dabei steht VB, fiir die Versorgungsbeziige und DB, fiir die Besoldungsbeziige, die im jewei-
ligen Modell in der Periode ¢ als Bruttobetrag ausgezahlt werden. Wie bereits bei der ,,erdien-
ten* Versorgung beschreiben PE das Dienstalter bei Pensionseintritt, 7 das angenommene

Dienstalter bei Tod der Modell-Beamten und Tz das fiktive Dienstalter der Beamten beim

Ableben des Ehepartners.

Die ermittelten kalkulatorischen Beitragssidtze haben folglich genau die Hohe, die im Zuge
eines Kapitaldeckungsverfahrens erforderlich ist, damit zum Zeitpunkt des Pensionseintritts
ein individueller Kapitalstock vorliegt, der gerade ausreicht, um aus diesem alle zugesagten
Versorgungsleistungen bei ihrer Félligkeit bestreiten zu kénnen (vgl. zur Methodik kalkulato-
rischer Beitragssétze Preller 2011, S. 225 ff.). Fiir die im Folgenden vorzunehmende (perio-
dengerechte) Versorgungskostenanalyse ist es dabei nicht relevant, ob der Kapitalstock tat-
sdchlich gebildet wird oder die Beitrdge lediglich kalkulatorisch veranschlagt werden. Aller-
dings werden die Ergebnisse solcher Barwertberechnungen und somit die Hohe der Beitragss-
atze stark durch den zugrunde liegenden kalkulatorischen Zinsfufs i beeinflusst. In Anlehnung
an Studien mit dhnlichem Untersuchungsgegenstand (Fdrber et al. 1999; DIW 1996) wird in

dieser Arbeit die Annahme getroffen, dass zu dem Kalkulationszinsfull i sowohl nicht bend-

72 Fiir die versicherungsmathematischen Grundlagen solcher Berechnungen vgl. zum Beispiel Maier 2004, S.

16 ff.
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3 Vor dem

tigte (Steuer-)Mittel angelegt als auch Kredite aufgenommen werden kdnnen.
Hintergrund der offentlichen Haushaltssituation in den Gebietskorperschaften wird diese
Annahme dahingehend spezifiziert, dass frei werdende Mittel in der Regel der Substitution
von staatlicher Kreditauthahme dienen (Fdrber et al. 1999, S. 13). Demzufolge muss sich der
anzusetzende Diskontsatz am Realzinssatz fiir langfristige Staatsanleihen orientieren, weshalb
in der Basisvariante der Modellrechnungen ein Realzinssatz i von 2,5% angesetzt wird.'™
Aufgrund der Prognoseunsicherheit kiinftiger Realzinssidtze werden jedoch im Rahmen der
Sensibilitétstests zwei weitere Zinsszenarien mit i = 2,0% und i = 3,0% durchgerechnet. Diese

Berechnungsvarianten konnen als mogliche Ober- und Untergrenzen der Zinsentwicklung

interpretiert werden.

Die Diagramme in Abbildung 23 verdeutlichen schlieBlich die Zusammenhénge zwischen den
kalkulatorischen Beitragszahlungen, dem fiktiven Kapitalstock und den anfallenden Versor-
gungsleistungen noch einmal graphisch. In dem hier dargestellten Fall des Modell-
Alterspensionirs im gehobenen Dienst wire derzeit bei einer Realverzinsung von 2,5% zum
Zeitpunkt des Pensionseintritts ein Kapitalstock von knapp 620.000 EUR erforderlich, um die
Versorgungsleistungen vollstindig bestreiten zu konnen. Mit anderen Worten wire dieser

Kapitalstock genau mit der letzten Zahlung der Hinterbliebenenbeziige aufgebraucht.

' Diese Annahme wird hiufig auch in der Kosten-Nutzen-Analyse (vgl. Hanusch 2007) von Sffentlichen

Vorhaben angewendet.

7% Aufgrund der demographischen Entwicklung ist zu erwarten, dass der Realzinssatz auf Staatsanleihen in den
nichsten Dekaden weiter absinken wird (vgl. Borsch-Supan 2004b, S. 7). Ein Realzinssatz i.H.v. 2,5% liegt
bspw. auch den Renditeberechnungen der sog. ,,Riirup-Kommission* (BMGS 2003, S. 109) und dem Kos-
tenvergleich zwischen Beamten und Angestellten des DIW Berlin (DIW 1996) zugrunde.
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Abbildung 23: Entwicklung der kalkulatorischen Beitrige und des kalkulatorischen
Kapitalstocks fiir den ,,Beamten/gehobener Dienst/derzeitiges
Recht/Altersgrenze* (Realzins: i = 2,5%)
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Eigene Darstellung (in Anlehnung an Preller 2011).

Um den Einfluss von Leistungsrechtsdnderungen und von verschiedenen Parametern, wie die
Lebenserwartung oder das Pensionseintrittsalter, auf die Kosten der Beamtenversorgung her-
ausarbeiten zu konnen, werden als Ausgangspunkt der Betrachtung die kalkulatorischen Bei-
tragssitze der verschiedenen Modell-Beamten im Basisszenario berechnet. Die Ergebnisse
dieser Modellrechnungen werden in Tabelle 22 getrennt nach Jahr und Grund des Pensions-
eintritts sowie nach Laufbahngruppen ausgewiesen. Hierbei ist zu beachten, dass bei der Un-
tersuchung der kalkulatorischen Beitragssidtze nun alle vier Betrachtungszeitpunkte hinsicht-
lich des Pensionseintrittsjahres, mit den entsprechend anzuwendenden Rechtslagen, relevant

sind. ' Dieser Unterschied zur Analyse des Alterseinkommensniveau ist auf die nun einzu-

'3 An dieser Stelle ist auch zu erwéhnen, dass fiir die Hohe der jeweiligen kalkulatorischen Beitragssitze nun
die erfolgten Reformen der Beamtenbesoldung eine groBlere Rolle spielen. Wie bereits in Abschnitt 4.3.1

dargestellt, liegen den Modellrechnungen nach derzeitigem Recht iiber die gesamte Erwerbsbiographie die
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nehmende Léngsschnittperspektive zuriickzufiihren, wonach die Tatsache, dass die (fernere)
Lebenserwartung der Beamten und ihrer Hinterbliebenen vom Jahr 2030 bis zum Jahr 2050
weiter ansteigt, nicht vernachldssigt werden kann. Vielmehr ist die hieraus resultierende Ver-
langerung des Bezugszeitraumes der Versorgungs- und Hinterbliebenenbeziige zu beriicksich-
tigen. Mit anderen Worten hat eine hohere Lebenserwartung einen unmittelbaren Einfluss auf

die Hohe der kalkulatorischen Beitrége.

Werden zunichst die kalkulatorischen Beitragssédtze der Modell-Beamten zu den unterschied-
lichen Rechtslagen bzw. Zeitpunkten des Pensionseintritts verglichen, zeigt sich, dass die
Intention der bisher erfolgten Reformen, den relativen Anteil der Versorgungskosten an den
Personalausgaben im 6ffentlichen Dienst zu senken, nur teilweise als erreicht gelten kann. So
liegt einerseits der kalkulatorische Beitragssatz nach derzeit giiltigem Recht (2011) fiir alle
betrachteten Beamtentypen deutlich unter dem Satz im alten Recht (2002). Konkret wirken
sich hier die Reformen des Versorgungsdnderungsgesetzes 2001, dessen Kernstiick der abge-
senkte Ruhegehaltssatz darstellt, in einer Minderung der Beitragssidtze um 0,4 bis 2,8 Pro-
zentpunkte aus. Andererseits wird durch die bis zum Jahr 2030 folgenden Reformmalinahmen
ein weiterer Kostenanstieg in der Beamtenversorgung nur teilweise - und lediglich voriiber-
gehend - aufgehalten. Laut den Modellrechnungen sinken bis 2030 ausschlieBlich die kalkula-
torischen Beitrdge der ménnlichen Alterspensionére weiter ab. Hingegen ergeben sich bei den
Beamtinnen bereits zu diesem Zeitpunkt wieder deutlich hohere Beitragssitze als im Jahr
2011. Fiir Pensionseintritte im Jahr 2050 liegen die kalkulatorischen Beitragssitze fast
durchweg sogar wieder iiber den entsprechenden Sitzen aus 2002.'7° Die Ausnahme bilden
erneut die minnlichen Altersruhestidndler. Jedoch ndhert sich auch hier der kalkulatorische

Beitrag wieder der alten Hohe aus dem Jahr 2002 an.

seit 01.07.2009 geltenden Besoldungstabellen zugrunde. Hingegen werden fiir die Berechnungen nach altem
Recht konsequent die Tabellen mit der alten Struktur aus dem Jahr vor 2002 verwendet, die jedoch auf das

Besoldungsniveau im Jahr 2009 hochgerechnet werden.

17 Zuriickzufiihren ist die erneute Beitragserhohung darauf, dass bis 2050 der zu erwartende Effekt aus dem
Anstieg der Lebenserwartung den Effekt einer verlingerten Erwerbsphase bereits erneut tiberkompensiert. So
steht bspw. in den Modellerwerbsbiographien der ménnlichen Alterspensiondren zwei Jahren verldngerter ak-

tiver Dienstzeit eine um vier Jahre ldngere Ruhegehaltsphase gegentiber.
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Tabelle 22:

Realzinssatz i = 2,5%)

Kalkulatorische Beitragssitze in der Basisvariante (Inflationsausgleich,

Pensionseintritt im Jahr 2002
AGr' (m?) AGr (w%) DiU? (m) DiU (w)
mittlerer Dienst 20,5% 21,8% 45,3% 45.1%
gehobener Dienst 25,0% 26,2% 42.3% 41,5%
hoherer Dienst 27,8% 28.3% 38,0% 38,0%
Pensionseintritt im Jahr 2011
AGr' (m?) AGr (w%) DiU? (m) DiU (w)
mittlerer Dienst 19,5% 20,7% 43,8% 44,3%
gehobener Dienst 23,7% 24.8% 40,8% 41,1%
hoherer Dienst 25,5% 26,0% 35,8% 35,2%
Pensionseintritt im Jahr 2030
AGr' (m?) AGr (w%) DiU? (m) DiU (w)
mittlerer Dienst 18,2% 22,1% 45,5% 52,1%
gehobener Dienst 22.1% 26,1% 42.,6% 47,4%
héherer Dienst 24, 7% 26,9% 38,1% 40,2%
Pensionseintritt im Jahr 2050
AGr' (m?) AGr (w%) DiU? (m) DiU (w)
mittlerer Dienst 19,5% 23,4% 47,3% 53,9%
gehobener Dienst 23,5% 27,6% 44,4% 49,2%
héherer Dienst 26,4% 28,5% 39,2% 41,9%
" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, > Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
} Beamter, * Beamtin

Eigene Berechnungen (vgl. Férber et al. 2011b, S. 173)

Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass die Unterschiede in der kalkulatorischen
Beitragshohe zwischen den Geschlechtern in den Modellrechnungen nach alter und nach
derzeitiger Rechtslage relativ gering ausfallen. Es wir durchaus naheliegend, dass die kalkula-
torischen Beitrdge der Beamtinnen die Sitze der ménnlichen Pendants deutlich {ibersteigen,
da Frauen eine signifikant hohere Lebenserwartung und deshalb lingere Ruhegehaltsbezugs-
zeiten aufweisen. Dieser beitragssatzsteigernde Effekt in den Erwerbsbiographien der Beam-

tinnen wird jedoch durch die Tatsache, dass bei den minnlichen Modell-Beamten nach deren
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Tod Hinterbliebenenleistungen anfallen, weitestgehend aufgewogen. Allerdings wird sich
diese Situation ab dem Jahr 2030 verdndern. Die kalkulatorischen Beitrdge der Frauen werden
sich durch die bereits beschlossenen Reformen der nichsten Jahre erheblich erhohen. Dieser
Anstieg ist, wie bereits in Abschnitt 4.3.2 erldutert, auf ein im Jahr 2030 gestiegenes Ruhege-
haltsniveau der Frauen zurilickzufiihren, welches zum einen aus den bis dahin vollstindig
wirksamen Kindererziehungszuschligen und zum anderen aus hoheren Ruhegehaltsséitzen

aufgrund einer verldngerten Erwerbsphase der Modell-Beamtinnen resultiert.

Grundsétzlich zeigen die in Tabelle 22 aufgelisteten Ergebnisse der Modellrechnungen, dass
die kalkulatorischen Beitragsséitze zwischen und in den Laufbahngruppen aufgrund der unter-
schiedlichen Erwerbsverldufe stark variieren. Im mittleren Dienst sind die kalkulatorischen
Beitrdge fiir Alterspensionére relativ niedrig und bei Ruhestandseintritten wegen Dienstunfa-
higkeit relativ hoch. Ersteres ist wiederum auf ein niedriges Diensteintrittsalter und die daraus
resultierende lange aktive Dienstphase der Alterspensionédre im mittleren Dienst zuriickzufiih-
ren. Allerdings liegt auch das durchschnittliche Pensionseintrittsalter bei Dienstunfahigkeit
fiir diese Laufbahngruppe deutlich unter dem im gehobenen und im héheren Dienst, was zu
den hohen Beitragssétzen bei den Modellerwerbsbiographien mit Dienstunfahigkeit fiihrt. Die
Ergebnisse flir den gehobenen Dienst bewegen sich auch bei den kalkulatorischen Beitragss-
dtzen stets im mittleren Bereich.'”” Hingegen sind die kalkulatorischen Beitrige fiir den hdhe-
ren Dienst bei Pensionseintritten wegen Alters vergleichsweise hoch und bei Dienstunfahig-
keit relativ niedrig. Hier ist der spite Diensteintritt der Akademiker fiir die relativ hohen jahr-
lichen Versorgungskosten der Alterspensiondre ausschlaggebend, wohingegen das im Ver-
gleich der Laufbahngruppen hohe Pensionseintrittsalter bei Dienstunféhigkeit einen entge-

gengesetzten Effekt entfaltet.

Die kalkulatorischen Beitragssitze fiir Modell-Beamte die wegen Dienstunfahigkeit in Ruhe-
stand eintreten fallen grundsétzlich, iiber alle Laufbahnen hinweg, wesentlich héher aus als
die der Alterspensionire. In den Modellerwerbsbiographien mit Dienstunféhigkeit wirkt sich
die verkiirzte Erwerbsphase iliber zwei Effekte mindernd auf den Barwert der gesamten
Dienstbeziige aus. Erstens werden weniger Dienstjahre mit Besoldungsleistungen zuriickge-
legt und zweitens entfallen hierbei genau die letzten aktiven Dienstjahre mit den hdchsten

Dienstbeziigen. Somit féllt die Beitragsgrundlage von Modell-Beamten mit Dienstunféhigkeit

77 Dieses Ergebnis unterstreicht nochmals, dass der gehobene Dienst als ,,Grundmodell* fiir die Sensibilitats-

tests der Modellrechnungen besonders geeignet ist.

180



iber das gesamte Erwerbsleben deutlich niedriger aus als bei den Modell-Beamten mit Pensi-
onseintritt bei einer Altersgrenze. Verstirkt wird die hieraus resultierende Erh6hung des Bei-
tragssatzes durch ldngere Ruhegehaltsbezugszeit in den Erwerbsbiographien der dienstunféhi-

gen Beamten.'”®

Dies fiihrt, genau wie die Zurechnungszeiten, tendenziell zu einem Anstieg
des Barwerts der gesamten Versorgungsleistungen. Insgesamt liegen die Beitragssétze aus
den Modellerwerbsbiographien der dienstunfihigen Beamten in einem Bereich zwischen
38,0% und 53,9%, wohingegen die Werte bei Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgren-

ze lediglich zwischen 18,2% und 28,5% streuen.

4.5.2 Sensibilititstests zu den kalkulatorischen Beitragssidtzen

Weitere Erkenntnisse zu den kalkulatorischen Beitrdgen bzw. den individuellen Kosten der
Beamtenversorgung konnen erneut aus Sensibilitdtsanalysen der Modellrechnungen hinsicht-
lich der getroffenen Annahmen gewonnen werden. Hierzu werden zum einen die bereits ange-
sprochenen Berechnungen des Beitragssatzes unter alternativen Zinsszenarien betrachtet. Des
Weiteren wird, genau wie bei der Analyse des Alterssicherungsniveaus, getestet, wie sensibel
die Modellrechnungen auf die Annahmen zur Entwicklung der Beziige und zum Familiensta-

tus reagieren.

Die Sensibilitdtsanalyse mit Variation des Diskontierungsfaktors verdeutlicht, dass der veran-
schlagte Realzinssatz i durchaus einen Einfluss auf die kalkulatorischen Beitrdge hat. In Ta-
belle 23 sind die Ergebnisse der Vergleichsberechnung aufgelistet. Hierbei werden konkret
die kalkulatorischen Beitragssidtze des Basisszenarios (i=2,5%) der Modellerwerbsbiogra-
phien ,,gehobener Dienst/2011° mit den Beitrdgen verglichen, die sich bei einer Anwendung
der Realzinssdtze von 2% und 3% ergeben. Zusétzlich werden die jeweiligen Abweichungen
vom Basisszenario (ABy,) in Prozentpunkten angefiihrt. Es zeigt sich, dass eine Erhohung
(Absenkung) des Zinssatzes um 0,5 Prozentpunkte die kalkulatorischen Beitragssétze fiir
Alterspensionére stets um mehr als drei Prozentpunkte vermindert (erhdht). Die Beitragshdhe
der Modell-Beamten mit Pensionseintritt wegen Dienstunfahigkeit reagiert bei dieser Variati-

on sogar mit einer Schwankung um gut fiinf Prozentpunkte.'”

'78 Es wird nicht 1:1 aktive Dienstzeit durch Ruhegehaltsbezugszeit substituiert, da dienstunfahige Beamte (im

Modell) eine geringere Lebenserwartung haben (vgl. Annahmen im Anhang A.2.3).

17 Da die Vergleichsrechnungen fiir die tibrigen Rechtslagen (2002, 2030 und 2050) zu ganz dhnlichen Ergeb-

nissen fiihren (vgl. Farber et al. 2011b, S. 179 f..), wird hierauf nicht weiter eingegangen.
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Tabelle 23:  Kalkulatorische Beitragssitze — Sensibilititsanalyse fiir den Realzinssatz
der Diskontierung (Realbetrachtung; Inflationsausgleich)

: Basisvariante Zinsvariation Zinsvariation
gehobener Dienst/ (mit i = 2,5%) i=2,0% i=30%
derzeitiges Recht

Bai’ Biaik ABpai Biaik AByaik
Beamter (AGr') 23,7% 27,6% +3.,9 20,3% -3,4
Beamtin (AGr) 24,8% 28,5% +3,7 21,5% -3,3
Beamter (DiUz) 40,8% 47,0% +6,2 35,6% -5,2
Beamtin (DiU) 41,1% 46,6% +5,5 36,2% -4.9
" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, > Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
? kalkulatorischer Beitragssatz, 4 Abweichung von Basisvariante in Prozentpunkten

Eigene Berechnungen (vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 178)

Die Ergebnisse der weiteren Sensibilititstests zu den kalkulatorischen Beitrdgen der Modell-
Beamten konnen hingegen der Tabelle 24 entnommen werden. Hier zeigt sich, dass insbeson-
dere eine stetige Reallohnerh6hung erhebliche Auswirkungen auf die anzusetzende Beitrags-
hohe hat. Die Vergleichsrechnungen mit jahrlich um 1% steigenden Realeinkommen (vgl.
Abschnitt 4.3.3) fithren bei den Modell-Alterspensiondren zu kalkulatorischen Beitragssétzen,
die gut acht Prozentpunkte iiber den Beitrdgen der Basisvariante liegen. Im Fall von dienstun-
fahigen Beamten steigen die kalkulatorischen Beitragssédtze gar um mehr als zwolf Prozent-
punkte. Diese Erhohung der Beitragssitze ist darauf zurlickzufiihren, dass das Ruhegehalt —
und somit der Leistungsbarwert - bei realen Einkommenszuwichsen durch die Beziigeanpas-
sungen in Relation zur Basisvariante in jedem Jahr nach Pensionseintritt wichst. Dieser bei-
tragssatzsteigernde Effekt wird in den Modellerwerbsbiographien mit Dienstunfahigkeit durch

einen Wegfall der gut besoldeten letzten Dienstjahre verstéirkt.

In den letzten zwei Spalten der Tabelle 24 werden schlieBlich die Auswirkungen auf die kal-
kulatorischen Beitragssdtze veranschaulicht, die sich im Vergleich zur Basisvariante allein
dadurch ergeben, dass die Modell-Beamten nicht verheiratet sind und auch keine Kinder ha-
ben (vgl. erneut Abschnitt 4.3.3). Es zeigt sich, dass der Wegfall von Familienzuschlidgen und
von familienbedingten Unterbrechungszeiten die kalkulatorischen Beitragssdtze um mindes-
tens 1,3 Prozentpunkte reduziert. Bei den minnlichen Modell-Beamten sinkt die Beitragshdhe
sogar um mehr als drei Prozentpunkte ab, da das vollstdndige Ausbleiben einer Hinterbliebe-

nenversorgung den Leistungsbarwert erheblich reduziert.
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Tabelle 24:  Kalkulatorische Beitragssiatze — Sensibilitatsanalysen fiir die
Einkommensentwicklung und den Familienstatus (Realbetrachtung)

Variante .
. Basi jant teigende Realeinkom- Variante
gehobener Dienst/ aswsvarianie steig ledig und ohne Kinder
derzeitiges Recht men
B’ Brak ABja* Brak ABgaik

Beamter (AGr") 23,7% 32,2% +8,5 20,4% -3,3

Beamtin (AGr) 24,8% 32,9% +8,1 23,5% -1,3

Beamter (DiUz) 40,8% 54,3% +13,5 35,0% -5,8

Beamtin (DiU) 41,1% 53,1% +12,0 38,6% -2,5

" Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze, > Pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit,
? kalkulatorischer Beitragssatz, 4 Abweichung von Basisvariante in Prozentpunkten

Eigene Berechnungen

Alles in allem spielen folglich in der Versorgungspraxis sowohl die Merkmale des abzusi-
chernden Beamtenbestandes als auch die Auswahl bzw. Prognose der maf3geblichen gesamt-
wirtschaftlichen Parameter eine grof3e Rolle, wenn kalkulatorische Beitrdge in den einzelnen
Gebietskorperschaften ermittelt werden. Um die Angemessenheit der jeweiligen Beitragssétze
beurteilen zu konnen, ist deshalb mit Blick auf einen addquaten Diskontierungsfaktor der
Grundsatz zu beachten, dass ein relativ hoher Zinssatz den Barwert der kiinftig anfallenden
Versorgungsleistungen verringert und somit auch der Alterssicherungsanteil an den Personal-
kosten (zu) gering ausfdllt. Hingegen fiihrt ein niedrig angesetzter Zinsfu3 zu héheren kalku-
latorischen Beitragssitzen. Gleiches gilt fiir reale Einkommenserhohungen aus den Besol-
dungs- und Versorgungsanpassungen. Wird den Beamten langfristig, anders als in den letzten
20 Jahren, wieder eine Teilhabe am gesamtwirtschaftlichen Wachstum gewdéhrt, miissen die
kalkulatorischen Beitragssidtze der Basisvariante nach oben korrigiert werden. Aus diesen
Griinden scheinen regelméfig wiederkehrende versicherungsmathematische Berechnungen
und typenspezifische Beitragssitze'® notwendig zu sein, wenn die Alterssicherungskosten der

Beamten in den laufenden Haushalten beriicksichtigt werden sollen.

'%0 Im Bereich der Beamtenversorgung sind insbesondere unterschiedliche Beitragssitze fiir die einzelnen Lauf-
bahngruppen und fiir verschiedene Tétigkeitsfelder (Schuldienst, Vollzugsdienst etc.) denkbar. Eine Unter-
scheidung nach Geschlecht kommt aus sozialpolitischen Aspekten im 6ffentlichen Sektor hingegen nicht in

Frage, weshalb im folgenden Abschnitt sog. ,,Unisex-Tarife* berechnet werden.
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4.5.3 Kalkulatorische Beitrdge und Zuweisungssitze an Versorgungsfonds

Um aus den kalkulatorischen Beitragssidtzen der Modell-Beamten Richtwerte fiir allgemein-
giiltige Beitragssidtze der Beamtenversorgung bestimmen zu konnen, ist - wie bereits bei den
Modellrechnungen zur ,.erdienten* Versorgung (vgl. Abschnitt 4.4.3) - das typenspezifische
Risiko, dass die Beamten bzw. Beamtinnen dienstunfdhig werden und nicht die Pensionsal-
tersgrenze erreichen, zu beriicksichtigen. D.h. im Folgenden sind die individuellen Beitrdge
aus den Modellerwerbsbiographien mit dem jeweiligen Anteil der Beamtengruppe an den
Versorgungszugéingen181 zu gewichten, um Aussagen iiber die Hohe von kalkulatorischen
Gesamtbeitragen treffen zu konnen (vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 181 ff.). Hierbei werden
zunéchst kalkulatorische Beitragssitze berechnet, die sich zu den jeweiligen Rechtslagen fiir
Modell-Beamte der verschiedenen Laufbahngruppen ergeben. Aus diesen laufbahnspezifi-
schen Beitriigen werden in einem letzten Schritt Uberschlagswerte fiir kalkulatorische Ge-
samtbeitragssitze in der Beamtenversorgung berechnet. Dies erfolgt durch Gewichtung der
Beitragssitze fiir die jeweilige Laufbahngruppe mit ihrem derzeitigen Anteil'®, hinsichtlich

der Beamten und Soldatenm, am aktiven Personalbestand.

Die aggregierten Kennzahlen der Versorgungskosten, die sich auf diesem Weg aus den Bei-
tragssdtzen der einzelnen Modelltypen ergeben, werden in Abbildung 24 graphisch darge-
stellt. Das Balkendiagramm zeigt, dass sich die Kostenunterschiede zwischen den einzelnen
Laufbahngruppen zu groflen Teilen relativieren, wenn das geschlechtsspezifische Risiko der
Dienstunfahigkeit in einem laufbahnspezifischen Gesamtbeitragssatz beriicksichtigt wird. Die
kalkulatorischen Beitrdge liegen hier trotz groler Abweichungen bei den individuellen Bei-

tragssidtzen der Modell-Beamten allesamt in einem Korridor von 26,3% bis 30,1%. Dass es

'8! Hierbei wird erneut auf die letzten (hinreichend tief gegliederten) verfiigbaren Daten der gesamten Gebiets-
korperschaften aus dem Jahr 2006 zuriickgegriffen (vgl. BMI 2009a, S. 282 ff.). Aktuellere Entwicklungen
bei den Versorgungszugiangen und die zu erwartenden Tendenzen in der Zukunft werden im weiteren Verlauf

der Arbeit diskutiert.

82 Hierzu werden Daten aus dem Jahr 2008 verwendet. Dementsprechend stellt der gehobene Dienst einen
Anteil von 51,4%, der mittlere Dienst von 27,2% und der hohere Dienst von 21,5% der nach beamtenrechtli-
chen Vorschriften Beschiftigten der Gebietskorperschaften (eigene Berechnungen auf Basis der Daten des

StBA, Fachserie 14, Reihe 6).

'8 Bei der Berechnung werden aus Datengriinden sowohl die Beamten des einfachen Dienstes als auch die

Richter vernachlassigt.
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aufgrund der unterschiedlichen Pensionszugangswahrscheinlichkeiten zu einer Anndherung
der kalkulatorischen Beitragssitze fiir die Lautbahngruppen kommt, ist insbesondere auf das
unterschiedlich hohe Dienstunfahigkeitsrisiko im mittleren und im héheren Dienst zuriickzu-
fiihren. Der mittlere Dienst weist zwar einen relativ niedrigen Beitragssatz fiir Alterspensioni-
re auf, welcher sich jedoch deutlich erhoht, wenn die Verteilung der Pensionseintrittsgriinde
berticksichtigt wird. Denn im mittleren Dienst scheiden mehr als 27% der Ruhegehaltsbezie-
her vor Erreichen einer Altersgrenze wegen Dienstunfahigkeit aus. Hingegen liegen im hohe-
ren Dienst bereits grundsitzlich hohe Beitragssitze fiir Modell-Alterspensionédre vor. Diese
Prozentsétze erh6hen sich allerdings bei der Ermittlung des kalkulatorischen Beitrags fiir die
gesamte Lautbahngruppe nur geringfiigig, da im hoheren Dienst lediglich 10,8% der Pensi-

onseintritte wegen Dienstunfahigkeit erfolgen.

Abbildung 24: Kalkulatorische Beitragssiitze der Beamtenversorgung (bei
Beriicksichtigung des Dienstunfihigkeitsrisikos und der
Geschlechterverteilung)

32%
30,1%
29,1%
28,0% 28,0% 28,1%
28% - 06,39, 28.5% 26.7% 27,2%
70 27,6%
26,5% 26,5%
24% A
20% -
16% - .
mittlerer Dienst gehobener Dienst héherer Dienst gesamte
Beamtenversorgung

® Pensionseintritt 2011 Pensionseintritt 2030 Pensionseintritt 2050
Eigene Darstellung

Im Zeitablauf der Betrachtung steigen die kalkulatorischen Beitragssitze, laut Modellrech-
nung, ausgehend von einem derzeitigen Pensionseintritt (2011) bis zum Jahr 2050 um knapp 2
Prozentpunkte an. Hierbei féllt der GroBteil der Beitragssatzerh6hung in die Zeit zwischen
2030 und 2050. Dieser Anstieg ldsst sich durch die fortlaufend ldnger werdende Versor-

gungsphase aller Modelltypen - aufgrund der steigenden Lebenserwartung - erkldren, welche
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in den Lebensldufen ab 2030 einer konstant bleibenden aktiven Dienstzeit gegeniibersteht.
Hingegen resultiert der geringe Anstieg der kalkulatorischen Beitrdge von 2011 bis 2030 vor
allem aus den erhohten Versorgungsleistungen fiir Kindererziehungszeiten. Ohne diese Leis-
tungsausweitung hitte die Anhebung der Regelaltersgrenze ein weiteres Anwachsen der kal-
kulatorischen Beitragssétze bis zum Jahr 2030 verhindert. An dieser Stelle zeigt sich, dass ein
Hinausschieben der Altersgrenzen und somit die Verldngerung der Erwerbsphase grundsitz-
lich ein addquates Mittel darstellt, um die Alterssicherungskosten langfristig konstant zu hal-
ten. Prinzipiell kann der kalkulatorische Beitrag durch eine Verldngerung der aktiven Dienst-
zeit bei einem gleich bleibendem Sicherungsniveau sogar gesenkt, oder andersherum betrach-

tet das Versorgungsniveau unter gleich bleibenden Versorgungskosten erhdht werden.

Zusammenfassend muss nach dieser Analyse der individuellen Kosten der Beamtenversor-
gung festgestellt werden, dass trotz zahlreicher ReformmafBnahmen in den letzten Jahren
weiterer Reformbedarf an dem Versorgungssystem besteht, wenn die kalkulatorischen Bei-
tragssétze nicht weiter steigen sollen. Obwohl die Anhebung der Altersgrenzen bisher noch
nicht in allen Bundeslidndern ,,beschlossene Sache* ist, zeigt die Entwicklung der kalkulatori-
schen Beitragssitze flir Pensionseintritte bis zum Jahr 2050, dass allein ein Hinausschieben
der Alterspensionen um zwei Jahre nicht ausreichen wird, um dem kiinftigen Anstieg der

individuellen Versorgungskosten entgegenzuwirken.'®*

Die Modellrechnungen liefern des Weiteren Informationen dariiber, in welcher Grof3enord-
nung die Alterssicherungskosten der Beamten im laufenden Haushalt einzustellen sind. In den
nichsten Jahren wire demnach eine ,,perioden- und verursachungsgerechte® Beriicksichtigung
der Versorgungsanspriiche gewéhrleistet, wenn kalkulatorische Beitrdge von ca. 28%
(Rechtslage 2030) auf die Besoldungsbeziige erhoben werden. Allerdings kénnen durch diese
Beitragssdtze ausschlieBlich die Versorgungsleistungen nach Dienstaustritt, jedoch nicht auch
Beihilfekosten oder Rehabilitationsleistungen, abgedeckt werden. Hierzu wiren hohere Bei-
trige notwendig. Einschridnkend ist zur oben genannten Beitragshohe auch anzumerken, dass
sie auf Basis der Verteilung der Versorgungszuginge und des aktiven Beamtenbestandes der

gesamten Gebietskorperschaften im Jahr 2006 errechnet wurde. '*> Wenn in der Versorgungs-

"% Diesem Ergebnis kommt deshalb eine groBe Bedeutung zu, da die kalkulatorischen Beitragssitze fiir Pensi-

onseintritte im Jahr ,,2050% theoretisch ab sofort fiir neu eingestellte Beamte zu veranschlagen wéren.

'8 Es handelt sich hierbei somit um gewichtete Mittelwerte aus Bund, Lindern und Gemeinden. Die statistische

Verteilung der Versorgungszuginge weicht innerhalb der Gebietskorperschaften voneinander ab. So lag im
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praxis die Beitragssitze fiir die einzelnen Gemeinden, Bundeslédnder oder den Bund aktuariell
ermittelt werden, sind selbstverstdndlich stets die detaillierten laufenden Daten der jeweiligen
Gebietskorperschaft zu verwenden. Aktuelle Studien weisen in diesem Kontext darauf hin,
dass sich der Anteil der Pensionierungen wegen Dienstunfahigkeit in den letzten Jahren wei-
ter reduziert hat (vgl. Altis 2011, S. 167 ff.). Machten die Pensionseintritte wegen Dienstunfa-
higkeit im Jahr 2006 noch ca. 20% aller Versorgungzugéinge in den Gebietskdrperschaften
aus, so betrug ihr Anteil in den Jahren 2008 und 2009 nur noch 18% (ebd.).'® Dariiber hinaus
wird sich kiinftig der Anteil der Frauen an den Versorgungszugéngen erhohen, da ihr Anteil
am Personalbestand der aktiven Beamten deutlich angestiegen ist (vgl. BMI 2009a, S. 82,
224). Auf die anzusetzenden kalkulatorischen Beitrdge haben diese beiden Entwicklungen
eine entgegengesetzte Wirkung. Einerseits hat sich das Risiko der ,,teuren‘ Dienstunféhigkeit
inzwischen leicht reduziert. Andererseits wird die Gewichtung der in der Regel hoher ausfal-
lenden kalkulatorischen Beitragssidtze der Beamtinnen kiinftig zunehmen. Der hieraus zu
erwartende Gesamteffekt auf die kiinftigen kalkulatorischen Beitrdge der Beamtenversorgung

bleibt somit unklar.

Abschlieend konnen die Ergebnisse der hier vorgestellten Modellrechnungen zu kalkulatori-
schen Beitragssitzen in der Beamtenversorgung mit den Zufiihrungssidtzen an derzeit beste-
hende Versorgungsfonds (vgl. Abschnitt 4.2.2¢) verglichen werden. Dies geschieht im Fol-
genden exemplarisch anhand der Zuweisungssitze an den Versorgungsfonds des Bundes und
an den Finanzierungsfonds fiir die Beamtenversorgung Rheinland-Pfalz. Auf Bundesebene
lagen die Zuweisungssétze ab dem Jahr 2007 fiir Beamte im hdheren Dienst bei 29,2%, im
gehobenen Dienst bei 24,8% und im mittleren Dienst bei 21,5% (vgl. § 1 Abs. 1 VEzV'™). Bei
einer vergleichenden Betrachtung dieser Werte mit den Ergebnissen der oben prisentierten

Modellrechnungen fillt auf, dass insbesondere der Prozentsatz fiir den mittleren Dienst sehr

Jahr 2006 der Anteil der gesamten Versorgungszugénge wegen Dienstunfahigkeit (von Frauen und Ménnern)
im Bund mit 11,8% deutlich unter dem Vergleichswert von ca. 22% in den Landern und Gemeinden (vgl.

BMI 2009a, S. 85,231 f)).

'8 Mitte der 90er Jahre lag der Anteil der Ruhestandseintritte wegen Dienstunfahigkeit noch bei ca. 40%. Ob er
in den néchsten Jahren sinkt oder, beispielsweise aufgrund der Zunahme psychischer und psychosomatischer

Erkrankungen, ansteigt, ist derzeit ungewiss (vgl. BMI 2009a, S. 85 ff., 231 ff.).

187 Versorgungsfondszuweisungsverordnung vom 11.04.2007.
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niedrig angesetzt wurde. Auch der Zuweisungssatz fiir den gehobenen Dienst unterschreitet

den anhand der Modellerwerbsbiographien ermittelten Richtwert deutlich.

Diese Differenzen konnen zum Teil durch einen relativ niedrigen Anteil an Pensionierungen
wegen Dienstunfahigkeit auf der Bundesebene erklédrt werden. Dennoch hat auch die Bundes-
regierung im Jahr 2011 festgestellt, dass die auf Basis dieser Sitze geleisteten Zufithrungen
kaum ausreichen diirften, um auch die Beihilfekosten im Versorgungszeitraum abzudecken.
Nach der Anderung der Versorgungsfondszuweisungsverordnung im Mirz 2011 belaufen sich
die neuen Zuweisungssitze nun auf 36,9% fiir den hoheren Dienst, 29,3% fiir den gehobenen
Dienst und 27,9% fiir den mittleren Dienst. Sie liegen somit in einem dhnlichen Bereich wie
die Zufiihrungssitze in Rheinland-Pfalz. Dort werden fiir den héheren Dienst 38,8%, flir den
gehobenen Dienst 32,8% und fiir den mittleren Dienst 27,7% der laufenden Besoldungsaus-
gaben an den Versorgungsfonds abgefiihrt (vgl. § 1 Abs. 1 der entsprechenden Landesverord-
nung'®). Diese Zufiihrungssitze scheinen, nach der vorliegenden Analyse, grundsitzlich
angemessen zu sein, um die spiteren Versorgungsleistungen sowie die Beihilfeleistungen in
vollem Umfang finanzieren zu konnen. Lediglich der Satz fiir den mittleren Dienst konnte

kritisch hinterfragt werden, da diese Laufbahngruppe mit Abstand das hochste Dienstunfahig-

keitsrisiko der drei betrachteten Laufbahnen vorzuweisen hat.

4.6 Zwischenfazit: Derzeitige Situation der Beamtenversorgung und

bisherige Reformauswirkungen

In diesem Kapitel wurde die derzeitige Situation der Beamtenversorgung aus verschiedenen,
wirtschaftswissenschaftlich relevanten Blickwinkeln untersucht. Hierbei waren sowohl die
bereits eingetretenen als auch die zu erwartenden Auswirkungen der in den letzten Jahren
beschlossenen Reformen zu analysieren. Zu diesem Zweck wurden auf den vorhergehenden
Seiten detaillierte Untersuchungen und Modellrechnungen angestellt, die sowohl konkrete
Reformgesetze als auch die Ausgabenentwicklung, das Alterseinkommensniveau und die
individuellen Kosten der Beamtenversorgung zum Gegenstand hatten. Im Folgenden werden
die wichtigsten Ergebnisse der einzelnen Untersuchungsschritte zusammengefasst, da ihnen

als Grundlage fiir das anschlieende Kapitel 1 eine grole Bedeutung zukommt.

'8 Landesverordnung iiber die Zufiihrungen des Landes an den Finanzierungsfonds fiir die Beamtenversorgung

Rheinland-Pfalz in der Fassung vom 01.01.2007.
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Die zu Beginn vorgenommene qualitative Betrachtung der seit dem Jahr 1989 durchgefiihrten
Reformen (vgl. Abschnitt 4.1) hat zundchst gezeigt, dass die Regelungen der Beamtenversor-
gung in den vergangenen 20 Jahren sehr hdufig verdndert und angepasst wurden. Hierbei gab
es regelmafig einen zeitlichen und inhaltlichen Bezug zu den Reformen in der Gesetzlichen
Rentenversicherung (GRV). Des Weiteren war zu beobachten, dass insbesondere die Leis-
tungsseite des Versorgungssystems im Fokus der Reformen gestanden hat und dass der iiber-
wiegende Teil der ReformmalBnahmen direkte und indirekte Einschnitte bei den Versorgungs-
leistungen zur Folge hatte. Hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang, dass nicht nur expli-
zite Anderungen im Versorgungsrecht zu diesem Ergebnis gefiihrt haben, sondern dass auch
die Gesetzesdnderungen im Besoldungsbereich reale Leistungskiirzungen in der Versor-
gungsphase verursacht haben. Insbesondere sei hier auf die Nichtberiicksichtigung der einge-
fiihrten Leistungszulagen und Leistungsprdmien in der Ruhegehaltsberechnung sowie eine
Reallohnabsenkung im 6ffentlichen Dienst durch die linearen Anpassungsschritte hingewie-
sen. Folglich ist die Tendenz den Beamten die Beziige zu kiirzen, um Versorgungskosten
einzusparen, auch als ein Hauptmerkmal der bisherigen Reformen identifiziert worden. Dar-
iiber hinaus hat sich die Forderung nach einer sog. ,,wirkungsgleichen* Ubertragung von
Reformen aus der GRV als Leitprinzip der Reformen etabliert. Allerdings zeigt eine genauere
Betrachtung der MaBnahmen, dass in der Vergangenheit eine sachlich korrekte Anwendung
dieses Prinzips nicht erfolgte. Insbesondere wurden die systemimmanenten Unterschiede, wie
z.B. die Bifunktionalitit der Beamtenversorgung, unzureichend beriicksichtigt. Zudem sind
bisher weder im Rahmen der Gesetzgebung noch bei der Rechtsprechung eindeutige Indikato-
ren als MaBstab fiir die geforderte Wirkungsgleichheit definiert worden. Des Weiteren hat
bereits diese qualitative Betrachtung der Reformen gezeigt, dass innerhalb des Versorgungs-
systems bisher kaum MaBnahmen zur Etablierung eines aktiven Leistungsprinzips und zur

Steigerung der horizontalen Flexibilitit der Versorgungsanspriiche erlassen wurden.

Die anschlieBend prasentierten Modellrechnungen zur Ausgabenentwicklung in den Gebiets-
korperschaften stiitzen die in Abschnitt 3.1 aufgestellte These, dass in der Vergangenheit
erhebliche finanzielle Lasten auf kiinftige Generationen verschoben wurden (vgl. Abschnitt
4.2). Laut dieser Vorausberechnung wird sich die Gesamtanzahl der Versorgungsempfinger
in den Gebietskorperschaften von 997.500 im Jahr 2010 bis zum Jahr 2050 um knapp 70%
auf 1,67 Mio. erhdhen, wenn der Status quo hinsichtlich des Pensionseintrittsverhaltens kiinf-
tig fortgeschrieben wird. Bereits bis zum Jahr 2030 wird die Zahl der Pensiondre um fast 55%

angestiegen sein. Dabei ist zu beachten, dass gut zwei Drittel der Versorgungsempfanger auf
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die Léander entfallen. Zudem fillt dort die Erhéhung der Pensiondrszahlen bis zum Jahr 2050
besonders hoch aus. Die hieraus resultierenden Auswirkungen auf die Versorgungsausgaben
der Gebietskorperschaften wurden in zwei Szenarien zur Entwicklung der Besoldungs- und
Versorgungsbeziige errechnet. Im Szenario 1, welches jahrliche Einkommenszuwichse von
1,5% unterstellt, werden sich die gesamten Versorgungsausgaben von knapp 30 Mrd. EUR im
Jahr 2010 auf 89 Mrd. EUR im Jahr 2050 erhdhen. Wenn hingegen im Szenario 2 Beziigean-
passungen i.H.v. 2,5% angenommen werden, steigen die Versorgungsausgaben der Gebiets-

korperschaften auf 138 Mrd. EUR in 2050 an.

Um die Folgen dieser Entwicklung fiir die 6ffentlichen Haushalte bewerten zu kénnen, sind
die jéhrlichen Versorgungsausgaben den jeweils zu erwartenden Steuereinnahmen gegeniiber-
zustellen. Anhand der Gesamtversorgungssteuerquote aller Gebietskorperschaften zeigt sich,
dass die Versorgungsausgaben im Jahr 2030 zwischen 7,2% und 9,2% der Steuereinnahmen
beanspruchen werden. Im Jahr 2009 waren es noch weniger als 6%. Die vom Anstieg der
Versorgungsausgaben besonders stark betroffenen Lander miissen, ausgehend von einer der-
zeit unter 10% liegenden Versorgungssteuerquote, bis 2030 mit einem Anstieg auf einen Wert
zwischen 11,6% (Szenario 1) und 16,5% (Szenario 2) rechnen. Ob die Versorgungssteuerquo-
te nach 2030 bis 2050 weiter steigt oder wieder leicht sinkt, ist wiederum vom jeweiligen
Szenario abhdngig. Folglich verdeutlichen die Modellrechnungen zu den Versorgungsausga-
ben, dass die Gebietskorperschaften weiterhin vor grolen Finanzierungsproblemen stehen.
Und dies obwohl die seit 1989 durchgefiihrten ReformmalBnahmen die gesamten Versor-
gungsleistungen bereits um ca. 10% reduziert haben. Insbesondere im Szenario 2 wiirde die
stetig steigende Versorgungssteuerquote spitestens ab 2020 die Stabilitit der Haushalte

und/oder des Versorgungssystems erheblich gefdhrden.

Mit Blick auf die 6ffentlichen Haushalte der Gebietskorperschaften sind die kiinftigen Hand-
lungsoptionen zur Losung dieser ,,Versorgungsausgabenproblematik® begrenzt. Sie konnen,
stark vereinfacht, unter den Leitsitzen ,,Versorgungsausgaben senken oder ,,Finanzierungs-
mittel erhdhen zusammengefasst werden. In Bezug auf letztere Option hat die Betrachtung
der existierenden Versorgungsfonds und Versorgungsriicklagen verdeutlicht, dass von diesen
Finanzierungsinstrumenten in der derzeitigen Ausgestaltung nur dullerst geringe Entlastungs-
wirkungen zu erwarten sind. Insbesondere die im Jahr 1998 beschlossenen Versorgungsriick-
lagen zeigen, dass das Ausmal} der kiinftigen Versorgungslasten zu diesem Zeitpunkt nicht
anndhernd richtig eingeschitzt wurde, zumal die Riicklagen ausschlieBlich aus reduzierten
Versorgungsanpassungen, ohne jegliche ,,Arbeitgeberbeteiligung®, finanziert werden. Diesbe-
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zliglich haben die angestellten Modellrechnungen gezeigt, dass es keinesfalls mdglich sein
wird, die kiinftig steigende Versorgungslast durch alleinige Kiirzungen auf der Leistungsseite
abzuwenden. Ein flir die Beamtenversorgung angemessenes Leistungsniveau, welches den
Anteil der Basissicherung und der betrieblichen Alterssicherung an der Lebensstandardsiche-
rung der Pensiondre abdecken muss, wire dann nicht mehr gewihrleistet.

Dieses Ergebnis bestitigte sich in der anschlieBenden Untersuchung des Sicherungsniveaus

der Beamtenversorgung, welche anhand von Modellerwerbsbiographien'™

durchgefiihrt wur-
de. Die Analyse mittels dieser detaillierten ,,Mikro-Modelle* deckte auf, dass das Ruhege-
haltsniveau der Beamten heute (2011) bereits um 1,6 bis 3,5 Prozentpunkte unter dem Niveau
des noch im Jahr 2002 geltenden Versorgungsrechts liegt (vgl. Abschnitt 4.3). Hierbei haben
insbesondere die ReformmafBnahmen des Versorgungsinderungsgesetzes 2001 zu einer deut-
lichen Absenkung des Ruhegehaltsniveaus gefiihrt. Kiinftig wird sich, nach diesen Modell-
rechnungen, das Ruhegehaltsniveau bis zum Jahr 2030 in Abhéngigkeit von der Laufbahn-
gruppe und dem Geschlecht recht unterschiedlich entwickeln. Die hierbei entscheidende Re-
formmalBnahme ist die Anhebung der Altersgrenzen um zwei Jahre, deren Auswirkung auf
das Ruhegehaltsniveau vor allen Dingen davon abhéngt, ob die jeweiligen Beamten bereits
heute regelmiBig den Hochstruhegehaltssatz erreichen. Da dies fiir ménnliche Alterspensioné-
re im gehobenen und mittleren Dienst der Fall ist, dndert sich das Ruhegehaltsniveau dieser
Modelltypen bis zum Jahr 2030 nicht. Das Ruhegehaltsniveau des Modell-Alterspensionérs
im hoheren Dienst wird jedoch ansteigen, da er aufgrund der verldngerten aktiven Dienstzeit
im Jahr 2030 einen hoheren Ruhegehaltssatz erreicht. Die Modell-Beamtinnen profitieren in
der Regel tiber alle Laufbahngruppen hinweg von der Verlingerung der Lebensarbeitszeit. Da
die Frauen kiinftig zusétzlich mit Versorgungszuschlidgen fiir Kindererziehungszeiten rechnen
konnen, wird sich die derzeit deutliche Differenz des Alterseinkommens zwischen den Ge-

schlechtern bis zum Jahr 2030 erheblich reduzieren.

Wie hoch das Sicherungsniveau der Beamtenversorgung tatsichlich ausfillt, hingt schlieBlich
von den personlichen Merkmalen der einzelnen Beamtentypen ab. Sensibilitdtsanalysen haben

diesbeziiglich verdeutlicht, dass derzeit die ledige und kinderlose Modell-Beamtin ein um

' In der Basisvariante der Modellerwerbsbiographien wird davon ausgegangen, dass die Beamten iiber das
gesamte Berufsleben aus den Besoldungs- und Versorgungsanpassungen exakt einen Inflationsausgleich er-
halten. Zudem wird ein konstanter Realzinssatz von 2,5% unterstellt und es wird davon ausgegangen, dass

die Beamten verheiratet sind und zwei Kinder haben.
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sieben Prozentpunkte hoheres Ruhegehaltsniveau aufweist als ihr verheiratetes, kindererzie-
hendes Pendant. Die Ruhegehaltsniveaus der Modelltypen mit Pensionseintritt wegen Dienst-
unfahigkeit liegen zudem um 8 bis 15 Prozentpunkte unter dem entsprechenden Niveau der
Alterspensiondre. Letztere erreichen in der Basisvariante der Modellrechnungen nach derzei-
tigem Recht (2011) ein Ruhegehaltsniveau zwischen 60% und 67%. Folglich erhalten die
Beamten selbst bei ,,giinstigem® Verlauf der Erwerbsbiographie deutlich geringere Alterssi-
cherungsniveaus als die maximal moglichen 71,75% der letzten Besoldungsbeziige. Werden
diese Ruhegehaltsniveaus schlieSlich um einen systemspezifischen Korrekturfaktor bereinigt,
welcher die Vergleichbarkeit des Brutto-Sicherungsniveaus der Beamtenversorgung mit dem
Alterseinkommensniveau von Tarifbeschiftigten ermdglicht, liegt das Versorgungsniveau

lediglich zwischen 50% und 59%.

Stellt die Untersuchung des Alterseinkommensniveaus hingegen auf die letztlich fiir die Le-
bensstandardsicherung entscheidenden Netto-Beziige ab, liegen die Netto-Ruhegehaltsniveaus
der Modell-Alterspensiondre (je nach Modelltyp und steuerlicher Veranlagung) zwischen
59% und 74%. Eine solche Nettobetrachtung ermdglicht zudem eine Analyse der relativen
Angemessenheit der Versorgungsbeziige nach den Reformen der letzten Jahre. Hierbei zeigt
sich, dass nach geltendem Versorgungsrecht das systeminterne ,,Abstandsgebot™ zwischen
den Laufbahngruppen sowie zur Mindestversorgung, nach wie vor gewdhrleistet wird. Als
problematisch ist hingegen die Tatsache anzusehen, dass sich derzeit die Lange der Lebensar-
beitszeit unzureichend in der Hohe des Versorgungsniveaus widerspiegelt. Dies wird insbe-
sondere dadurch ersichtlich, dass die Alterspensionére im mittleren Dienst trotz der hochsten
Anzahl an ruhegehaltfdhigen Dienstjahren die niedrigsten Netto-Sicherungsniveaus aufwei-
sen. Des Weiteren zeigen Vergleiche mit systemexternen Bezugsgrofen, dass die Netto-
Alterseinkommen einiger Beamtengruppen auf ein - mit Blick auf das Alimentationsprinzip,
die bifunktionale Sicherungsfunktion und die soziale Vertraglichkeit - fragwiirdig niedriges
Niveau gesunken sind. Unter anderem erreicht das Netto-Haushaltseinkommen von verheira-
teten Beamten, welche eine amtsunabhéngige Mindestversorgung erhalten und die ,,Allein-
verdiener im Haushalt darstellen, mittlerweile nicht mehr das Niveau der bedarfsorientierten
Grundsicherung im Alter nach dem SGB XII. Des Weiteren haben die Modell-Beamten im
mittleren Dienst derzeit (2011) ein Netto-Ruhegehaltsniveau aufzuweisen, welches unter dem
entsprechenden Netto-Versorgungsniveau der Tarifbeschiftigten im 6ffentlichen Dienst aus
der GRV und der VBL liegt. Dass auch im hdoheren Dienst die Netto-

Alterseinkommensniveaus der Modell-Beamten nur geringfiigig hoher sind als bei vergleich-
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baren Tarifbeschéftigten, ist vor allem deshalb bemerkenswert, weil in den letzten Jahren das
Sicherungsniveau der Zusatzversorgung im Offentlichen Dienst erheblich abgesenkt wurde
(vgl. Preller 2011). Allerdings haben die Modellrechnungen auch gezeigt, dass die kiinftigen
Auswirkungen der beschlossenen Reformen zur Besteuerung der Alterseinkiinfte auf die Be-
amtenpensionen vergleichsweise gering ausfallen werden. Das Netto-Ruhegehaltsniveau wird
durch diese Maflnahmen bis zum Jahr 2040 dennoch um weitere zwei bis vier Prozentpunkte

sinken.

Da in der rechtswissenschaftlichen Diskussion iiber die Reformen der Beamtenversorgung
immer wieder vom Referenzwert einer erdienten Pension als zu gewidhrleistende Untergrenze
der Versorgungsleistungen die Rede ist, wurde in einem weiteren Arbeitsschritt ein 6konomi-
sches Konzept zur Quantifizierung einer ,,erdienten” Versorgung vorgestellt (vgl. Abschnitt
4.4). Mit Hilfe dieses Ansatzes konnten weiterfiihrende Modellrechnungen zu den individuel-
len Auswirkungen der bisher erfolgten Reformen durchgefiihrt werden. Hierbei zeigte sich,
dass wiederum vor allem die Beamten des mittleren Dienstes derzeit im Durchschnitt ein
Ruhegehalt beziehen, das deutlich unter der eigens ,,erdienten* Versorgung liegt. Allerdings
scheint auch fiir Beamte des gehobenen und des héheren Dienstes derzeit die Grenze fiir Kiir-
zungen am Versorgungsniveau erreicht zu sein. Thr ,,erdientes” Ruhegehaltsniveau (A), wel-
ches anhand von allgemein iiblichen Alterssicherungsbeitragen errechnet wird, liegt nach
Berticksichtigung der geschlechtsspezifischen Dienstunfdhigkeitsrisikos um einen Prozent-
punkt iiber dem tatsidchlich gezahlten Ruhegehaltsniveau. Werden hingegen zusétzlich die
Beitragzahlungen der Beamten beriicksichtigt, die sie implizit durch ihren ,,Gehaltsverzicht*
der letzten 20 Jahre geleistet haben, liegt ihr ,,erdientes” Ruhegehaltsniveau (B) um mehr als

17 Prozentpunkte iiber dem derzeitigen Brutto-Sicherungsniveau.

Sensibilitétstests mit steigenden Realeinkommen und mit variierenden Realzinssétzen fiir die
kapitalgedeckte Anlage zeigen jedoch, dass die Berechnungsergebnisse zum ,,erdienten” Ru-
hegehaltsniveau stark von der Parameterentwicklung und von den Modellannahmen abhéngig
sind. Ein sehr niedriger Realzinssatz von 2% liee beispielsweise das ,,erdiente” Ruhegehalts-
niveau (A) unter das tatsdchliche Niveau sinken. Auch iiber die gesamte Erwerbsbiographie
steigende Realeinkommen um jihrlich 1% konnten dazu fiihren, dass das ,,erdiente” Ruhe-
gehalt (A) niedriger ausfillt als das Ruhegehalt, welches sich nach derzeit geltendem Recht
ergibt. Insgesamt verdeutlichen die Modellrechnungen zur ,.erdienten” Versorgung jedoch,
dass die offentlichen Arbeitgeber das derzeitige Versorgungsniveau problemlos finanzieren
konnten, wenn sie das Riicklagen- bzw. das Vorsorgeprinzip beachtet hitten. Zudem decken
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die Berechnungen auf, dass die Beamten in den letzten Jahren allein durch die fortlaufende
»Besoldungszuriickhaltung® einen erheblichen Beitrag zur Finanzierung ihrer Pensionen ge-

leistet haben.

Anhand dieser Ergebnisse zeigt sich erneut, welche Bedeutung einer addquaten Erfassung der
Versorgungskosten in den offentlichen Haushalten und einer hinreichenden Riicklagenbildung
fiir kiinftige Versorgungsleistungen zukommt. Deshalb wurden im letzten Abschnitt dieses
Kapitels kalkulatorische Beitragssitze fiir die Beamtenversorgung errechnet (vgl. Abschnitt
4.5). Dieser Indikator eignet sich insbesondere dazu, die Auswirkungen von Leistungsrechts-
anderungen auf die Finanzierungsseite zu untersuchen. Diesbeziiglich zeigt die Basisvariante
der Modellrechnungen zunichst, dass die Leistungskiirzungen des Versorgungsdnderungsge-
setzes 2001 die kalkulatorischen Beitrdge bis heute um 0,4 bis 2,8 Prozentpunkte abgesenkt
haben. Kiinftig werden hingegen die bisher beschlossenen und zum Teil erst in den nédchsten
Jahren wirkenden Reformmalnahmen nicht ausreichen, um den zu erwartenden Anstieg der
individuellen Versorgungskosten, welcher aus der stetig wachsenden Lebenserwartung resul-
tiert, aufzuhalten. Vielmehr sinken bereits bis zum Jahr 2030 ausschliefSlich die kalkulatori-
schen Beitrdge der ménnlichen Alterspensionédre weiter ab. Bei den Beamtinnen ergeben sich
schon zu diesem Zeitpunkt fiir alle betrachteten Modelltypen hohere Beitragssdtze. Dies ist
insbesondere auf die oben angesprochene Erhdhung der Ruhegehélter durch die Kindererzie-
hungszuschldge zuriickzufiihren. Fiir Pensionseintritte im Jahr 2050 steigen schlieflich die
kalkulatorischen Beitragssdtze flir alle Modell-Beamten, im Vergleich zu den Modellrech-
nungen zum Jahr 2030, um ein bis zwei Prozentpunkte an. Der Grund hierfiir besteht darin,
dass in diesem Zeitraum einer Verldngerung der Versorgungsphase (durch die weiter gestie-
gene Lebenserwartung) keine Verliangerung der aktiven Dienstphase (durch ein Hinausschie-

ben des Pensionseintrittsalters) mehr gegeniiber steht.

Die Modellrechnungen verdeutlichen des Weiteren, dass die kalkulatorischen Beitragssdtze
fiir Beamte, die wegen Dienstunfahigkeit in Ruhestand gehen, deutlich iiber den entsprechen-
den Beitrdgen fiir Alterspensionidre liegen. Konkret ergeben sich anhand der Modellerwerbs-
biographien fiir ,,Altersruhestdndler kalkulatorische Beitragssidtze zwischen 18,2% und
28,5%. Hingegen kommen die dienstunfdhigen Beamten auf Werte zwischen 38,0% und
53,9%. Bei einem Vergleich der Laufbahngruppen fillt auf, dass im mittleren Dienst die Bei-
trage fiir Pensionen wegen Alters relativ niedrig und fiir Ruhestandseintritte wegen Dienstun-
fahigkeit relativ hoch sind. Fiir den héheren Dienst verhélt es sich hingegen gerade umgekehrt
und im gehobenen Dienst bewegen sich die Beitragssétze stets im mittleren Bereich der Lauf-
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bahnen. Aus den angestellten Sensibilitdtsanalysen wird zudem ersichtlich, dass der veran-
schlagte Zinssatz (der Barwertberechnung) einen grolen Einfluss auf die kalkulatorischen
Beitrdge der Beamtenversorgung hat. Der kalkulatorische Beitragssatz reagiert in den betrach-
teten Modellen auf eine Zinsdnderung von 0,5 Prozentpunkten stets mit einer Schwankung
um mehr als drei Prozentpunkte. Des Weiteren zeigen Vergleichsrechnungen mit jéhrlich um
1% steigenden Realeinkommen, dass fortlaufende reale Ruhegehaltserhohungen einen An-
stieg der kalkulatorischen Beitragssdtze um mehr als acht Prozentpunkte bewirken. Wird
hingegen die Modellannahme hinsichtlich des Familienstatus in ledig und kinderlos abgeén-
dert, so wirkt sich dies vor allem auf die Beitragssitze der médnnlichen Beamten aus. Die
kalkulatorischen Beitrége reduzieren sich in diesem Fall um mehr als drei Prozentpunkte, da

keine Hinterbliebenenbeziige anfallen.

Um letztlich fiir die Beamtenversorgung angemessene Beitragssitze zu ermitteln, wurden die
Beitrdge der einzelnen Modelltypen mit der aktuellen Verteilung der Versorgungszuginge
gewichtet und zu Gesamtbeitragssdtzen zusammengefasst. Durch das geschlechtsspezifische
Risiko dienstunfahig zu werden, reduzieren sich hierbei die oben beschriebenen Beitragsdiffe-
renzen in den Lautbahnen. Die kalkulatorischen Beitragssitze der einzelnen Laufbahngruppen
liegen allesamt in einem Korridor von 26% bis 30% und der Anstieg des Beitragssatzes von
heute bis zum Jahr 2050 beléuft sich auf 1,4 bis 1,9 Prozentpunkte. Ein Vergleich der in den
Modellrechnungen ermittelten relativen Versorgungskosten mit den derzeitigen Zufiihrungs-
sdtzen an bestehende Versorgungsfonds zeigt, dass die Zuweisungen an diese Fonds in der
Vergangenheit nicht immer ausreichend waren, um eine vollstindige Kapitaldeckung zu ver-

wirklichen.

Insgesamt betrachtet zeichnet diese umfassende Analyse zum Status quo der Beamtenversor-
gung und zu den Auswirkungen der bisher erfolgten Reformen ein heterogenes Bild. Es ist
deutlich geworden, dass die bevorstehenden Finanzierungsprobleme der Beamtenversorgung
zu groflen Teilen auf unwiderrufliche personalpolitische Entscheidungen der Vergangenheit
zurlickzufiihren sind. Diese Entwicklungen wurden durch das Aufschieben notwendiger Re-
formen und durch den demographischen Wandel verstirkt. Auch haben sich aufgrund der
Reformmalnahmen in den letzten zwei Dekaden einige neue Probleme auf der Leistungsseite
aufgetan. Insbesondere haben die Kiirzungen der Versorgungsleistungen, z.B. durch die Uber-
tragung der ,,Riestertreppe® und durch den ,,Gehaltsverzicht der Beamten zur Bildung der
Versorgungsriicklagen, eine beachtliche Absenkung des Versorgungsniveaus bewirkt. Den-
noch werden diese Leistungsminderungen nicht ausreichen, um die Kosten der weiter stei-
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genden Lebenserwartung —und schon gar nicht die Kosten der angesammelten ,,Altlasten* —
aufzufangen. Hier zeigt sich das Dilemma, in welchem sich die Beamtenversorgung heute
befindet: Obwohl derzeit weder die relativen Versorgungskosten noch die Versorgungsni-
veaus der Beamten uniiblich hoch ausfallen, werden die steigenden Versorgungsempfanger-

zahlen spatestens ab 2020 eine erhebliche Belastung der 6ffentlichen Haushalte bewirken.

Die bisherige Strategie, die Versorgungsausgaben durch Leistungskiirzungen iiberschaubar zu
halten, ist kiinftig jedoch nicht mehr durchzuhalten. Einerseits kann bereits heute in den un-
tersten Amtern und bei Zahlung einer Mindestversorgung ein angemessenes Sicherungsni-
veau nicht mehr in allen Féllen garantiert werden. Andererseits haben die Modellrechnungen
zur ,.erdienten” Pension gezeigt, dass es fiir die 6ffentlichen Arbeitgeber ausschlieBlich des-
halb finanziell schwierig sein wird ihren Alimentationsverpflichtungen nachzukommen, weil
sie bisher den Prinzipien der Riicklagenbildung und der umsichtigen Finanzplanung zu wenig
Beachtung beigemessen haben. Vielmehr wurde durch die Gesetzgebung der letzten zwanzig
Jahre die steigende finanzielle Last {iber zwei verschiedene Wege auf die Beamten {iberwiélzt:
Einerseits erhalten die Bediensteten in Zukunft ein niedrigeres Versorgungsniveau und ande-
rerseits wurde ihnen ein realer Anstieg der Besoldungsbeziige verwehrt, aus welchen wiede-
rum die Ruhegehaltsberechnung und die Beitragszahlung fiir die private Alterssicherung er-

folgt.

Die Versorgungssteuerquote der Gebietskorperschaften lag hingegen im gleichen Zeitraum
auf einem konstanten, unter Beriicksichtigung der absehbaren Entwicklung jedoch viel zu
niedrig angesetzten Niveau. Somit zeigt sich bereits hier, dass eine umfassende Ausrichtung
der Beamtenversorgung auf Nachhaltigkeit nur zu erreichen ist, wenn die einseitige Reform-
strategie der ,,Versorgungseinsparungen aufgegeben wird und stattdessen strukturelle Re-
formen durchgefiihrt werden. Der diesbeziigliche Reformbedarf soll im anschlieenden Kapi-
tel 1 durch eine Bestandsaufnahme zu den verschiedenen Teilzielen der Beamtenversorgung
ermittelt werden. Fiir die im Anschluss folgende Erdrterung konkreter Reformansétze konnen

auch die Auswirkungen der bisherigen Reformen richtungsweisende Erkenntnisse liefern.
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5 Reformbedarf und Reformansitze

Obwohl in den letzten Jahren zahlreiche Reformen der Beamtenversorgung auf den Weg
gebracht wurden, konnten die grundlegenden Strukturprobleme dieses Versorgungssystems
nicht beseitigt werden. Die im voranstehenden Kapitel vorgenommene Analyse der Refor-
mauswirkungen belegt eindeutig, dass die Herausforderungen im Bereich der Beamtenversor-
gung nicht durch ein fortlaufendes ,,Nachbessern* an der Leistungshohe gelost werden kon-
nen. Eine solche Vorgehensweise kann einem umfassenden Nachhaltigkeitskonzept nicht
gerecht werden. Vielmehr ist es notwendig, dass der konkrete Reformbedarf durch eine sys-
tematische Bestandsaufnahme anhand eines modernen Zielsystems fiir die Beamtenversor-
gung bestimmt wird. Der in Kapitel 3 entwickelte Kriterienkatalog enthélt die zum derzeiti-
gen Zeitpunkt - aus 6konomischer Perspektive - wichtigsten Anforderungen an die Beamten-
versorgung. Die bisher erfolgten Reformen miissen sich demnach daran messen lassen, ob
und inwieweit sie einen Beitrag zum Erreichen der dort aufgefiihrten Teilziele geleistet haben.
Zudem sollte kiinftig bereits vor der Durchfiihrung von Reformen gewissenhaft abgeschitzt
werden, in welchem MalBe die geplanten Maflnahmen zu einer besseren Zielerreichung auf der
Leistungs- und der Finanzierungsseite beitragen konnen. Im Folgenden werden daher die
Priifkriterien aus Abschnitt 3.4 hinzugezogen, um anhand der Untersuchungsergebnisse die
bestehenden Reformnotwendigkeiten aufzuzeigen. AnschlieBend ist zu iiberpriifen, ob die
derzeit in Deutschland diskutierten Reformvorschlige umsetzbar und geeignet sind, um die
existierenden Probleme zu 16sen. Zum Abschluss werden weitere Reformoptionen vorgestellt

sowie ihre zu erwartenden Wirkungen analysiert.

5.1 Bestimmung des Reformbedarfs in der Beamtenversorgung

5.1.1 Reformbedarf auf der Leistungsseite

Fiir die Beurteilung der Leistungsseite der Beamtenversorgung ist eine grolere Anzahl an
Zielkriterien zu beachten als fiir die Finanzierungsseite. Dies ist darauf zurlickzufiihren, dass
der Ausgestaltung des Leistungsrechts in einem leistungsdefinierten System wie der Beam-
tenversorgung eine besondere Bedeutung zukommt. Unter anderem hat die Leistungsseite
einen groflen Einfluss auf die Hohe der Versorgungsausgaben und der laufenden Versor-

gungskosten. Zudem gehen von ihr starke Anreizwirkungen, beispielsweise auf das Pensions-
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eintrittsverhalten und auf potenzielle Nachwuchskrifte, aus. Und schlieBlich ergeben sich

Wechselwirkungen mit den externen Rahmenbedingungen und Bezugsgréfen.

Aus diesen Griinden liegt der Fokus bei den Zielkriterien fiir die Leistungsseite keineswegs
vorrangig auf Vorgaben zum Leistungsniveau. Dennoch richtet sich hdufig, insbesondere in
rechtswissenschaftlichen Analysen, der erste Blick auf die Einhaltung des Alimentationsprin-

ZIps.

a) Alimentationsprinzip und systemkonforme Ausgestaltung

Werden die in Abschnitt 2.2.1 zusammengetragenen verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die
Versorgungshdhe herangezogen, so ist festzuhalten, dass derzeit in der Regel nicht gegen den
Grundsatz der amtsangemessenen Alimentation verstoen wird. Allerdings sind mit Blick auf
die Alterseinkommen der unteren Laufbahngruppen keine weiteren pauschalen Absenkungen
des Ruhegehaltssatzes mehr moglich, wenn auf das Kriterium der systemexternen relativen
Amtsangemessenheit abgestellt wird. Vielmehr besteht bei der Hohe der Mindestversorgung
bereits heute konkreter Reformbedarf, denn der geforderte Abstand zur sozialhilferechtlichen
Grundsicherung wird bei verheirateten Beamten, ohne zweites Haushaltseinkommen, deutlich

unterschritten.

Das Anforderungskriterium einer systemkonformen Leistungsausgestaltung hingt eng mit
dem Alimentationsprinzip zusammen. Es besagt, dass bei der Leistungsausgestaltung der
Beamtenversorgung die systemimmanenten Besonderheiten im Vergleich zu anderen Alters-
sicherungssystemen zu beachten sind. Die diesbeziigliche Analyse der seit 1989 durchgefiihr-
ten ReformmafBnahmen hat ergeben, dass in der Vergangenheit die Tatsache, dass dem bi-
funktionalen Versorgungssystem der Beamten ein vollkommen anderes Sicherungsziel als der
GRYV zugrunde liegt, nicht ausreichend beriicksichtigt wurde. Demzufolge besteht kiinftig
bereits beim Gesetzgebungsansatz erheblicher Anderungsbedarf. Sollte weiterhin eine wir-
kungsgleiche Ubertragung von Reformen der GRV auf die Beamtenversorgung angestrebt

werden', sind konkrete Wirkungsanalysen zu den beabsichtigten MaBnahmen vorzunehmen.

" Die Legitimitit dieser wirkungsgleichen Ubertragung kann durchaus grundsitzlich hinterfragt werden: Da
die institutionelle Ausgestaltung der Beamtenversorgung in vielen Bereichen von der gesetzlichen Renten-
versicherung abweicht (vgl. Abschnitt 2.5), scheint der Versuch, stets die Reformen aus der GRV {ibertragen
zu wollen, den Blick auf das Wesentliche eher zu verstellen. Des Weiteren wird hierdurch die ,,Neiddebatte*
zwischen Tarifbeschiftigten und Beamten im Offentlichen Dienst weiter geschiirt. Abhilfe konnte hier eine

andere Verbeamtungspraxis schaffen, die den Beamtenstatus ausschlieBlich fiir eindeutig hoheitliche Tétig-

198



Diese miissen mit Blick auf das Sicherungsniveau beriicksichtigen, dass die Beamtenversor-
gung neben der ersten auch die zweite Sdule der Alterssicherung abzudecken hat. Zu kléren
wire dariiber hinaus, ob die zum Teil relativ grofziigigen Hinzuverdienstregelungen und die
nach Personengruppen variierende Einkommensanrechnung des Versorgungsrechts (vgl.

Abschnitt 2.3.4) systemkonform ausgestaltet sind.

b) Zeitgemdfle Leistungsausgestaltung und horizontale Flexibilitdt

Die derzeitige Praxis, den Beamten beim Ausscheiden aus dem 6ffentlichen Dienst lediglich
eine Nachversicherung in der GRV zu ermdglichen, wird mit Blick auf die Bifunktionalitét
der Beamtenversorgung als unzureichend erachtet (vgl. Abschnitt 3.2). Eine hohere Mobilitit
des Personals sowie ein stirkerer Wettbewerb um qualifizierte Nachwuchskrifte machen
kiinftig eine Synchronisation und eine hohere Kompatibilitit der Beamtenversorgung mit
anderen Alterssicherungssystemen erforderlich. Verlieren die Bediensteten bei einem Wech-
sel in die Privatwirtschaft ihre vollstindige ,,Anwartschaft aus der zweiten Sdule*, mindert
dies von vornherein die Attraktivitidt des 6ffentlichen Dienstes als Arbeitgeber. Folglich ist
die horizontale Flexibilitdt zwischen 6ffentlichem Dienst und Privatwirtschaft (auch) hinsicht-
lich der Versorgungsanspriiche im Alter zu verbessern. Zumal diesbeziigliche Verbesserungen
die Moglichkeit begrenzen wiirde, den 6ffentlichen Dienst von der Einkommensentwicklung

in Deutschland abzukoppeln.

Als zeitgemil kann die Ausgestaltung der Versorgungsleistungen erst dann bezeichnet wer-
den, wenn sie die verdnderten Rahmenbedingungen beriicksichtigt und antizipiert. Folglich
miissen die Leistungsregeln auch an Restriktionen angepasst werden, die sich aus dem demo-
graphischen Wandel ergeben. Mit Blick auf die Nachhaltigkeit der Leistungsseite ist es die
stetig steigende Lebenserwartung, die eine Verldngerung der Lebensarbeitszeit zur Schliissel-
groBBe werden lédsst. In der Beamtenversorgung konnen durch diese MaBBnahme einerseits ein
Lastenausgleich zwischen den ,,Generationen* und andererseits eine Kompensation der Ab-
senkung des Versorgungsniveaus erfolgen (vgl. auch Fiérber et al. 2011a, S. 29). Die Vorteil-
haftigkeit der ,,Stellschraube Lebensarbeitszeit™— z.B. gegeniiber absoluten Leistungsanpas-
sungen — resultiert daraus, dass die Beamten durch eine Verldngerung der aktiven Dienstzeit

an der Finanzierung der steigenden Versorgungsausgaben beteiligt werden und - bei entspre-

keitsbereiche vorsieht. Fiir diesen klar abgegrenzten Personenkreis wiren in einem néchsten Schritt auch

Sonderregelungen im Bereich der sozialen Absicherung als vollig ,,legitim* zu erachten.
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chender Ausgestaltung der Ruhegehaltsformel - dennoch zusitzliche ruhegehaltfahige Dienst-
zeiten erwerben konnen. Eine verldngerte Lebensarbeitszeit und ceteris paribus kiirzere Pen-
sionszeit senkt zudem die Kosten fiir den Dienstherrn nicht nur im Versorgungsbereich, son-
dern reduziert durch den ldngeren Einsatz des gut ausgebildeten und hochqualifizierten Hu-

mankapitals auch die gesamten Personalausgaben der Gebietskorperschaft.'"!

Als Stellschrauben fiir eine Verldngerung der Lebensarbeitszeit kommen grundsétzlich ein
Hinausschieben des Pensionseintrittsalters und ein fritheres Diensteintrittsalter in Frage. Letz-
teres wird jedoch insbesondere durch die Lénge der Ausbildungszeiten in Deutschland be-
stimmt. Das Pensionseintrittsalter kann hingegen einerseits durch die Festsetzung der Alters-
grenzen, einschlieBlich der entsprechenden Versorgungsabschlige, und andererseits durch
eine Verbesserung der Arbeitsbedingungen im offentlichen Dienst, die z.B. einen erheblichen
Einfluss auf das Dienstunfihigkeitsrisiko haben, beeinflusst werden. Vor allem die Bundes-
lander, in denen eine Anhebung der Altersgrenzen - wie in der GRV - bisher noch nicht be-
schlossen wurde, haben hier Nachholbedarf.'”* Eine Regelaltersgrenze von 65 Jahren, welche
aus einer Zeit stammt, in der die Lebenserwartung um mehr als 20 Jahre niedriger ausfiel als
heute, ist kaum als zeitgeméal3 zu bezeichnen.'”® In Zukunft wire es wiinschenswert, wenn
,»die Regel“ darin bestiinde, dass alle Bediensteten so lange im aktiven Dienst verbleiben, wie
sie konnen (und wollen). Die demographische Entwicklung schafft fiir eine solche Entwick-
lung sowohl die sozialpolitischen Voraussetzungen als auch die arbeitsmarktpolitische Not-

wendigkeit (ebd.).

Demzufolge ist generell ein flexiblerer Ubergang vom Erwerbsleben in den Ruhestand durch

individuelle Gestaltungsspielrdume anzustreben (Fdrber et al. 2011b, S. 215 f.). Die Beamten

! Dies ist eine wichtige Besonderheit der Alterssicherung im 6ffentlichen Dienst. Anders als in der GRV (vgl.
Bérsch-Supan 2004a) sollte der Dienstherr, der sowohl Trager der Beamtenversorgung als auch Arbeitgeber
der Beamten ist, selbst dann ein Interesse an einem Hinausschieben des tatsdchlichen Pensionseintrittsalters
seiner Bediensteten haben, wenn die Versorgungsabschlédge mit Blick auf die Alterssicherungsleistungen ver-

sicherungsmathematisch neutral berechnet wurden.

12 Bei der Anhebung ist jedoch zu priifen, ob sie allen Beamtengruppen gleichermafien zugemutet werden kann.
Insbesondere in den Bereichen mit grofer kdrperlicher Belastung, wie beispielsweise bei der Feuerwehr, sind

Losungen zu suchen, die einen zeitgleichen Anstieg der Pensionen wegen Dienstunfihigkeit verhindern.

193 Gleiches gilt nach Sicht des Autors fiir den Begriff ,,Regelaltersgrenze®. ,,Abschlagsfreies Pensionseintrittsal-

ter” wire hier eine zeitgeméfle Alternative.
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sollten dabei nicht nur im Rahmen des vorzeitigen Ruhestands, sondern auch nach Erreichen
der gesetzlichen Regelaltersgrenze durch Antragstellung entscheiden kénnen, wann sie in den
Ruhestand gehen wollen. Eine wichtige Voraussetzung fiir eine derart flexible Pensionie-
rungspraxis ware, dass die Versorgungsleistungen diesbeziiglich anreizkompatibel ausgestal-
tet werden. Zudem ist durch eine fortlaufende Beobachtung der relativen Versorgungskosten
sicherzustellen, dass neue Reformnotwendigkeiten rechtzeitig erkannt werden. Hierbei ist es
in der Vergangenheit von Nachteil gewesen, dass im Rahmen der Haushaltsplanung keine
kalkulatorischen Beitrdge als Nachhaltigkeitsindikatoren beriicksichtigt und transparent ge-
macht wurden. Die in dieser Arbeit durchgefiihrten Modellrechnungen zu diesen Beitragssit-
zen zeigen, dass durch die Reformen der letzten Jahre selbst die individuellen Versorgungs-
kosten nur voriibergehend gesenkt werden konnten. Um langfristig die kalkulatorischen Bei-

tragssitze stabilisieren zu kdnnen, sind weitere Anpassungen notwendig.

c) Anreizkompatible Versorgungsleistungen

Eine anreizkompatible Ausgestaltung der Versorgungsleistungen ist fiir die Entscheidung der
Beamten iiber ihren konkreten Zeitpunkt des Ruhestandseintritts relevant. Es geht an dieser
Stelle um sédmtliche Regelungen, die bei einer Verldngerung (oder Verkiirzung) der aktiven
Dienstzeit die Pensionshohe beeinflussen. Die Modellrechnungen zum Ruhegehaltsniveau
(Abschnitt 4.3) haben gezeigt, dass diesbeziiglich der Hochstruhegehaltssatz (bzw. dessen
Erreichen nach 40 Dienstjahren) diskussionswiirdig ist. Wird diese Obergrenze erreicht, kon-
nen die Beamten ihr Ruhegehaltsniveau durch eine Verldngerung der Lebensarbeitszeit nicht
weiter erhdhen. Von einer solchen Deckelung der Pension gehen erhebliche negative Anreize
aus, wenn die Entscheidung ansteht, ob ein Beamter im aktiven Dienstverhéltnis verbleiben

oder in den Ruhestand gehen soll.

Die ab dem Jahr 1997 eingefiihrten Versorgungsabschlidge bei vorzeitigem Pensionseintritt
haben die Anreizkompatibilitit der Beamtenversorgung in diesem Sinn erhoht. Allerdings
deuten Berechnungen von Ngyen und Osyguss-Axt darauf hin, dass die Abschlige mit 3,6%
fiir die Beamtenversorgung tendenziell zu hoch bemessen sind (Ngyen/Osyguss-Axt 2005, vgl.

hierzu auch FuBinote 219 in Abschnitt 5.2.2). Dies gilt insbesondere wenn die lingere Lebens-
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erwartung der Beamten beriicksichtigt wird.'”* AuBerdem fehlen in der Beamtenversorgung
die in anderen Alterssicherungssystemen iiblichen Zuschlige bei einer Verldngerung der akti-
ven Dienstzeit iiber die Regelaltersgrenze hinaus. Diese konnten jedoch erhebliche Anreiz-

wirkungen fiir ein weiteres Hinausschieben des Pensionseintritts entfalten.

Grundsatzlich sollten in der derzeitigen Situation der Beamtenversorgung jegliche Anreize fiir
eine Frithpensionierung beseitigt werden. Insbesondere ist es fiir Beamte aufgrund der relativ
groflziigig ausgestalteten Hinzuverdienstregelungen (vgl. Abschnitt 2.3.4) heute attraktiv,
vorzeitig in den Ruhestand einzutreten und nebenher Erwerbseinkiinfte aus der Privatwirt-

schaft zu erzielen. In diesem Bereich besteht unmittelbarer Reformbedarf.'*>

Mit Blick auf die Leistungsanreize, die durch Beriicksichtigung der Lebensarbeitsleistung bei
der Ruhegehaltsberechnung gesetzt werden, ist erneut die Beschrinkung der Versorgungsho-
he durch einen Hochstruhegehaltssatz kritisch zu bewerten. Diese Regelung bewirkt, dass
Beamte mit 40 Dienstjahren, bei gleicher Besoldungsendstufe, ein identisches Ruhegehalt
aufweisen wie Beamte mit deutlich mehr Dienstjahren (vgl. Fdarber et al. 2011a, S. 29 f.). Die
Arbeitsleistung, die nach Erreichen der Grenze von 40 Jahren erbracht wird, findet somit
keinen Niederschlag in der Hohe des Alterseinkommens. Von dieser Wirkung sind vor allem
Beamte des mittleren Dienstes betroffen, die aufgrund ihres niedrigen Diensteintrittsalters
bereits frithzeitig die 40 Dienstjahre erreichen. Des Weiteren ist die Nichtberiicksichtigung
von Leistungszulagen und Leistungspramien nicht mit einem aktiven Leistungsprinzip ver-
einbar, zumal hierdurch implizit eine weitere Absenkung des Versorgungsniveaus vorge-
nommen wurde (vgl. Abschnitt 4.1.2). Zwar fallen diese Einschnitte derzeit finanziell noch
nicht sonderlich ins Gewicht, sie konnten jedoch bei Ausweitung der leistungsorientierten
Besoldungsinstrumente zunehmen. Insgesamt sind die Leistungsanreize, die vom Versor-

gungssystem der Beamten ausgehen, dulerst gering und somit unzureichend.

% Somit werden die Beamten durch die — eben nicht wirkungsgleiche - Ubernahme der Abschlagshéhe aus der
GRYV hiufig benachteiligt, da die Versorgungsleistungen stirker gekiirzt werden als es versicherungsmathe-

matisch notwendig wire.

195 Gleiches gilt im Ubrigen auch fiir die Forderung der Altersteilzeitarbeit im Blockmodell. Vor dem Hinter-
grund der demographischen Entwicklung ist es kiinftig nicht zielfiihrend, ein vorzeitiges Ausscheiden aus

dem aktiven Dienst zu subventionieren (vgl. hierzu Abschnitt 5.2.2).
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d) Soziale Ausgleichsfunktion der Beamtenversorgung

Wird die Frage gestellt, ob die Beamtenversorgung derzeit ihrer sozialen Ausgleichsfunktion
gerecht wird, sind bei der Antwort verschiedene Aspekte zu beriicksichtigen. Geht es zu-
ndchst um die Frage, ob Einbuflen beim Alterseinkommen, die durch unstete Erwerbsbiogra-
phien aufgrund familienbedingter Unterbrechungszeiten entstehen, in der Beamtenversorgung
aufgefangen werden, ist diese (kiinftig) fiir den mittleren und den gehobenen Dienst zu beja-
hen. Der Vergleich des Ruhegehaltsniveaus von Frauen und Méannern fiir die Rechtslage 2030
zeigt, dass die fehlenden ruhegehaltfahigen Dienstzeiten der Modell-Beamtinnen durch die

neu eingefiihrten Kindererziehungszuschlige weitestgehend kompensiert werden.'*®

Mit Blick auf die Hohe der Alterseinkommen in den verschiedenen Laufbahngruppen kann
die sozialvertrigliche Ausgestaltung der Versorgungsleistungen jedoch angezweifelt werden.
Vielmehr deuten die Modellrechnungen des vorhergehenden Kapitels darauf hin, dass inner-
halb des Versorgungssystems aus Sicht der Beamten des mittleren Dienstes ungiinstige Ver-
teilungseffekte auftreten. Dieser Umstand &uBert sich in den Modellrechnungen zunichst
dadurch, dass die Alterspensionédre des mittleren Dienstes sowohl in der Brutto- als auch in
der Nettobetrachtung das niedrigste Ruhegehaltsniveau der betrachteten Laufbahnen vorzu-
weisen haben (vgl. Abschnitt 4.3). Der kalkulatorische Beitragssatz fiir diese Laufbahngruppe
liegt dabei, selbst wenn das hohe Dienstunfiahigkeitsrisiko des mittleren Dienstes berticksich-
tigt wird, um einen Prozentpunkt unter dem kalkulatorischen Gesamtbeitragssatz der Beam-
tenversorgung (vgl. Abschnitt 4.5). Die wichtigsten Griinde fiir diese Verteilungseffekte be-

stehen darin, dass die Beamten des mittleren Dienstes

e am stirksten von der Deckelung des Ruhegehaltssatzes betroffen sind,
e im Mittel die hochsten Versorgungsabschldge hinnehmen miissen und

e unter den betrachteten Gruppen die geringste Lebenserwartung aufweisen.

Am eindrucksvollsten zeigt sich die Verteilungswirkung der Beamtenversorgung im Rahmen
der Untersuchungen zur ,,erdienten* Brutto-Versorgung (vgl. Abschnitt 4.4). Dieses Konzept
unterstellt fiir alle Lautbahngruppen gleich hohe relative Beitragszahlungen iiber die gesamte

Erwerbsphase und beriicksichtigt, da es auf einem fiktiven Kapitaldeckungsverfahren basiert,

1% Dieses Ergebnis gilt allerdings nur, wenn die Beamtinnen mit Erreichen einer Altersgrenze in den Ruhestand
gehen und es wird zudem teilweise durch die deckelnde Wirkung des Hochstruhegehaltssatzes bei den mann-

lichen Modell-Beamten erreicht.
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unmittelbar die Lange der Pensionsbezugszeit. Der mittlere Dienst erreicht in diesen Modell-
rechnungen mit Abstand das hochste ,.erdiente” Ruhegehaltsniveau und folglich auch die

groBte Differenz zum derzeit gezahlten Niveau.'’

In den letzten Jahren wurden die Beamten des mittleren (und ebenso des einfachen) Dienstes
dariiber hinaus durch steigende Krankenversicherungsbeitrige und vorgenommene Einschnit-
te im Beihilfensystem in besonderem Mal} belastet, da sich diese in den unteren Laufbahn-
gruppen stirker auf die Nettoeinkommen auswirken (vgl. Fdrber et al. 2011a, S. 30). Auch
hiervon sind die Bezieher einer amtsunabhidngigen Mindestversorgung stark betroffen, wes-
halb der Gesetzgeber im kiinftigen Reformprozess seine Aufmerksamkeit vor allem auf die
unteren Laufbahngruppen richten und Untergrenzen fiir weitere Versorgungsabsenkungen

festlegen sollte, die sich an systemexternen BezugsgroBen orientieren.

e Dynamisierung der Beamtenbeziige

Weiterer Handlungsbedarf ergibt sich aus 6konomischer Sicht aus den Wechselwirkungen
zwischen den konkreten Ruhegehaltskiirzungen und den fehlenden Realeinkommenszuwéch-
sen bei der Dynamisierung der Besoldungs- und Versorgungsbeziige. Bereits wenn die Ver-
sorgungsanpassungen der letzten zwei Dekaden fiir sich betrachtet werden, waren diese nicht
ausreichend um den Lebensstandard und die relative Einkommensposition der Beamten iiber
die gesamte Ruhestandsphase aufrecht zu erhalten. Im Zusammenwirken mit den Kiirzungen
des Versorgungsniveaus hat dies dazu gefiihrt, dass die Beamtenpensionen im Zeitablauf
deutlich hinter den Besoldungsbeziigen zuriickgeblieben sind, welche jedoch aus linearen
Besoldungsanpassungen ebenfalls keinen Inflationsausgleich gewéhrleisten konnten (vgl.
Abschnitt 4.1.2 sowie Fdrber et al. 2011a, S. 30 f.). Hieraus folgt, dass die Beamten, obwohl
die Riester-Forderung im Jahr 2003 fiir sie gedffnet wurde, die Absenkung ihres Alterssiche-
rungsniveaus nur durch eine weitere Reduktion ihrer laufenden Realeinkommen in der akti-
ven Zeit kompensieren konnen. Insofern stellt sich die Situation der Beamten vollkommen
anders dar, als flir die Beschiftigten auBBerhalb des 6ffentlichen Dienstes (vgl. BMGS 2003, S.
234 ft).

"7 Wenn in den nichsten Jahren die Altersgrenzen fiir den Pensionseintritt angehoben werden, verstirken sich
diese Umverteilungseffekte weiter. Da die ,,Geringverdiener des mittleren und des einfachen Dienstes im
Vergleich zu Besserverdienenden eine niedrigere Lebenserwartung haben, reduziert die Anhebung der Re-
gelaltersgrenze ihre Pensionsbezugszeit im Verhéltnis stirker (vgl. Breyer 2010, S. 577 {f. zu vergleichbaren

Effekten in der GRV).
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Da es einen solchen Zusammenhang in der GRV nicht gibt, d.h. fiir private Arbeitgeber kein
unmittelbarer Anreiz existiert steigende Rentenausgaben durch Lohnzuriickhaltung zu kom-
pensieren, ist in ihm ein weiteres Hindernis fiir eine ,,wirkungsgleiche* Ubertragung von
Rentenreformen auf die Beamtenversorgung zu sehen. Die Modellrechnungen zur ,,erdienten‘
Pension haben verdeutlicht, dass ein weiteres Absenken des Ruhegehaltsniveaus, ohne iiber
einen ldngeren Zeitraum stattfindende Reallohnerhdhungen, den bereits geleisteten Konsoli-
dierungsbeitrag der Beamten ignorieren wiirde. Auch wére in einigen Jahren ein Mangel an
qualifizierten Bewerbern fiir den 6ffentlichen Dienst kaum zu vermeiden, wenn der Gesetzge-
ber an der Strategie festhilt zeitgleich die Hohe der Besoldung und der Versorgung zuriickzu-

fahren.

5.1.2 Reformbedarf auf der Finanzierungsseite

Der Beurteilung des aktuellen Reformbedarfs auf der Finanzierungsseite kommt eine beson-
dere Bedeutung zu, denn ein GroBteil der bevorstehenden Finanzierungsprobleme wurde
durch die jahrelang praktizierte Finanzierung aus dem laufenden Steuerautkommen bei zeit-
gleicher Missachtung finanzpolitischer Grundsétze verursacht. Ungeachtet dessen haben die
Reformmalnahmen der letzten 20 Jahre liberwiegend auf der Leistungsseite angesetzt. Im
Rahmen der vorliegenden Arbeit konnte gezeigt werden, dass hierdurch die Nachhaltigkeits-
liicke im Versorgungssystem nicht beseitigt wurde. Auch konnten die angewandten Finanzie-
rungsverfahren bisher nicht umfassend auf Nachhaltigkeit ausgerichtet werden. Insbesondere
wurde iiber viele Jahre kaum beachtet, dass die Finanzierung der Beamtenversorgung nicht
nur die laufende Auszahlung der Versorgungsleistungen, sondern auch die Absicherung der
zukiinftigen Zahlungsfahigkeit und die transparente Beriicksichtigung der Alterssicherungs-
kosten in den 6ffentlichen Haushalten einschlieBlich einer periodengerechten und stellenbe-
zogenen Zuordnung umfasst. Die im Folgenden vorzunehmende Beurteilung des Finanzie-
rungssystems der Beamtenversorgung stellt dabei vor allem auf die traditionelle Finanzie-
rungsform aus laufenden Steuereinnahmen ab. Auf die in jiingster Vergangenheit errichteten
Versorgungsfonds und die Versorgungskassen der Gemeinden wird an den relevanten Stellen

verwiesen.

a) Mikro- und Makrookonomische Kostentransparenz

Grundsétzlich ldsst sich eine nachhaltige Finanzierung der Beamtenversorgung nur iiber ein
transparentes Finanzierungssystem erreichen. Zu diesem Zweck ist das Finanzierungsverfah-

ren so auszugestalten, dass die aus dem geltenden Leistungsrecht resultierenden Kosten sach-
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und periodengerecht an den Erwerb der Versorgungsanspriiche gekoppelt werden. Aus mik-
rodokonomischer Perspektive bedeutet dies, dass die relativen Versorgungskosten fiir jede
Beamtenstelle bereits wiahrend der aktiven Dienstzeit in den jeweiligen Haushaltskapiteln
anzusetzen sind. Diese Kosten lassen sich durch die Anwendung von versicherungsmathema-
tisch kalkulierten Beitragssidtzen auf die Besoldungsbeziige ermitteln, wodurch exakt der
Gegenwert des in jener Periode entstandenen Versorgungsanspruchs abgebildet wird. Makro-
O0konomisch ist es hingegen entscheidend, dass die Gesamtsumme der kalkulatorischen Bei-
trage in jeder Haushaltsperiode ausgewiesen und transparent fiir die Finanzierung der Versor-
gungsleistungen verwendet wird. Dies ist sowohl in einem Kapitaldeckungsverfahren, iiber
explizite Zuweisungen an den ,,Versorgungskapitalstock®, als auch in einem Mischsystem aus
Umlageverfahren und Kapitaldeckung (vgl. Abschnitt 5.2.3c), tiber die Verrechnung der kal-

kulatorischen Beitrdge mit der erhobenen Umlage, moglich.

Allerdings muss im Rahmen der Umstellung auf ein (kosten-)transparentes Finanzierungssys-
tem auch der Umgang mit den bis heute bereits erworbenen, grof3teils ungedeckten Versor-
gungsanspriichen grundlegend geédndert werden. Diese ,,Altlasten* werden in den nichsten
Jahren zwar die Hohe der laufenden Versorgungsausgaben maf3geblich bestimmen, sie stehen
jedoch in keinem unmittelbaren Zusammenhang mit den aktiven Beamtenverhéltnissen. Des-
halb sind die stichtagsbezogenen ,,Altlasten* separat zu ermitteln, auszuweisen und zu finan-
zieren, um die durch den Ansatz versicherungsmathematischer Beitrdge hinzugewonnene
Kostentransparenz nicht zu verwiassern. Hierdurch kann sichergestellt werden, dass im Rah-
men der Personalpolitik die Kosten des aktuellen Leistungs- bzw. Versorgungsrechts korrekt
berticksichtigt werden und ein ,,fairer Weg* zur Finanzierung der ,,Altlasten* gefunden wird

(vgl. Abschnitt 5.2.3d).

Die in dieser Arbeit vorgenommene Analyse der traditionellen Finanzierung der Versorgungs-
leistungen hat hingegen verdeutlicht, dass ein Begleichen der filligen Versorgungsausgaben
(allein) aus dem laufenden Steueraufkommen die Alterssicherungskosten der Beamten in
verschiedener Hinsicht verschleiert. Auch nach den begonnen Reformen auf der Finanzie-
rungsseite werden die ungedeckten Versorgungsanwartschaften weder der Hohe nach bezif-
fert noch explizit ausgewiesen. Lediglich in den Gebietskorperschaften, die im Rahmen der

Doppik Pensionsriickstellungen bilden'® oder besoldungsbezogene Zuweisungen an Versor-

1% Auf der Landesebene haben bisher Bremen, Hamburg und Hessen den Umstieg von der Kameralistik auf die

Doppik vollzogen.
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gungsfonds abfiihren, sind die Kosten der neu entstehenden Versorgungsanspriiche grundsétz-
lich ersichtlich. Bei einem Grofiteil der eingefiihrten Finanzierungsinstrumente bestehen al-

lerdings hinsichtlich einer korrekten Abbildung der Versorgungskosten erhebliche Defizite.

Insbesondere die 1998 errichteten Versorgungsriicklagen des Bundes und der Lander (vgl.
Abschnitt 4.1.1 und 4.2.2¢) verstirken die Intransparenz in der Finanzierung, da die Beamten
hier liber geminderte Beziigeanpassungen einen weiteren Finanzierungsbeitrag ohne jeglichen
versicherungsmathematischen Bezug leisten. Dies ddmpft, bei kurzzeitigen und sehr geringen
Entlastungseffekten, die ohnehin schwache Dynamik der Besoldungsentwicklung. Auch in
den ,,Fondslosungen einiger Bundeslénder fehlt jeglicher Kostenbezug. Explizit gilt dies fiir
die Lander, welche unabhéngig von der Laufbahngruppe fiir jeden neu eingestellten Beamten
monatlich 500 EUR an einen Versorgungsfonds abfiihren. Im Gegensatz hierzu beriicksichtigt
der Versorgungsfonds des Bundes zwar versicherungsmathematisch errechnete Zuweisungs-
sdtze, jedoch werden auch hier nur die ab 2007 eingestellten Personen einbezogen und bisher

(d.h. bis zum Jahr 2010) sehr niedrige Zuweisungssitze'*’ angewendet.

Im Ergebnis werden derzeit weder auf Bundes- noch auf Landesebene die vollstindigen lau-
fenden Versorgungskosten periodengerecht ermittelt und haushaltswirksam erfasst. Auch die
Pensionsriickstellungen in den Gemeindehaushalten verlieren aus der Nachhaltigkeitsperspek-
tive an Effektivitdt, wenn die Passivposten nicht in einem zweiten Schritt auf der Aktivseite
mit liquiden Mitteln abgedeckt werden (Magin 2007, S. 176 f.). Bedenklich ist hierbei, dass
viele kommunale Versorgungskassen nach wie vor mit einem ,;reinen Umlageverfahren®
arbeiten (vgl. Stock et al. 2010, S. 33).*°° Dennoch triigt allein die Existenz der Versorgungs-
verbinde zu einer hoheren Transparenz bei, da hier von den Mitgliedern explizite Umlagen
erhoben werden. Zudem wurden mit Einfiihrung der Doppik wichtige Schritte vorgenommen,
um die Transparenz bei der Finanzierung der Beamtenversorgung zu erhéhen. So sind (bzw.
waren) bei der Umstellung des kommunalen Rechnungswesens von der Kameralistik auf die

Doppik alle bereits bestehenden Versorgungsverpflichtungen in der Eroffnungsbilanz zu

19 Als VergleichsmaBstab werden hier die in Abschnitt 4.5 errechneten Beitragssitze, i.H.v. 26-30%, herange-

zogen.

200 Rosenbusch meint hier vermutlich reine »Ausgabe-Umlageverfahren”. Zudem weist sie darauf hin, dass in
manchen Versorgungkassen bereits ein Umlagesatz in Hohe der sog. ,,ewigen Umlage* durchgesetzt werden
konnte. Diese Kassen werden, lt. Rosenbusch, somit iiber ausreichende Riicklagen verfiigen, um den bevor-

stehenden Wandel zu bewéltigen.
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passivieren (vgl. Grimberg/Knodel 2005). Des Weiteren sind die Kommunen kiinftig dem
Grunde nach verpflichtet, sich mit der periodengerechten Erfassung der finanziellen Belas-
tung durch die Beamtenversorgung auseinanderzusetzen. Beides garantiert allerdings noch
nicht, dass die Versorgungsverpflichtungen in den Bilanzen korrekt bzw. angemessen ange-
setzt werden. Vielmehr sind diverse Bilanzierungs- und Bewertungsprobleme zu 16sen (vgl.

hierzu Rosenbusch 2006 sowie Haessler 2006).2"

Letztlich liegt nach wie vor auf allen Ebenen der Gebietskorperschaften keine vollstindige
Versorgungskostentransparenz vor. Dies fiihrt dazu, dass bis heute Finanzierungsdefizite und
Kostensteigerungen bei der Alterssicherung der Beamten viel zu spét erkannt werden. Zudem
wird hierdurch das Hinauszdgern notwendiger Reformen aus rein politischen Motiven erleich-
tert. Bei den Dienstherren sind weitreichende Reformen notwendig, um die Alterssicherungs-

kosten der Beamten mikro- und makro6konomisch transparent abzubilden.

b) Inter- und intragenerative Verteilungswirkungen

Die Finanzierung der Versorgungsleistungen aus dem laufenden Haushalt, welche implizit
wie ein reines Ausgabe-Umlageverfahren funktioniert, hat in den letzten Jahrzehnten zu einer
permanenten Schattenverschuldung der 6ffentlichen Haushalte gefiihrt (vgl. Abschnitt 3.1).
Es werden bis heute enorme finanzielle Lasten auf kiinftige Generationen verschoben, obwohl
seit langem bekannt ist (vgl. Fdrber 1988a, Fdirber/Littmann 1989), dass die wachsenden
Versorgungsempfingerzahlen kiinftig einer schrumpfenden Generation von Erwerbstétigen
gegeniiberstehen werden. Konkret ist die Zahl der Versorgungsempfanger in den letzten Jah-
ren nicht nur im Verhéltnis zur Anzahl der Steuerzahler, sondern auch in Relation zu den

aktiven Beamten deutlich angestiegen und wird kiinftig weiter steigen.

Diese Entwicklung wird vor allem fiir die Bundeslidnder erhebliche Probleme mit sich brin-
gen, da hier die groBten finanziellen Lasten anfallen und bisher, auler in Rheinland-Pfalz,
keine nennenswerten Versorgungsriicklagen gebildet wurden (vgl. Abschnitt 4.2.2¢). Aus
intergenerativer Verteilungsperspektive bedeutet dies, dass von den ,,steuerzahlenden Genera-

tionen‘ der letzten Jahrzehnte zu geringe Finanzierungsaufwendungen fiir die Beamtenver-

21 Zuletzt haben sich durch die Verabschiedung des Bilanzrechtsmodernisierungsgesetzes (BilMoG) im Jahr
2009 zentrale Anderungen bei der Bewertung der Pensionsriickstellungen ergeben (vgl. hierzu Stock et al.

2010, S. 25 ff)).
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292 Diese Finanzierungsliicke ist nun in den kommenden Jahren

sorgung erhoben wurden.
durch die heutigen und kiinftigen Generationen der Steuerzahler auszugleichen. Anhand der
in Abschnitt 4.2 vorausberechneten Versorgungsausgaben wird die im Rahmen der Beamten-
versorgung verursachte implizite Verschuldung aller deutschen Gebietskorperschaften auf
700 bis 900 Mrd. EUR*” geschitzt. Die Modellrechnungen zu den kiinftig zu erwartenden
Versorgungssteuerquoten zeigen zudem, dass bei fortgefithrter Zahlung der Versorgungsaus-
gaben aus dem laufenden Steuerauftkommen die Tragfahigkeit der Lander- und der Gemein-

dehaushalte ab dem Jahr 2020 stark gefdhrdet wire. In diesem Fall hitten die Steuerzahler der

Jahre 2020 bis 2040 den grofiten Teil der ,,impliziten Schuld* der Vergangenheit zu tragen.

An diesen Berechnungen zeigt sich, dass das traditionelle Finanzierungsverfahren der Beam-
tenversorgung nicht fortgesetzt werden sollte, denn eine liberproportionale Belastung be-
stimmter Generationen ist mit dem Ziel intergenerativer Nachhaltigkeit nicht vereinbar.
Vielmehr ist eine gleichméaBige finanzielle Belastung der heutigen und aller kiinftigen Genera-
tionen anzustreben. Dies gilt allerdings nicht nur fiir die Generationen der Steuerzahler son-
dern auch die entsprechenden Generationen der aktiven und passiven Beamten (vgl. Ab-
schnitt 2.4.2). In diesem Sinn stellen die einseitigen Einschnitte bei Versorgungsempfangern
und aktiven Beamten in den letzten 20 Jahren, bei einer anndhernd konstanten Versorgungs-
steuerquote (vgl. Abschnitt 4.2.2), aus intragenerativer Perspektive keineswegs Schritte in
Richtung ,,nachhaltiger Versorgungspolitik* dar. Vielmehr wurde hier eine Entwicklung ein-
geleitet, die flir das Alterssicherungssystem der staatlich Bediensteten unangemessen ist. Dies
ergibt sich sowohl aus dem Alimentationsprinzip als auch aus der Tatsache, dass der Beam-
tenversorgung bifunktional die Aufgaben der Basissicherung und der betrieblichen Altersver-
sorgung zufallen. Demzufolge miissen die Gebietskorperschaften als Staat und Dienstherr
bzw. Arbeitgeber fiir die Erfiillung ihrer Leistungszusagen einstehen. Eine Reformpolitik, die

fortlaufend Kiirzungen bei den Versorgungsleistungen vornimmt, bevor eine nachhaltige

22 Der richtige MaBstab fiir die Finanzierungsaufwendungen wire — an Stelle der laufenden Versorgungsleis-

tungen - der Gegenwert der in diesem Zeitraum entstandenen Versorgungsanwartschaften gewesen.

2% Unter Beriicksichtigung der Basiszinsannahmen, d.h. eines jdhrlichen Realzinssatzes von 2,5% und einer
Inflationsrate von 1,5%, belduft sich der gesamte Barwert der Versorgungsverpflichtungen ausgehend von
2010 bis zum Jahr 2050 in Szenario 1 auf ca. 1 Mrd. EUR und in Szenario 2 auf 1,3 Bio. EUR. Eine implizite
Staatsverschuldung stellt hiervon jedoch lediglich der Anteil dar, der bis zur laufenden Periode (2011) bereits

als (ungedeckter) Versorgungsanspruch erworben bzw. zugesagt wurde (vgl. hierzu Abschnitt 5.2.3).
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Finanzierung der Versorgungsanspriiche sichergestellt ist, ist als unsachgeméaf und kurzsich-

tig zu bezeichnen.

Die im vorhergehenden Abschnitt angemahnte Transparenz hinsichtlich der Versorgungskos-
ten stellt die Voraussetzung dafiir dar, dass eine gleichméBige Belastung aller Generationen
erreichbar ist. Wird die Finanzierung neu entstehender Versorgungsanspriiche kiinftig tiber
kalkulatorische Beitrdge abgesichert, ist jedoch zusdtzlich ein Verfahren einzurichten, wel-
ches die Finanzierung der ,,Altlasten* inter- und intragenerativ gleichméBig verteilt. Keines-
falls wire es nachhaltig, die ,,Altlasten weiterhin iiber pauschale Kiirzungen beim Versor-
gungs- oder Besoldungsniveau zu finanzieren. Dies wiirde, ausgehend vom aktuellen Verhilt-
nis der erdienten zur tatsdchlichen Pension (vgl. Abschnitt 4.4), heutige und kiinftige Genera-
tionen von aktiven Beamten und Versorgungsempfangern iiberproportional belasten. Denn
schlieBlich waren es ihre Dienstherren, welche die Entwicklung der Finanzlasten in der Ver-

gangenheit falsch eingeschétzt oder bewusst eine Lastenverschiebung hingenommen haben.

Die 1998 beschlossenen Versorgungsriicklagen des Bundes und der Lénder stellen deshalb
kein addquates Mittel zur Abfederung der ,,Altlasten* dar. Zum einen ist die einseitige Finan-
zierung aus geminderten Beziigeanpassungen der Beamten unsachgeméall. Zum anderen setzt
sich die ,,Versorgungslast® fiir die 6ffentlichen Haushalte, nach einer kurzen, wenig spiirbaren
Entlastungsphase ab 2032 in unverminderter Hohe fort***. Auch tragen die existierenden Ver-
sorgungsfonds in den besonders kritischen Jahren zwischen 2020 und 2040 nicht zu einer
Abfederung der ,,Altlasten bei, da sie nur fiir neu eingestellte Beamte gebildet werden, die in

der Regel erst nach diesem Zeitraum in den Ruhestand eintreten.

c) Sicherheit der Versorgungszusage und institutionelle Ausgestaltung

Die institutionelle Ausgestaltung der Beamtenversorgung unterscheidet sich in wesentlichen
Punkten von anderen Alterssicherungssystemen. Unter anderem fehlen zumeist direkte Bei-
trags- bzw. Umlagezahlungen in der aktiven Dienstphase der Beamten. Zudem wird in der
Regel keine explizite Versorgungsinstitution einbezogen, welche iiber ein (regelgebundenes)
Finanzierungsverfahren Aufwendungen und Versorgungsleistungen zueinander in Beziehung
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setzt.” Vielmehr werden die finanzierungsrelevanten Grof3en und Strukturen im Bereich der

2% 7udem wird die Entlastungsphase mit einem sprunghaftem Anstieg des Finanzierungsbedarfs vom Jahr 2031

auf 2032 enden.
% Wie bereits oben erwihnt, stellen einige kommunale Versorgungskassen diesbeziiglich eine Ausnahme dar.
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Beamtenversorgung durch komplexe politokonomische Beziehungen zwischen den Beamten,

den Dienstherren und den Steuerzahlern bzw. Wihlern?*® bestimmt.

Die vorliegende Untersuchung hat gezeigt, dass die direkte Haushaltswirksamkeit der gerade
anfallenden Versorgungsleistungen dazu gefiihrt hat, dass die bisherigen Reformen sich vor-
wiegend an kurzfristigen Wiederwahlinteressen der Politik orientiert haben. Ernsthafte Versu-
che, mittelfristig eine nachhaltige Finanzierung der Beamtenversorgung sicherzustellen, wur-
den bisher, insbesondere auf der Ebene der Bundesldnder, nicht unternommen. An Stelle
dessen wurden die Personalausgaben des 6ffentlichen Dienstes immer wieder kurzfristig, auf
ein in den jeweils bevorstehenden Jahren finanzierbares Niveau abgesenkt. Zu beachten ist
hierbei, dass die Gebietskorperschaften nicht nur fiir die Versorgungsausgaben sondern zeit-
gleich fiir die Besoldungsausgaben autkommen miissen. Sie sind folglich bei der traditionel-
len Finanzierung der Beamtenversorgung der Versorgungstrdger und der Arbeitgeber der
Beamten ,,in einer Person®. Da die Versorgungshohe iiblicherweise aus den aktuellen Besol-
dungstabellen errechnet wird, haben die Dienstherren in der Vergangenheit auch das ,,Instru-
ment der Lohnzuriickhaltung® (vgl. Abschnitt 4.1.2) zur Ddmpfung des Versorgungsausga-
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benanstiegs ,,erfolgreic eingesetzt.

Obwohl die langfristige Perspektive in der Finanzplanung von Alterssicherungssystemen eine
bedeutende Rolle spielen sollte, fehlt sie bei der Finanzierung der Beamtenpensionen weitest-
gehend. Vielmehr bestimmen an Wahlperioden orientierte Konsolidierungsbemiihungen der
Gebietskorperschaften die politische Diskussion liber das Versorgungssystem. Folglich ist
davon auszugehen, dass auch kiinftig die zugesagten Versorgungsanwartschaften nicht garan-
tiert werden konnen, wenn keine umfassende institutionelle Neuausrichtung erfolgt. Ein Mal3-
stab, in welcher Hohe sich die Beamten ihre Pension durch die aktive Dienstzeit ,,erdient™
haben, existiert derzeit in der Versorgungspraxis nicht. Auch die Versorgungsriicklagen der

Gebietskorperschaften bieten keinen Schutz vor einem zweckwidrigen Zugriff der Politik. Die

29 gelbstverstindlich sind Beamte auch der Gruppe der Wihler/Steuerzahler zuzurechnen. Allerdings stellen sie
in den besagten Gruppen eine Minderheit dar. Der Anteil der 6ffentlich-rechtlich Bediensteten an der gesam-

ten wahlberechtigten Bevolkerung in Deutschland liegt deutlich unter 5%.

27 Erfolgreich war dies ausschlieBlich aus einer kurzfristig orientierten Sichtweise der politischen Akteure.
Hierbei wurden entsprechende negative Effekte auf die Attraktivitit des 6ffentlichen Dienstes als Arbeitgeber
sowie auf die Motivation bzw. Leistungsbereitschaft der Bediensteten in Kauf genommen und nachhaltige

Losungen weiter in die Zukunft verschoben.
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Auflésung und Eingliederung der Versorgungsriicklagen zur Deckung von Haushaltsdefiziten

in Niedersachsen hat dies zuletzt im Jahr 2009 bestitigt (vgl. Abschnitt 3.3.3).

Insgesamt gilt auch in der Beamtenversorgung, dass ein vorgegebenes Leistungsgefiige nur
dann langfristig garantiert werden kann, wenn notwendige Korrekturen auf der Finanzie-
rungsseite, z.B. die Erhohung von Riick- oder Umlagen, rechtzeitig eingeleitet werden (vgl.
Heubeck/Riirup 2000). Eine derart vorausschauende Vorgehensweise konnen, dhnlich wie im
Bereich der Geldpolitik, ,,interne* Versorgungseinrichtungen der Gebietskorperschaften nicht
gewihrleisten.””® Deshalb sollte die Finanzierung und Auszahlung der Versorgungsleistungen
kiinftig von unabhéngigen Versorgungstrigern in einem langfristigen Vertrags- oder Delega-

tionsmodell vorgenommen werden.

5.2 Konkrete Reformansiitze und deren zu erwartende Wirkungsweise

Im Rahmen der vorliegenden Analyse konnte gezeigt werden, dass aus 6konomischer Per-
spektive im Bereich der Beamtenversorgung nach wie vor betrichtlicher Reformbedarf be-
steht. Die Auswirkungen der bisherigen Reformen belegen zudem, dass eine Politik, die allein
auf Einschnitte beim Versorgungsniveau setzt, nicht geeignet ist, das Versorgungssystem an
die Herausforderungen eines Offentlichen Dienstes der Zukunft anzupassen (Fdrber et al.
2011a, S. 27). Vielmehr fiihren fortlaufende Ruhegehaltskiirzungen zu negativen Anreizen flir
die Leistungsbereitschaft der Bediensteten und reduzieren die Attraktivitit der Gebietskorper-
schaften als Arbeitgeber. Derartige Entwicklungen werden fiir den 6ffentlichen Sektor kiinftig
nicht ldnger tragbar sein. Vielmehr werden - im Zuge des demographiebedingt zunehmenden
Wettbewerbs um qualifizierte Arbeitskrifte - die Verlédsslichkeit der Leistungszusagen, eine
stabile und glaubwiirdige Finanzierung, eine leistungs- und sozialgerechte Ausgestaltung
sowie eine groBere Flexibilitit in der Beamtenversorgung zunehmend an Bedeutung gewin-
nen. Um die Versorgungsleistungen angesichts dieser Herausforderungen nicht permanent
(kurzfristig) an die neuen Bedingungen anpassen zu miissen, sondern aktiv als steuerndes

Instrument im Wandel verwenden zu konnen, besteht an vorderster Stelle struktureller Mo-

2% Fasshauer zeigt dies fiir die Gesetzliche Rentenversicherung anhand theoretischer Ansitze der Neuen Institu-
tionendkonomie und schlédgt als Konsequenz die Einfiihrung einer unabhingigen rentenpolitischen Institution

vor (vgl. Fasshauer 2003).
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dernisierungsbedarf in der Beamtenversorgung - und zwar sowohl auf der Finanzierungs- als

auch auf der Leistungsseite.

5.2.1 Anmerkungen zu bestehenden Reformvorschlédgen

Die Bandbreite der im Zusammenhang mit der Beamtenversorgung diskutierten Reform- und
Anderungsvorschliige ist groB. Diese Tatsache mag vor dem Hintergrund der hier aufgezeig-
ten Nachhaltigkeitsdefizite des Versorgungssystems nicht verwundern. Erstaunlich ist hinge-
gen, dass bei der Diskussion um notwendige Reformen nach wie vor entweder die institutio-
nellen Besonderheiten der Beamtenversorgung weitestgehend ignoriert werden oder aber eine
Bertiicksichtigung finanzwissenschaftlicher und/oder versicherungsmathematischer Grundsét-
ze unterbleibt. Der erste Punkt betrifft insbesondere die Forderung nach einer ,,vollstandigen*
wirkungsgleichen Ubertragung der Reformen in der GRV auf die Beamtenversorgung (vgl.
Benz et al. 2009a, 2010; SVR 2005, S. 305), verbunden mit der Feststellung, dass eine solche
Ubertragung ,,noch aussteht“. Hier wird iibersehen, dass in der Vergangenheit weder die Bi-
funktionalitdt der Beamtenversorgung noch die spezifischen soziookonomischen und biomet-
rischen Merkmale der Beamten bei der Reformiibertragung beriicksichtigt wurden. In der
Folge wurde das Alterseinkommen der Beamten, beispielsweise durch die Ubertragung der
»Riestertreppe® und der Versorgungsabschlige, im Vergleich zu anderen Beschiftigtengrup-

pen oft unverhdltnismaBig stark reduziert.

Vor diesem Hintergrund stellt auch die vorgeschlagene Ubertragung des Nachhaltigkeitsfak-
tors der GRV auf die Beamtenversorgung (vgl. SVR 2005, S. 301 ff.), ohne eingehende Wir-
kungsanalyse, keinesfalls einen fiir die Gleichbehandlung von Rentnern und Pensionéren
gebotenen Schritt dar. Hier bestiinde vielmehr die Gefahr, dass — wie im Entwurf des Versor-
gungsnachhaltigkeitsgesetzes vom Juni 2005 vorgesehen — die ddmpfende Wirkung dieses
Faktors auf die GRV-Renten abermals pauschal als Prozentsatz auf die Versorgungsanpas-
sungen iibertragen wird. Dies wiirde einmal mehr nicht nur die Basissicherung der Beamten,
d.h. den mit der GRV vergleichbaren Teil des Alterseinkommens, sondern auch die zusitzli-
che Sicherung im Rahmen der betrieblichen Altersvorsorge reduzieren. Diese zweite Sdule
wird jedoch im Gesamtkonzept der deutschen Alterssicherung gerade als ausbaufdhig und

forderungswiirdig angesehen (vgl. bspw. BMAS 2008, S. 16, 71 ff. sowie Riirup 2008).

Zudem weisen die Berechnungen zum ,.erdienten* Ruhegehalt darauf hin, dass die Beamten

bereits in der Vergangenheit einen erheblichen Beitrag zur Konsolidierung der o6ffentlichen

Haushalte erbracht haben. Prinzipiell hat die Reallohnabkopplung des 6ffentlichen Dienstes in
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den letzten 20 Jahren schon dhnliche Ddmpfungseffekte wie ein Nachhaltigkeitsfaktor be-
wirkt, wenn auch regelungebunden und vollkommen intransparent. Aus diesen Griinden sollte
von der Einfilhrung eines solchen Faktors in der Beamtenversorgung solange Abstand ge-
nommen werden, bis nicht die laufenden Kosten iiber kalkulatorische Beitrdge periodenge-
recht abgebildet werden. Des Weiteren wire bei der Konstruktion einer versorgungsspezifi-
schen Anpassungsformel nicht nur die spezifische Entwicklung der Finanzierungsbasis iiber
die Anzahl der Steuerzahler zu beriicksichtigen (vgl. Benz et al. 2009a, S. 53 ff.), sondern
auch sicherzustellen, dass die Beamten im Rahmen der Besoldungsanpassungen fiir die Ge-
samtwirtschaft reprasentative Reallohnanstiege erhalten. In der derzeitigen Situation wiirde
zudem von der Einfiihrung eines Nachhaltigkeitsfaktors kein geeignetes Signal flir das Ver-
antwortungsbewusstsein der politischen Akteure ausgehen. Vielmehr wiirden durch einen
solchen Faktor die ,,Altlasten* erneut auf die Beamten iiberwilzt, ohne dass deren Diensther-
ren in die Pflicht genommen werden, ihre Leistungszusagen kiinftig sachgeméf zu finanzie-
ren. Verzichten die Gebietskorperschaften jedoch auf die dringend erforderliche Reform der
Finanzierungsseite, wird eine Ausrichtung des Versorgungssystems auf Nachhaltigkeit

zwangsldufig scheitern.

Weitere Reformiiberlegungen zur Versorgung der Beamten, die aus 6konomischer Perspekti-
ve durchaus reizvoll erscheinen, sind (bei Fortfithrung der auffillig traditionsbetonten Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts) ohne eine Verfassungsinderung schlichtweg nicht
umsetzbar. Zu nennen ist hier zunichst die Ruhegehaltsberechnung auf Basis der Besol-
dungsbeziige aus der gesamten Dienstphase und nicht ausschlieBlich aus dem letzten Amt
(vgl. Bomsdorf 2003). Des Weiteren gilt dies fiir Uberlegungen, die (kiinftigen) Beamten
ginzlich in die GRV und die Zusatzversorgung des Offentlichen Dienstes zu iiberfiihren (vgl.
hierzu BMGS 2003, S. 123 ff.). Beide Vorschldge hat das Bundesverfassungsgericht, mehr
oder weniger explizit, fir unzulédssig erklart (vgl. Fdarber et al. 2011b, S. 80 f. sowie Fdirber et

al. 2010, S. 95 1.).

Aus finanzpolitischer Perspektive muss schlieBlich das derzeit praktizierte Verfahren, be-
stimmte Berufsgruppen — z.B. Lehrer — in einem fortgeschrittenen Alter in das Beamtenver-
hiltnis zu ernennen, als kritisch angesehen werden (vgl. Fiérber et al. 2011a, S. 30). Zum
einen ist diese Vorgehensweise nicht mit der Analyse des Reformbedarfs vereinbar, wonach
die Verlingerung der Lebensarbeitszeit eine SchliisselgroBBe im kiinftigen Reformprozess
darstellen sollte. Des Weiteren steigen die jéhrlichen Versorgungskosten fiir zu einem spéte-
ren Zeitpunkt ihrer Erwerbsbiographie verbeamtete Personen, wenn zudem noch Vorzeiten in
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erheblichem Umfang anerkannt werden, exponentiell an. Vergleichsberechnungen anhand der
Modellerwerbsbiographien zeigen, dass sich die kalkulatorischen Beitrdge bereits ohne zu-
sdtzliche Vorzeiten mit jedem Jahr, um welches der Diensteintritt hinausgeschoben wird, um
ca. 0,7 Prozentpunkte erhohen. Demnach steigt der individuelle kalkulatorische Beitragssatz
bei einem Ernennungsalter von 40 Jahren im Vergleich zu einer Verbeamtung mit 32 um
mehr als 5 Prozentpunkte. Dies entspricht einer Erhohung der jahrlichen Versorgungskosten
fiir derartige ,,Spateinsteiger” um bis zu 14%. Hier zeigt sich erneut, dass die Gebietskorper-
schaften insbesondere bei einem zunehmenden Fachkriftewettbewerb der Versuchung unter-
liegen, kurzfristig ,,Personalakquise” zu Lasten kiinftiger Generationen zu betreiben. Die
Versorgungskosten diirfen deshalb bei Personalentscheidungen nicht linger ausgeblendet
werden. Unter anderem aus diesem Grund werden im folgenden Abschnitt stets die Auswir-
kungen auf die Finanzierungsseite anhand der zuvor verwendeten Modellerwerbsbiographien
iberpriift, wenn Reformansitze fiir die Leistungsseite vorgestellt werden. Zu diesem Zweck
wird die aus den einzelnen Reformmalnahmen resultierende Verdnderung des kalkulatori-
schen Beitragssatzes durch Simulationsrechnungen ermittelt. Diese Vorgehensweise ist nur
konsequent, denn Reformen der Leistungsseite haben stets direkten Einfluss auf die zu erhe-

benden Finanzierungsaufwendungen.

5.2.2 Reformansitze fiir die Leistungsseite

Die Tatsache, dass die Leistungsausgestaltung in der Beamtenversorgung sowohl einen gro-
en Einfluss auf die Hohe des Alterseinkommens der Beamten als auch auf die Hohe der
Versorgungsausgaben der Gebietskorperschaften hat, ist nicht neu. In der vorliegenden Arbeit
konnte jedoch gezeigt werden, dass die Leistungsseite der Beamtenversorgung durch eine
Vielzahl weiterer Ankniipfungspunkte eng mit der Personal- und Haushaltspolitik sowie mit
der Leistungsfahigkeit des offentlichen Sektors verbunden ist. Insbesondere wird es kiinftig
aufgrund des demographischen Wandels im 6ffentlichen Dienst darauf ankommen, das Po-
tenzial élterer Fachkrifte stirker zu nutzen. Deshalb ist das Hauptaugenmerk bei der Erarbei-
tung von Reformansitzen auf Maflnahmen zu richten, die zu einer Verldngerung der Lebens-
arbeitszeit der Beamten beitragen. Mit anderen Worten miissen die Reformen auf der Leis-
tungsseite bestehende Anreizdefizite im Versorgungssystem beseitigen und die Anreizkompa-
tibilitdt der Versorgungsregelungen erhdhen. Hierbei geht es in erster Linie um die Anreiz-
wirkungen auf das Pensionseintrittsverhalten der Bediensteten. Das reformierte Versorgungs-

recht sollte idealerweise derart ausgestaltet sein, dass sowohl die Gebietskorperschaften als
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auch die Beamten von einem Hinausschieben des Zeitpunkts des Ruhestandseintritts profitie-

rén.

a) Ausgangssituation auf der Leistungsseite

Als Ausgangsbasis fiir die Diskussion geeigneter ReformmalBnahmen soll das derzeit (2011)
geltende Leistungsrecht dienen. Das entsprechende Leistungsniveau und die kalkulatorischen
Kosten der Beamtenversorgung wurden in der vorliegenden Arbeit anhand von Modeller-
werbsbiographien ausfiihrlich betrachtet (vgl. Kapitel 4.3 bis 4.5). In diesem Zusammenhang
wurde auch analysiert, wie sich die fiir kiinftige ,,Pensiondrsgenerationen® angehobene Al-
tersgrenze und eine steigende Lebenserwartung auf diese GroBen auswirken. Im Folgenden
soll erneut auf die in Kapitel 4 entwickelten Modelle zuriickgegriffen werden. Allerdings wird
sich die quantitative Analyse nun auf den gehobenen Dienst beschrinken, was aus Griinden
der Reprisentativitit und der Ubersichtlichkeit durchaus angemessen zu sein scheint. So stel-
len die Beamten des gehobenen Dienstes einerseits die grofite Laufbahngruppe des Personal-
bestandes im o6ffentlichen Dienst dar. Andererseits hatten sie im Rahmen der in Kapitel 4
angestellten Modellrechnungen stets Ergebnisse im mittleren Wertebereich vorzuweisen
(ebd.). Folglich kénnen die Ergebnisse fiir den gehobenen Dienst als Richtwerte fiir die ge-
samte Beamtenversorgung interpretiert werden und sind fiir eine Wirkungsanalyse der Re-

formmaBnahmen in besonderem Mafe geeignet.””

Um einen konkreten Eindruck zu gewinnen, wie sich die Lénge der Lebensarbeitszeit auf das
Leitungsniveau der Beamtenversorgung und die entsprechenden Versorgungskosten fiir die
Dienstherren auswirkt, werden anhand der Modelle des gehobenen Dienst alle moglichen
Pensionseintrittszeitpunkte im Alter zwischen 50 und 70 Jahren simuliert. Alle weiteren An-
nahmen des Basismodells, u.a. der Diensteintritt der Modell-Beamten mit einem Alter von 25
Jahren', werden hierbei konstant gehalten. Als Ergebnis dieser Simulationsrechnung ergibt
sich fiir die Hohe des Ruhegehaltsniveaus der in Abbildung 25 dargestellte Verlauf. Die Gra-

phik stellt somit das Brutto-Sicherungsniveau der Modell-Beamtin und des Modell-Beamten

209 Somit handelt es sich bei den in diesem Kapitel prasentierten Werten nicht um ,,echte* Mittelwerte. In der
Praxis sind deshalb, wie immer bei Modellrechnungen, durchaus Abweichungen von den Simulationsergeb-
nissen zu erwarten. Dennoch koénnen die Berechnungen mittels dieser Modellerwerbsbiographien konkrete

Anhaltspunkte {iber zu erwartende Reformauswirkungen liefern.

219 Es wird folglich nach wie vor davon ausgegangen, dass die Beamten den Vorbereitungsdienst im Alter von

22 Jahren aufnehmen.
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in Abhingigkeit vom tatsdchlichen Pensionseintrittsalter fiir den Status quo, d.h. nach heuti-

gem Versorgungsrecht, dar.?'"

Abbildung 25: Auswirkung des Pensionseintrittsalters auf das Ruhegehaltsniveau der
Modell-Beamten des ,,gehobenen Dienstes/2011
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Eigene Berechnungen

Am Verlauf des Ruhegehaltsniveaus in Abbildung 25 féllt zundchst auf, dass sich das Leis-

tungsniveau der Beamtenversorgung im Bereich der Pensionen wegen Dienstunfahigkeit bei

212

einem — um ein Jahr - spiteren Pensionseintritt nur leicht erhéht.” © Dies ist insbesondere auf

den Ausgleich der Differenz des Eintrittsalters bis zum 60. Lebensjahr durch die Zurech-

211 zur Verdeutlichung, welche Werte aus Modellerwerbsbiographien mit Pensionseintritten wegen Dienstunfi-
higkeit und wegen Erreichens einer Altersgrenze resultieren, ist das Diagramm zweigeteilt. Des Weiteren ist
das Pensionseintrittsalter des Basismodells, d.h. das empirische Durchschnittsalter der Versorgungszuginge,

(durch eine weifle Markierung) hervorgehoben.

1 Die Spriinge im Verlauf des Ruhegehaltsniveaus, welche im Modell des Beamten bei den Pensionseintritten
mit 56 und 58 sowie bei der Modell-Beamtin mit 53 anfallen, sind auf den Wegfall von Familienzuschlédgen
zurtickzufiihren. Da die Frauen im Modell bei der Geburt der Kinder 5 Jahre jiinger sind als die Ménner, tritt
bei Thnen im betrachteten Bereich zum einen nur ein solcher Sprung auf und dieser féllt zudem bei einem

Pensionseintrittsalter von 53 deutlich frither an als bei den Ménnern.
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nungszeiten zuriickzufithren.”'* Ab der Altersgrenze von 60 Jahren kommt es bei einem wei-
teren Hinausschieben des Ruhestandes zu einem stirkeren Anstieg des Ruhegehaltsniveaus,
da nun keine Zurechnungszeiten mehr gewéhrt werden. Die Dynamik verstirkt sich noch
einmal im Bereich der Pensionseintritte zwischen dem vollendeten 62. und dem vollendeten
65. Lebensjahr. Hier kommt der schrittweise Wegfall der Versorgungsabschldge von 3,6%,
die fiir jedes Jahr anfallen, welches die Beamten vor Vollendung des 65. Lebensjahres in den

Ruhestand eintreten, zum Tragen.

Nach Erreichen der Regelaltersgrenze stagniert das Ruhegehaltsniveau der ménnlichen Beam-
ten, auch wenn diese ihre aktive Dienstzeit weiter verlangern. Hingegen steigt es bei den
Beamtinnen bis zu einem Pensionseintritt mit 68 Jahren weiter an. Diese nach Geschlecht
unterschiedliche Entwicklung des Ruhegehaltsniveaus ldsst sich dadurch erkldren, dass die
minnlichen Beamten des gehobenen Dienstes den Hochstruhegehaltssatz von 71,75% in den
Modellerwerbsbiographien bereits bei einem Pensionseintrittsalter von 62 erreichen. Bei den
Modell-Beamtinnen ist dies aufgrund der familienbedingten Erwerbsunterbrechungen erst bei
einem Pensionseintritt mit 68 der Fall. Hierdurch ldsst sich auch der in Abbildung 25 zu be-
obachtende stirkere Anstieg des Ruhegehaltsniveaus der Frauen bei Pensionseintritten im
Alter zwischen 62 und 65 erklédren. In diesem Bereich mindern sich, wenn die Pensionierung
der Modell-Beamtinnen um ein Jahr hinausgeschoben wird, nicht nur die Versorgungsab-
schldge, sondern es erhoht sich, anders als bei den Ménnern, auch der Ruhegehaltssatz. Die
Tatsache, dass es in der Beamtenversorgung bisher keinerlei Versorgungszuschlige gibt,
spiegelt sich schlieBlich in dem waagerecht verlaufenden Abschnitt der Funktion nach Errei-

214 Mit anderen Worten werden im bestehenden Versor-

chen der Regelaltersgrenze wider.
gungsrecht keinerlei monetidre Anreize flir die Beamten gesetzt, nach Vollendung des 65.

Lebensjahres weiterhin im aktiven Dienst zu verbleiben.

13 Das geltende Versorgungsrecht scheint in diesem Bereich sachgerecht ausgestaltet zu sein, denn hier soll das
besondere Risiko, den Dienst aus gesundheitlichen Griinden vor Erreichen einer Pensionsaltersgrenze nicht
mehr ausiiben zu kdnnen, abgesichert werden. Es ist fiir diese Félle anreizwirksam, wenn ein Hinausschieben
des Pensionseintritts mit einer geringen stetigen Erhdhung der Versorgungsleistungen einhergeht und bei Er-
reichen der Altersgrenzen deutlich hohere Leistungsniveaus erzielt werden. Hierdurch werden auch die Be-
miithungen der Bediensteten sorgsam mit ihrer Gesundheit umzugehen und ggf. Rehabilitationsanstrengungen

auf sich zu nehmen ,,belohnt®.

214 Bei den Modell-Beamtinnen steigt das Ruhegehaltsniveau - wie beschrieben - bis zu einem Eintrittsalter von

68 weiter an.
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Abbildung 26: Auswirkung des Pensionseintrittsalters auf den kalkulatorischen
Beitragssatz der Modell-Beamten des ,,gehobenen Dienstes/ 2011
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Eigene Berechnungen

Um nun die Versorgungskostenperspektive in diese Analyse einzubeziehen, werden in Abbil-
dung 26 die mit den jeweiligen Ruhegehaltsniveaus aus Abbildung 25 korrespondierenden
kalkulatorischen Beitragssitze der Modell-Beamten dargestellt. Bereits auf den ersten Blick
verdeutlicht der Verlauf dieser vom Pensionseintrittsalter abhidngigen ,,Beitragsfunktion*
noch einmal, dass Pensionseintritte wegen Dienstunfdahigkeit mit hohen Kosten verbunden
sind. Allerdings wird hierdurch auch deutlich, dass erhebliche Einsparungen bei den Versor-
gungsausgaben moglich sind, wenn es - beispielsweise durch verbesserte Arbeitsbedingun-
gen - gelingt, den Anteil an Pensionseintritten wegen Dienstunfahigkeit zu senken und/oder
das (durchschnittliche) Eintrittsalter einer Dienstunfahigkeit hinauszuschieben. Die aktuells-
ten Zahlen der Gebietskorperschaften zu den Pensionseintritten wegen Dienstunfahigkeit
deuten darauf hin, dass hier bereits Schritte in die richtige Richtung unternommen wurden
(vgl. Abschnitt 4.5.3). Trotzdem scheint es im Bereich der Dienstunféhigkeitspravention noch
erhebliches Potenzial zu geben. Immerhin lag der Anteil der Pensionseintritte wegen Dienst-
unfdhigkeit an allen Pensionseintritten im Jahr 2009 auf einem &hnlichen Niveau wie der
Anteil der Rentenzugdnge wegen verminderter Erwerbsfahigkeit an den Rentenzugingen in
der GRV (vgl. DRV Bund 2010). Hieraus kann insbesondere deshalb auf Defizite bei der
Dienstunfahigkeitspravention im 6ffentlichen Dienst geschlossen werden, da bei den Beamten

vor der erstmaligen Ernennung eine Selektion der ,,guten Gesundheitsrisiken* erfolgt.
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Der Abbildung 26 kann des Weiteren entnommen werden, dass im derzeit geltenden Versor-
gungsrecht die Versorgungskosten mit jedem Jahr, welches die Beamten und Beamtinnen
spater in den Ruhestand eintreten, sinken. Diese Feststellung gilt sowohl fiir die Pensionsein-
tritte wegen Dienstunfdhigkeit als auch fiir den gesamten Bereich der Pensionen wegen Al-

ters.215

Allerdings ist bei den Pensionseintritten wegen Alters - bedingt durch die im Ver-
gleich zu Pensionseintritten wegen Dienstunfahigkeit hheren Leistungszuwéchse - ein gerin-
geres Absinken der Beitragssitze zu beobachten.”'® Aus einer versicherungsmathematischen
Sicht wére es hier durchaus vertretbar, ReformmafBnahmen fiir die Leistungsseite zu empfeh-
len, die fiir Pensionseintritte wegen Alters zu einen vom Eintrittsalter unabhéngigen kalkula-
torischen Beitragssatz fiihren. Vor dem Hintergrund der bevorstehenden Finanzierungsprob-
leme und der Notwendigkeit, auch den Gebietskorperschaften Anreize zu setzen, wire dies
jedoch wenig zielfithrend. Vielmehr sollte das Leistungsrecht der Beamtenversorgung kiinftig
derart ausgestaltet werden, dass sowohl die Beamten als auch der Dienstherr von dem Effizi-
enzgewinn eines hinausgeschobenen Pensionseintritts finanziell profitieren. Demzufolge ist
auch nach der Umsetzung weiterer Reformen in der Beamtenversorgung ein, in Abhingigkeit

vom Pensionseintrittsalter, abnehmender Verlauf der kalkulatorischen Beitragssitze anzustre-

ben.

1 An dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass die simulierte Entwicklung des Beitragssatzes maBgeblich von
den Modellannahmen zur Lebenserwartung abhingt. Da fiir die Analyse deterministische Modelle verwendet
werden, erhoht sich beim Ubergang vom Pensionseintritt mit 59 zum Pensionseintritt mit 60 die unterstellte
Lebenserwartung, denn ab diesem Punkt kommt nicht mehr das Modell mit Pensionseintritt wegen Dienstun-
fahigkeit sondern das Modell der Alterspensiondre zur Anwendung (vgl. Anhang A.2). In der Praxis ist von
einem allméhlichen Anstieg der individuellen Lebenserwartung und somit von einem flieBenden Ubergang
des kalkulatorischen Beitragssatzes, ohne die dargestellte Liicke, auszugehen.

18- An dieser Stelle dringt sich die Frage auf, nach welchen Kriterien Versorgungsabschlige bzw. -zuschlige in

der Beamtenversorgung ausgestaltet sein sollten. Diese Fragestellung nach versicherungsmathematisch ,,fai-
ren* Abschldgen wird bereits in der GRV sehr kontrovers diskutiert (vgl. Clemens 2004, 2007, Borsch-Supan
2004a sowie Werding 2007). In der Beamtenversorgung nimmt die Komplexitét dieses Sachverhaltes sogar
noch zu, da die Gebietskdrperschaften sowohl der Versorgungstriger als auch der Arbeitgeber sind. Dem-
nach wire hier zu diskutieren, ob zusitzlich die Effekte auf die Besoldung oder gar Substitutionseffekte

durch aufgeschobene Neueinstellungen zu beriicksichtigen sind.
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Abbildung 27: Effekt der Anhebung der Regelaltersgrenze auf das Ruhegehaltsniveau
des Modells ,,Beamter/gehobener Dienst*
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Eigene Berechnungen

Um die Ausgangssituation fiir Reformen der Leistungsseite korrekt beurteilen zu kénnen, ist
die auf Bundesebene - sowie in manchen Lédndern - bereits beschlossene schrittweise Anhe-
bung der Regelaltersgrenze zu beriicksichtigen (vgl. Abschnitt 4.1). Die konkreten Auswir-
kungen dieser Anhebung auf das Leistungsniveau sind erneut vom tatsdchlich gewihlten
Pensionseintrittsalter abhéingig. Da die Anhebung der Altersgrenzen keine Anderung fiir Pen-
sionseintritte wegen Dienstunfdhigkeit mit sich bringt, sind in diesem Bereich auch keine
Verdnderungen bei den Ruhegehaltsniveaus und den Beitragssdtzen zu erwarten. Hingegen
ergeben sich fiir die Modellrechnungen mit Pensionseintritten wegen Alters erhebliche Ande-
rungen. Die Abbildung 27 stellt den Effekt auf das Ruhegehaltsniveau beim Modell des geho-
benen Dienstes - im fiir Pensionseintritte wegen Alters relevanten Bereich - ab der Antragsal-

tersgrenze von 63 graphisch dar.

Es ist ersichtlich, dass die Verlaufsfunktion des Ruhegehaltsniveaus im vorderen Bereich
durch die Anhebung der Regelaltersgrenze (bis zum Jahr 2030 schrittweise) nach rechts ver-
schoben wird. Die ReformmalBnahme reduziert folglich das Ruhegehaltsniveau bei konstan-
tem Pensionseintrittsalter deutlich. Zusitzlich wird kiinftig bis zum Erreichen der neuen Re-
gelaltersgrenze von 67 ein Anreiz existieren, die jahrliche Versorgungsleistung durch eine
Verldngerung der aktiven Dienstzeit zu erhohen. Dies ist jedoch in dem dargestellten Mo-
dell — wie bei einem Grofteil der Beamten in der Versorgungspraxis — ausschlieBlich auf die
Ausweitung der Versorgungsabschldge zuriickzufithren. Der Hochstruhegehaltssatz wird hier

nach wie vor bereits im Alter von 62 Jahren erreicht. Im Ergebnis reduziert sich das Ruhege-
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haltsniveau im Modell bei einem unverdnderten tatsdchlichen Pensionseintrittsalter von 63
Jahren”'” um mehr als 5 Prozentpunkte. Erhoht der Modell-Beamte sein tatsichliches Pensi-
onseintrittsalter im Vergleich zum Status quo um ein Jahr auf 64, so betrdgt die Reduktion des
Ruhegehaltsniveaus gut 2,5 Prozentpunkte. Selbst wenn der Alterspensionér seinen Pensions-
eintritt, in Relation zur Altersgrenze, um zwei volle Jahre auf 65 hinausschiebt, erreicht er
lediglich (exakt) das derzeitige Ruhegehaltsniveau. Demnach kénnen Beamte, anders als die
Rentner in der GRV, welche mit jedem weiterem Jahr in einem Beschiftigungsverhéltnis
auch weitere Entgeltpunkte erwerben, die hoheren Abschldge durch eine Verlangerung der

aktiven Dienstzeit nicht kompensieren.

In Abbildung 28 sind die entsprechenden Effekte der ReformmaBnahme ,,Anhebung der Al-
tersgrenze* auf den Verlauf des kalkulatorischen Beitragssatzes (in Abhédngigkeit vom tat-
sdchlichen Pensionseintrittsalter) dargestellt. Abweichend von Abbildung 27 ergeben sich fiir
den kalkulatorischen Beitragssatz zusitzlich abweichende Werte fiir die Modellrechnungen
im Jahr 2050. Dies liegt darin begriindet, dass die Hohe des kalkulatorischen Beitragssatzes —
anders als das stichjahrbezogene Ruhegehaltsniveau — maB3geblich durch die Lange der Pensi-
onsbezugszeit beeinflusst wird (vgl. Abschnitt 4.5). Aufgrund der bis zum Jahr 2050 weiter
steigenden Lebenserwartung verldngert sich die Pensionsbezugszeit im Vergleich zum Modell
fiir das Jahr 2030. In der Folge steigen auch die kalkulatorischen Beitragssatze fiir jedes Pen-
sionseintrittsalter weiter an. Hierdurch wird noch einmal ersichtlich, dass langfristig bei einer
stetig steigenden Lebenserwartung ein konstantes Versorgungsniveau und ein konstanter
Beitragssatz nur realisierbar sind, wenn die Relation zwischen der Erwerbsphase und der

Ruhestandsphase durch Anpassen des Pensionseintrittsalters beibehalten wird.

27 1n Abbildung 27 ist dieses Pensionseintrittsalter, das derzeit den statistischen Durchschnitt darstellt, durch ein
weilles Viereck gekennzeichnet. Des Weiteren ist das unterstellte Pensionseintrittsalter fiir das Basismodell

im Jahr 2030 von 65 Jahren weil3 markiert.
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Abbildung 28: Effekt der steigenden Lebenserwartung und der Anhebung der
Regelaltersgrenze auf den kalkulatorischen Beitragssatz des Modells
»Beamter/gehobener Dienst*
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Eigene Berechnungen

Die Analyse in der Ausgangssituation hat noch einmal ganz konkret die Anreizprobleme
hinsichtlich des Pensionseintrittsverhaltens aufgezeigt, die das derzeitige Leistungsrecht ver-
ursacht. Zudem hat sich bestitigt, dass einige Fehlanreize bei Anhebung der Altersgrenzen
bestehen bleiben und sogar verstirken. BegriiBenswert ist, dass durch die Anhebung der An-
wendungsbereich der Versorgungsabschldge um zwei Jahre ausgeweitet wird. Allerdings geht
ein tatsichliches Hinausschieben des Pensionseintritts, derzeit im Bereich der Alterspensionen
héufig nicht mit einer Erhohung des Ruhegehaltssatzes einher. Deshalb gilt fiir die Beamten-
versorgung, klarer als fiir die GRV, dass es sich bei der Anhebung der Regelaltersgrenze im
Prinzip um eine Leistungskiirzung handelt.*'® Im heutigen Versorgungsystem verhindert der
Hochstruhegehaltssatz den Erwerb zusétzlicher Versorgungsanspriiche selbst bei einer Aus-

weitung der Lebensarbeitszeit.

Dennoch hat die Analyse der zu erwartenden Entwicklung der kalkulatorischen Beitragssétze
noch einmal verdeutlicht, dass die Anhebung der Regelaltersgrenze aufgrund der stetig stei-
genden Lebenserwartung grundsétzlich notwendig ist. Nur auf diesem Weg konnen fortlau-

fende Kostensteigerungen und/oder Ruhegehaltskiirzungen vermieden werden. Parallel ist

2% Tn der GRV konnen Leistungskiirzungen, die bspw. aus der mit der Anhebung einhergehenden Abschlagser-
héhung resultieren, durch volles Weiterarbeiten der Rentner (zu 75%) kompensiert werden (vgl. BMGS

2003, S. 107).
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jedoch auch in der Beamtenversorgung durch weitere Reformmalnahmen sicherzustellen,
dass die finanziellen Einsparungen aus einem tatsidchlichen Hinausschieben des Pensionsein-
tritts zwischen den offentlichen Arbeitgebern und den entsprechenden Leistungsempfiangern
aufgeteilt werden. Auf diesem Weg kann, liber eine Erh6hung des tatsdchlichen Pensionsein-
trittsalters der Beamten, gleichzeitig die Finanzierungs- und die Anreizproblematik angegan-

gen werden.

b) Anreizkompatible Leistungsausgestaltung

Die Analyse der Entwicklung des Ruhegehaltsniveaus bei variierendem Pensionseintrittsalter
anhand der Modellerwerbsbiographien von Alterspensiondren hat gezeigt, dass Beamte im
bestehenden Leistungsrecht von einer Verldngerung der Lebensarbeitszeit nicht (durch einen
hoheren Ruhegehaltssatz) profitieren. Anreizwirkungen, weiterhin im aktiven Dienst zu ver-
bleiben, gehen nach Erreichen des Hochstruhegehaltssatzes ausschlieflich von den Versor-
gungsabschlidgen aus. Die Abschlige sind in diesen Fillen allerdings zu niedrig bemessen, um
versicherungsmathematisch korrekt zu wirken.”'” Deshalb ist eine abgeéinderte Ruhegehalts-
berechnung notwendig, um die Anreize fiir ein Hinausschieben des tatsdchlichen Pensionsein-
tritts zu erhdhen. Sollen die Beamten ihre Lebensarbeitszeit freiwillig verlingern, sind die

existierenden Fehlanreize im Leistungsrecht zu beseitigen.

Ein zentraler Bestandteil der kiinftigen Reformen muss folglich die Erhéhung der Anreiz-
kompatibilitidt aus mikro6konomischer Perspektive sein. Das Anheben der Regelaltersgrenze
ist hierbei als eine notwendige, jedoch nicht als hinreichende ReformmalBnahme anzusehen.
Zusitzlich sind Verdanderungen an der Ruhegehaltsskala vorzunehmen, um die Fehlanreize zu
beseitigen, die mit Blick auf das Pensionseintrittsverhalten insbesondere aus dem Hochstru-
hegehaltssatz, genauer gesagt aus dem frithzeitigen Erreichen des selbigen, resultieren. Dem-

zufolge stellt aus theoretischer Sicht die Abschaffung des Hochstruhegehaltssatzes, d.h. eine

219 Berechnungen auf Basis der Modellerwerbsbiographien zeigen, dass (im relevanten Bereich zwischen 61 und
67) der versicherungsmathematisch neutrale Abschlag bei noch nicht ausgeschopftem Hochstruhegehaltssatz
knapp 2,5% pro Jahr des vorzeitigen Pensionseintritts betragen miisste. Insoweit bestdtigen die Modellrech-
nungen das Ergebnis von Ngyen/Osyguss-Axt aus dem Jahr 2005 (vgl. Abschnitt 5.1.1). Der Befund andert
sich jedoch, sobald der Hochstruhegehaltssatz erreicht wird. Ab diesem Punkt miisste der Abschlag gut 5%
betragen, um bei der derzeitigen Ausgestaltung der Beamtenversorgung versicherungsmathematische Neutra-
litdt, ahnlich wie in der GRV, zu bewirken. Hier zeigt sich erneut, dass durch eine (undifferenzierte) Ubertra-

gung von Instrumenten und/oder Werten aus der GRV keineswegs ,,gleiche Wirkungen* erzielt werden.
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vollstindige Offnung der Ruhegehaltsskala, einen naheliegenden Reformvorschlag dar. Da
dieser Schritt bei einem Beibehalten des aktuellen jdhrlichen Steigerungssatzes von
1,79375%220 fiir die Gebietskorperschaften relativ ,,teuer” werden konnte, wird hier als zweite
Reformvariante eine Offnung der Ruhegehaltsskala in Relation zur angehobenen Regelalters-
grenze betrachtet. Mit anderen Worten erhoht sich in diesem Fall der maximal erreichbare
Hochstruhegehaltssatz bis 2030 auf 75,3375%. Die maximal anrechenbare Dienstzeit wird um
zwei Jahre, auf 42, ausgeweitet. Diese Regelung wére zumindest prinzipiell mit den Modalita-
ten in der GRV vergleichbar, wo durch eine verldngerte Lebensarbeitszeit grundsétzlich auch

eine Erhdhung der Entgeltpunkte méglich ist.”'

Im Folgenden sollen die Auswirkungen der beiden Reformvarianten zur Offiung der Ruhege-
haltsskala — bei der beschlossenen Anhebung der Regelaltersgrenze - auf das Ruhegehaltsni-
veau tberpriift werden. Dies erfolgt wiederum exemplarisch am Modell des médnnlichen Be-

amten im gehobenen Dienst.”?

In Abbildung 29 ist der Verlauf des Ruhegehaltsniveaus in
Abhingigkeit vom tatsdchlichen Pensionseintrittsalter dargestellt. Allerdings zeigt die Gra-
phik diesmal, neben den bereits bekannten Rechtslagen 2011 und 2030, auch die Ruhegehalts-
funktionen der beiden Reformvarianten. Es wird ersichtlich, dass beide Reformvorschlige im
Jahr 2030 durchweg hohere Ruhegehaltsniveaus bewirken, als dies andernfalls bei der be-
schlossenen Anhebung der Altersgrenze der Fall wire. Dennoch liegt das Ruhegehaltsniveau
fiir beide Reformvarianten bei einem Pensionseintritt im Alter von 63 bis 65 nach wie vor
unter dem derzeit erreichbaren Ruhegehaltsniveau im Jahr 2011. Dieser Bereich ist heute fiir
den Grofteil der Beamten relevant, wenn die Entscheidung des Ruhestandeintritts ansteht.
Folglich entfalten beide Reformoptionen - ausgehend vom aktuellen durchschnittlichen Pen-

sionseintrittsalter von 63 - stirkere Anreizwirkungen zur Verldngerung der aktiven Dienstzeit.

Der steilere Verlauf der Ruhegehaltsfunktion bei einer vollstindigen Offnung der Ruhege-

20 Ein zeitgleiches Absenken des Steigerungssatzes, z.B. auf 1,75%, wire theoretisch ebenfalls denkbar. Dies
wiirde jedoch die bereits derzeit bestehenden Probleme, im einfachen Dienst oder mit der Mindestversorgung

ein angemessenes Versorgungsniveau zu erreichen, verschéirfen.

! In beiden Systemen mindert sich der Zugewinn an Leistungsanspriiche um die bis 2029 ansteigenden Ab-

schldge bei vorzeitigem Ruhestandseintritt.

22 Da dieses Modell lediglich fiir Beamte mit steten Erwerbsbiographien reprisentativ ist, wird auf Besonder-
heiten und Abweichungen, die sich in den Modellerwerbsbiographien der Frauen ergeben, explizit hingewie-

sen.
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haltsskala verdeutlicht, dass diese Variante hinsichtlich der Anreizwirkung die vorteilhaftere
Variante ist. Da jedoch beide Reformvarianten ab einem Pensionseintritt mit 64 ein hoheres
Ruhegehaltsniveau bewirken als es der durchschnittliche Beamte heute erzielt, erhoht sich
grundsitzlich in beiden Féllen die Akzeptanz unter den Beamten fiir eine Anhebung der Al-

tersgrenzen.

Abbildung 29: Auswirkungen einer vollstindigen oder anteiligen Offnung der
Ruhegehaltsskala auf das Ruhegehaltsniveau des Modells ,,Beamter/gehobener Dienst“
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Eigene Berechnungen

Die Idee, kiinftig eine Offnung der Ruhegehaltsskala in der Beamtenversorgung einzuleiten,
zielt somit auf eine erhdhte Anreizkompatibilitdt des Leistungsrechts mit einer Verldngerung
der Lebensarbeitszeit ab. Dies soll durch eine finanzielle Beteiligung der Versorgungsemp-
fanger an den Einsparungen, die sich in der Beamtenversorgung aus einem spéteren Pensions-
eintritt ergeben’>, realisiert werden. Allerdings gehen die hier vorgestellten Reformvorschli-
ge zur Offnung der Ruhegehaltsskala fiir alle Beamten, die bisher den Héchstruhegehaltssatz
erreichen mit einer relativen Ruhegehaltserh6hung einher. Dies konnte theoretisch insgesamt

Kostensteigerungen zur Folge haben. Hierbei ist jedoch zu beachten, dass die fiir die Versor-

3 Der zuvor in Abbildung 28 dargestellte Kostenverlauf (bei heutigen Versorgungsrecht) hatte gezeigt, dass in
der Beamtenversorgung erhebliche Versorgungskostenreduktionen moglich sind, wenn der tatsdchliche Pen-

sionseintritt hinausgeschoben wird (vgl. Abschnitt 5.2.2a).
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gung anfallenden Kosten stets vom tatsidchlich gewihlten Zeitpunkt des Pensionseintritts

224 Es ist deshalb ein genauerer Blick auf die Kostenverdnderung notwendig, die

abhingen.
sich aus den beiden Reformvarianten ergeben wiirde. Zu diesem Zweck sind die Auswirkun-
gen der jeweiligen Mallnahme auf die kalkulatorischen Beitrdge zu ermitteln. Das Ergebnis
dieser Simulation der verdnderten Beitragssétze, d.h. der relativen Versorgungskosten, kann

Abbildung 30 entnommen werden.

Abbildung 30: Auswirkungen einer vollstiindigen oder anteiligen Offnung der
Ruhegehaltsskala auf den kalkulatorischen Beitragssatz des Modells
»Beamter/gehobener Dienst*
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Eigene Berechnungen

Die in der Graphik dargestellte Entwicklung der kalkulatorischen Beitragssitze zeigt, dass im
Jahr 2030 in beiden Reformszenarien fiir jedes Pensionseintrittsalter hohere Kosten anfallen
als bei der bisher fiir diesen Zeitpunkt beschlossenen Ruhegehaltsskala. Dennoch haben die
Reformoptionen in der Gesamtbetrachtung eine Reihe von Vorziigen. Zunéchst sei darauf
verwiesen, dass die Kostensteigerungen lediglich aus einer finanziellen Beteiligung der Be-
amten an ihrer verldngerten Lebensarbeitszeit resultieren. Insbesondere vor dem Hintergrund,

dass das abschlagsfreie Pensionseintrittsalter auch kiinftig weiter anzupassen ist, kann die fiir

% In der Praxis sind die Versorgungskosten dabei nicht unmittelbar von dem (hier betrachteten) Mittelwert des
Pensionseintrittsalters abhdngig. Vielmehr spielt die gesamte empirische Verteilung des Pensionseintrittsal-
ters aller Beamten der Gebietskorperschaft eine Rolle. Die Verdnderung des Mittelwertes gibt jedoch Hin-

weise darauf, in welche Richtung die Entwicklung verlautft.

227



das Ruhegehalt maximal zu beriicksichtigende Dienstzeit mittel- bis langfristig nicht bei 40
Jahren verharren. Vielmehr muss auch sie — zumindest — mitwachsen. Des Weiteren spielt das
derzeit durchschnittliche Pensionseintrittsalter von 63 Jahren als Ausgangspunkt der Betrach-
tung eine grofle Rolle. Es geht im Basismodell mit einem kalkulatorischen Beitragssatz von
23,7% einher. Dieses Beitragsniveau wird in den Reformszenarien regelméBig unterschrit-
ten.”> Gelingt es, dass aufgrund der stirkeren Anreize in den Reformvarianten die Beamten
ihr Pensionseintrittsalter ausreichend weit hinausschieben, sind nach wie vor - oder gerade
erst dann - erhebliche Kosteneinsparungen mdéglich. Hier zeigt sich die Vorteilhaftigkeit eines
fallenden Verlaufs der Beitragssitze, welcher bei einer verlingerten Dienstzeit die ,,Erspar-

nisteilung® zwischen den Dienstherrn und den Beamten sicherstellt.”*°

Mit anderen Worten liegt mit der Offnung der Ruhegehaltsskala eine Reformoption vor, die
grundsitzlich mit einem hoheren Kostenpfad einhergeht. Sie setzt auf stirkere Anreize zur
freiwilligen Verldngerung der Lebensarbeitszeit, welche wiederum Versorgungskosteneinspa-
rungen zur Folge hat. Eine derartige Reformausrichtung sollte, vor dem Hintergrund eines
kiinftig drohenden Fachkriftemangels in Deutschland, fiir den 6ffentlichen Dienst selbst dann
die zu bevorzugende Option sein, wenn sie mit einer waagerecht verlaufenden Beitragssatz-
funktion einhergehen wiirde. Auf diesem Weg kann ein ldngeres Verbleiben der vorhandenen
Fachkrifte im aktiven Dienst gefordert und die Bedeutung der Altersversorgung als Instru-
ment der Personalpolitik gestdrkt werden. Die Analyse der Wirkung auf den Beitragssatz
zeigt allerdings, dass eine vollstindige Offnung der Ruhegehaltsskala - unter der MaBgabe
einer kiinftigen Versorgungskostensenkung - nur schwer zu realisieren ist. Bei dieser sehr
anreizwirksamen Reformvariante sind im Vergleich zum Status quo kaum Kosteneinsparun-
gen zu erzielen (vgl. Abbildung 30). Die Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes in Relation
zur Regelaltersgrenze stellt auf der Leistungsseite einen Kompromiss zwischen der Verbesse-

rung der Anreizwirkungen und der Versorgungskostenreduktion dar.

Problematisch bleibt in beiden Reformvarianten zur Offnung der Ruhegehaltsskala die Tatsa-
che, dass sich ab Erreichen der Regelaltersgrenze die Anreize, im aktiven Dienst zu verblei-

ben, deutlich reduzieren oder vollstindig entfallen (vgl. Abbildung 29). Diesem Defizit der

* Der derzeitige Beitragssatz (2011) ist in Abbildung 30 durch die gestrichelte Linie gekennzeichnet.

26 Im konkreten Fall des Beamten im gehobenen Dienst finanziert sich beispielsweise die ReformmaBnahme
Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes quasi ,,von selbst®, wenn das Pensionseintrittsalter um ein gutes Jahr

hinausgeschoben wird.
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derzeitigen Ruhegehaltsskala kann durch die Einfithrung von Versorgungszuschldgen entge-
gengewirkt werden. Derartige Zuschldge, die mit den in der GRV vorhanden Rentenzuschla-
gen vergleichbar wéren, wiirden fiir die Beamten auch nach Erreichen des ,,Regelalters® An-
reize setzen, die aktive Dienstzeit zu verlingern. Auf diesem Weg kann das Ziel erreicht wer-
den, dass alle Bediensteten den jeweiligen Zeitpunkt des Ausscheidens aus dem Dienstver-

hiltnis selbst bestimmen.

An dieser Stelle stellt sich die Frage nach der angemessenen Hohe dieser Versorgungszu-
schldge, die spiegelbildlich zu den Versorgungsabschligen wirken sollen. Simulationsrech-
nungen anhand der Modellerwerbsbiographien zeigen, dass Zuschldge von 6% pro Jahr, wie
in der GRV, in der Beamtenversorgung kaum finanzierbar wiren. Sie sind nicht mit der Ne-
benbedingung, dass der kalkulatorische Beitragssatz bei einem zunehmenden Pensionsein-
trittsalter sinken soll, vereinbar. Deshalb wire es ratsam, die Versorgungszuschldge - genau
wie die Abschlige - auf 3,6% festzusetzen.”?’ Dies entspricht einem Zuschlag von 0,3% des
Ruhegehaltes fiir jeden Monat, den die Beamten nach Erreichen der Regelaltersgrenze im

aktiven Dienst verbleiben.

Die aus dieser Reform zu erwartenden zusatzlichen Auswirkungen auf das Ruhegehaltsniveau
und die kalkulatorischen Beitrdge werden in Abbildung 31 graphisch veranschaulicht. Selbst-
verstindlich treten sowohl beim Sicherungsniveau als auch bei den Kosten bis zur Regelal-
tersgrenze keine Verdnderungen auf (vgl. Abbildung 29 und Abbildung 30). Anschliefend
zeigt jedoch der neue Verlauf der Ruhegehaltsniveaus, dass durch diese Maflnahme die mone-
taren Anreize zur Verldngerung der Lebensarbeitszeit ab der Vollendung des 67. Lebensjahres
gestiarkt werden. Im Gegenzug steigen die kalkulatorischen Beitragssitze in dem Bereich der
Pensionseintritte ab einem Alter von 67 im Vergleich zu den Reformszenarien ohne Versor-
gungszuschldge an. Allerdings fallt die Erh6hung der Beitragssitze nur so hoch aus, dass das

zuvor auftretende Abknicken der Kostenkurve ab der Regelaltersgrenze beseitigt wird. Es

27 Wie oben dargestellt ist dies nicht der versicherungsmathematisch faire Wert fiir die Beamtenversorgung.
Einen solchen, einheitlichen Wert gibt es fiir ein Alterssicherungssystem mit gedeckeltem Leistungsniveau
nicht. Vielmehr stellen die 3,6% an jéhrlichen Versorgungsabschldgen (im Pensionseintrittsbereich zwischen
61 und 67) einen ,Mittelwert™ zwischen dem versicherungsmathematisch korrekten Prozentsatz vor und nach
Erreichen des Hochstruhegehaltssatzes dar. Ahnlich verhilt es sich mit den Versorgungszuschligen. Theore-
tisch miissten jedoch sowohl die Ab- als auch die Zuschlédge - aus rein versicherungsmathematischer Sicht —
bei spaterem Pensionseintritt hoher ausfallen, da sich durch die verkiirzte Pensionsbezugsphase auch die

Wirkungsdauer der Minderung bzw. Erhohung reduziert.
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kdme in beiden Reformszenarien mit Versorgungszuschligen zu einem stetig fallenden Ver-

lauf der Beitragssatzfunktion.

Abbildung 31: Zusitzliche Auswirkungen von Versorgungszuschligen bei
Uberschreiten der Regelaltersgrenze anhand des Modells ,,Beamter/gehobener Dienst*
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Eigene Berechnungen

Das Ziel der bisher vorgestellten Reformansitze besteht darin, die Anreizkompatibilitét der
Leistungsausgestaltung in der Beamtenversorgung zu erhohen. Mit Blick auf dieses Vorhaben
verdeutlicht Abbildung 31 die Erfolgsaussichten der vorgeschlagenen ReformmalBnahmen.
Am Beispiel eines Modell-Beamten des gehobenen Dienstes konnte gezeigt werden, dass
durch eine Offnung der Ruhegehaltsskala und eine zeitgleiche Einfiihrung von Versorgungs-
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zuschlidgen die Anreize fiir ein Hinausschieben des tatsdchlichen Pensionseintritts erheblich
gestirkt werden konnen.””® Sowohl im Reformszenario einer vollstindigen Offnung als auch
einer Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes in Relation zur Regelaltersgrenze kann das
Ruhegehaltsniveau im gesamten relevanten Bereich, d.h. fiir Pensionseintritte mit einem Alter
von 63 bis 69 Jahren, durch ein Hinausschieben der Pensionierung spiirbar gesteigert werden.
Folglich stellen beide Reformszenarien aus Anreizperspektive eine deutliche Verbesserung
zum Status quo dar. Hierbei sind die Anreize zur Verlingerung der Dienstzeit bei einer voll-
staindigen Offnung der Ruhegehaltsskala stets hoher als bei einer Anhebung des Hochstruhe-
gehaltssatzes um zwei Jahre. Konkret fillt im Szenario der ,,vollstindigen Offnung* bei je-
dem Pensionseintrittsalter der potenzielle Leistungszugewinn durch ein Hinausschieben des

Pensionseintritts hoher aus als im Szenario der ,,Anhebung*.

Allerdings scheint bei einer Einbeziehung der Kostenanalyse, d.h. bei Betrachtung der kalku-
latorischen Beitriige, die besonders anreizwirksame vollstindige Offnung der Ruhegehaltsska-
la (politisch) schwer durchsetzbar zu sein. Dies verdeutlichen auch die maximal erreichbaren
Ruhegehaltsniveaus von iiber 90%, welche bei einer Beibehaltung des derzeit giiltigen jahrli-
chen Steigerungssatzes moglich wiren.”” Zudem konnten in diesem Reformszenario nur
geringe Kostensenkungen durch eine verlédngerte Dienstzeit der Beamten erzielt werden. Aus
der Reformvariante einer Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes in Relation zur Regelalters-
grenze ergibt sich ebenfalls ein anreizkompatibler Verlauf der Ruhegehaltsskala. Obwohl die
Anreize hier zu jedem Pensionseintrittsalter geringer ausfallen, wiirde diese Option derzeit
mit Blick auf die Versorgungskosten ein akzeptabler Kompromiss sein. Sollte (wider Erwar-
ten) der Wunsch nach einer erheblichen Anreizerh6hung kiinftige Reformkonzepte bestimmen

und die Authebung des Hochstruhegehaltssatzes favorisiert werden, wire eine parallele Ab-

¥ Die Reformauswirkungen im Modell der Beamtin des gehobenen Dienstes dhneln grundsitzlich den hier
dargestellten Ergebnissen. Im Detail gibt es jedoch einige Unterschiede. Beispielsweise verschiebt sich fiir
alle Frauen, die Kindererzichungszeiten vorzuweisen haben, bis zum Jahr 2030 die Ruhegehalts- und die

Kostenfunktion nach oben (vgl. Anhang A.2.4).

2 Diese Niveaus ergeben sich jedoch nur bei steten Vollzeit-Erwerbsbiographien mit einer aktiven Dienstzeit

von Uber 47 Jahren.
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senkung des jdhrlichen Steigerungssatzes eine kostensenkende Reformergdnzungsmoglich-

keit.>*°

Unabhéngig davon, fiir welche Reformvariante sich der Gesetzgeber entscheidet, sollte auf
»Ausnahmeregelungen* im Bereich der versicherungsmathematisch erforderlichen Ab- und
Zuschlige verzichtet werden. Insbesondere muss aus 6konomischer Sicht § 14 Abs. 3 Satz 5
BeamtVG entfallen, der im Jahr 2030 einen abschlagsfreien Pensionseintritt mit 65 nach einer
ruhegehaltfahigen Dienstzeit von 45 Jahren ermdglichen soll. Derartige Ausnahmen sind fiir
eine anreizkompatible Ausgestaltung der Ruhegehaltsskala kontraproduktiv und verursachen
Spriinge im Verlauf des Ruhegehaltsniveaus und der Beitragssatzfunktion. Mit anderen Wor-
ten wirkt die o.g. Ausnahmeregelung kostensteigernd und flihrt zu schwer vermittelbaren

Ungleichbehandlungen unter den Beamten®'.

c) Zeitgemdfles Leistungsrecht

Eine zeitgemiBe Ausgestaltung der Beamtenversorgung sollte sich grundsétzlich dadurch
auszeichnen, dass das Leistungsrecht einen flexiblen Ubergang vom Erwerbsleben in den
Ruhestand ermoglicht und unterstiitzt. Durch flexible Regelungen und individuelle Gestal-
tungsspielrdume hinsichtlich des Pensionseintritts werden fiir einen Grofteil der Beamten eine
Verldngerung der aktiven Dienstzeit und ein Hinausschieben des Ruhestands erst attraktiv.
Diese Erkenntnis lag auch der Einfiihrung der sog. , Altersteilzeitarbeit™ im Jahr 1996 zu-
grunde. Das gewdhlte Konzept der Altersteilzeit ist allerdings sehr kostspielig und durch
diverse Fehlanreize gekennzeichnet. Insbesondere werden eine Reduktion der Arbeitszeit und
das vorzeitige Festlegen auf einen Zeitpunkt des Ruhestandseintritts vom Staat subventioniert.
Eine solche Vorgehensweise kann in einer vom doppelten Alterungsprozess gepriagten Gesell-
schaft nicht zielfiihrend sein. Zumal bisher in den meisten Altersteilzeitfdllen das Blockmo-

dell gewéhlt wurde (vgl. StBA 2011b sowie Wanger 2009). Da demnach durch die subventio-

2% Eine solche Absenkung ist wiederum ohne eine zeitgleiche Reform der Mindestversorgung (vgl. Abschnitt
5.1.1d) nicht zu empfehlen, da andernfalls das Armutsrisiko im Bereich der Pensionen wegen Dienstunfihig-
keit, insbesondere im einfachen und mittleren Dienst, ansteigen wiirde. Wird eine amtsangemessene Min-
destversorgung durch entsprechende Maflnahmen sichergestellt, wire langfristig eine Absenkung des Steige-
rungssatzes auf jahrlich 1,7% vorstellbar. So kdnnte ab 2020 dem starken Anstieg der Versorgungsausgaben

der Gebietskorperschaften zusétzlich entgegengewirkt werden.

21 S0 muss z.B. ein Beamter mit 44,5 Dienstjahren die vollen Abschlige hinnehmen, wohingegen bei 45

Dienstjahren keinerlei Abschldge mehr anfallen.
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nierte Altersteilzeit de facto Anreize fiir eine Frithpensionierung gesetzt werden, die kontra-
produktiv fiir das Ziel einer Verlangerung der Lebensarbeitszeit sind, sollte sie in allen Ge-

bietskorperschaften entfallen.

Richtig und zukunftsweisend ist lediglich der Ausgangspunkt der Altersteilzeit. Dieser ist die
Erkenntnis, dass bei idlteren Arbeitskrdften sowohl die Leistungsfiahigkeit als auch die Ar-
beitsmotivation ab einem bestimmten Zeitpunkt zuriickgehen. Eine 40-Stundenwoche ist in
jeder Erwerbsbiographie irgendwann, allerdings ab einem individuell variierenden Alter,
nicht mehr durchhaltbar. Eine Reduktion der regelméfBigen Wochenarbeitszeit ist dann not-
wendig, um etwaigen Gesundheitsschiden und einem endgiiltigen Ausscheiden aus dem Er-
werbsleben vorzubeugen. Viele Bedienstete und Arbeitnehmer entscheiden sich derzeit je-
doch, aufgrund langfristig drohender Einkommensverluste, gegen eine solche Reduktion der

Wochenarbeitszeit und in der Folge héufig fiir eine kiirzere Lebensarbeitszeit.

Eine zeitgemiBe Losung fiir das geschilderte Problem konnte in der Beamtenversorgung das
Modell einer Teilpensionierung bieten (vgl. Férber et al. 2011b, S. 216). Es wiirde Beamten
die Moglichkeit geben, z.B. ab Erreichen der iiblichen Antragsaltersgrenze, vorab einen Teil
threr Pension in Relation zum verbleibenden Beschiftigungsgrad zu beantragen und in An-
spruch zu nehmen. Fiir diesen Teil miissen sie jedoch iiber die gesamte Ruhestandsphase die
entsprechenden vollen Abschlége fiir den vorzeitigen Pensionseintrittszeitpunkt hinnehmen.
Der Vorteil fiir die Beamten bestiinde u.a. darin, dass sie fiir den zweiten Teil der Pension, der
beispielsweise erst ab Erreichen der Regelaltersgrenze in Anspruch genommen wird, weitere
ruhegehaltfahige Dienstzeiten erwerben und keine (oder geringere) Abschlige hinnehmen
missen. Wird der endgiiltige Pensionseintritt weit genug hinausgeschoben, kdnnen — bei
Umsetzung der in Abschnitt b) vorgestellten Reformoption — sogar Versorgungszuschldge

anfallen.

Dieser Reformansatz kombiniert Teilzeitarbeit mit einer Teilpensionierung und ermdéglicht
somit eine ldngere Erwerbsbeteiligung der Beamten, die sich nicht mehr in der Lage fiihlen,
ihren Dienst in vollem Umfang zu verrichten. Da auf diesem Weg iltere Beamte ihre zu er-
bringende Wochenarbeitszeit an die verbliebene Leistungsfiahigkeit anpassen konnen, sind
positive Effekte auf die Motivation und das Wohlbefinden dieser Bediensteten zu erwarten.
Allerdings sollte eine Teilzeittatigkeit im Blockmodell nicht mit einer Teilpension kombinier-
bar sein. Diese Einschrinkung ist zwingend erforderlich, damit durch das Instrument der
Teilpensionierung ausschlieBlich eine tatsdchliche Verldngerung der Lebensarbeitszeit gefor-

dert wird.
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Abbildung 32: Zahlungsstrome der Erwerbsbiographie ,,Beamter/gehobener
Dienst/Altersgrenze/2030 bei einer Teilpensionierung i.H.v. 50%
(ab dem 63. Lebensjahr mit endgiiltigem Pensionseintritt im Alter von 67)
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Eigene Berechnungen

Die konkrete Funktionsweise und Ausgestaltung einer Teilpensionierung bei entsprechender
relativer Reduktion der regelméfigen Arbeitszeit kann anhand von Abbildung 32 nachvollzo-
gen werden. Hier sind die Zahlungsstrome der Modellerwerbsbiographie eines Beamten im
gehobenen Dienst dargestellt, der seine Arbeitszeit mit Vollendung des 63. Lebensjahres um
50% vermindert und ab diesem Zeitpunkt eine 50-prozentige Teilpension erhélt. Folglich setzt
sich sein monatliches Einkommen ab dem Alter von 63 Jahren aus den Besoldungsbeziigen
der Teilzeittitigkeit und den Ruhegehaltsbeziigen der Teilpension zusammen. Diesen ,,Bezii-
gemix“ erhélt der Modellbeamte iiber vier Jahre hinweg bis zur Vollendung des 67. Lebens-
jahres. Zu diesem Zeitpunkt beendet der Beamte, im dargestellten Beispiel, seinen aktiven
Dienst und beantragt den zweiten Teil seiner Pension. Allerdings wird dieser Teil der Versor-
gung, d.h. 50% des Ruhegehalts, nun aus der gesamten ruhegehaltfdhigen Dienstzeit vom 23.
bis zur Vollendung des 67. Lebensjahres berechnet. Im Gegensatz zum ersten, in der Graphik
hellgrau dargestellten Teil der Pension, fallen fiir die zweite Hélfte der Ruhegehaltsbeziige (ab
67) keine Versorgungsabschlige an. Die spiter auszuzahlende Hinterbliebenenversorgung
betrigt, wie bisher, 55% des gesamten Ruhegehalts aus der ersten und der zweiten Teilpensi-

on.

Im Folgenden sollen die Auswirkungen dieser Reformmafinahme auf das Ruhegehaltsniveau

und die kalkulatorischen Beitridge aufgezeigt werden. Dies geschieht abermals am Modell des
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minnlichen Beamten im gehobenen Dienst. Zudem wird davon ausgegangen, dass die Mog-
lichkeit einer Teilpensionierung zusitzlich zu den im vorhergehenden Abschnitt vorgestellten
ReformmaBnahmen Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes und Einfiihrung von Versor-
gungszuschligen eingefiihrt wird.>*? In Abbildung 33 ist der Verlauf des Ruhegehaltsniveaus
fiir verschiedene Varianten der Inanspruchnahme einer Teilpension dargestellt. Zum einen
handelt es sich um die in Abbildung 32 veranschaulichte 50%-Teilpension ab dem 63. Le-
bensjahr. Dariiber hinaus wird diese 50%-Teilzeitvariante modelliert, wenn die Stundenredu-
zierung und Teilpensionierung erst ab Vollendung des 65. Lebensjahres erfolgt. Und drittens
wird die Inanspruchnahme einer 25%-Teilpension bei 75%-Teilzeittitigkeit, wiederum ab
Vollendung des 63. Lebensjahres, durchgerechnet. Fiir alle drei Varianten wird in der Graphik
stets das gesamte Ruhegehaltsniveau dargestellt, welches der Modellbeamte ab dem Zeitpunkt
des endgiiltigen Ruhestandseintritts bezieht. Mit anderen Worten handelt es sich hier — aul3er
bei der zu Vergleichszwecken abgebildeten Vollpensionierung im Reformszenario - um die

Summe der ersten und zweiten Teilpension.

Die in Abbildung 33 veranschaulichten Modellrechnungen zu den verschiedenen Varianten
der Teilpension zeigen, dass das Ruhegehaltsniveau erwartungsgeméf c.p. umso niedriger
liegt, je frither die Reduzierung der Arbeitszeit erfolgt und je hoher die Inanspruchnahme der
Teilpension ausfdllt. Allerdings wird auch deutlich, dass das gesamte Ruhegehaltsniveau
eines ,.teilpensionierten Beamten* das Niveau der Vollpensionierung durchaus iibersteigen
kann. Dieses Ergebnis stellt sich dann ein, wenn der Beamte seinen endgiiltigen Pensionsein-
tritt nach Inanspruchnahme der (ersten) Teilpension hinreichend weit hinausschiebt. Konkret
tibersteigt in dem abgebildeten Modell das Gesamtruhegehaltsniveau der 50%-
Teilpensionierung (ab Vollendung des 63. Lebensjahres) das Niveau der Vollpensionierung
dann, wenn der Teilzeitdienst bis zur Vollendung des 68. Lebensjahres fortgesetzt wird. Das
als VergleichsmaBstab angesetzte Vollzeitruhegehaltsniveau, welches sich fiir das dargestellte
Reformszenario im Jahr 2030 bei einem Pensionseintrittsalter von 65 (Basisannahme) ergibt,

ist in der Graphik durch die horizontale Linie gekennzeichnet.

2 An den grundlegenden Wirkungen des Instruments Teilpension #ndert sich auch bei einer Einfithrung im
derzeit geltenden Recht oder bei einer vollstindigen Offnung der Ruhegehaltsskala nichts Wesentliches. Es
kommt lediglich zu einer (Parallel-)Verschiebung sédmtlicher Ruhegehaltsniveau- und Beitragssatzfunktio-

nen.
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Abbildung 33: Auswirkungen von Teilpensionierungen auf das endgiiltige
Ruhegehaltsniveau im Reformszenario ,,Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes und
Versorgungszuschlige* (Modell ,,Beamter/gehobener Dienst/Altersgrenze/2030%)
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Eigene Berechnungen

Eine Betrachtung der anderen Teilpensionsvarianten zeigt, dass in beiden Fillen das Basis-
Vollpensionsniveau vom Gesamtniveau der ersten und zweiten Teilpension iiberschritten
wird, wenn der Pensionseintritt mit 66 oder spédter erfolgt. Somit konnen alle drei Teilzeitva-
rianten einen Beitrag zur Erreichung des iibergeordneten Ziels, die Lebensarbeitszeit der Be-
amten zu verldngern, leisten. Den Beamten wird im Rahmen des Teilzeitmodells die Mog-
lichkeit gegeben, ihr Arbeitspensum an die verbliebene Leistungsfahigkeit anzupassen, und
dadurch gesundheitsschonend ldnger am Erwerbsleben teilzunehmen. Dies kann sich, wie die
entsprechenden Modellrechnungen belegen, sogar in einem hoheren Alterseinkommen nie-

derschlagen.

An den Anreizwirkungen der Ruhegehaltsskala dndert sich durch die Inanspruchnahme einer
Teilpension relativ wenig. Nach wie vor kann der Modell-Beamte in jedem Alter das Ruhege-
haltsniveau durch ein weiteres Aufschieben des Pensionseintritts erhdhen. Allerdings redu-
ziert sich der potenzielle Ruhegehaltszuwachs um den Grad der bereits erfolgten Teilpensio-
nierung. Dies zeigt sich, in Abbildung 33, an dem in Relation zum Pensionierungsgrad ab-
nehmenden Anstieg der Ruhegehaltsniveaufunktionen. Es ist jedoch davon auszugehen, dass
die geringer ausfallenden monetiren Anreize fiir einen Verbleib im aktiven Dienst dadurch

(iiber-)kompensiert werden, dass sich bei den entsprechenden Personen aufgrund des person-
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lichen Gestaltungsspielraums und einer addquaten Wochenarbeitszeit eine groflere Arbeitszu-

friedenheit einstellen wird.

Abbildung 34: Auswirkungen von Teilpensionierungen auf den kalkulatorischen
Beitragssatz im Reformszenario ,,Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes und
Versorgungszuschlige*“ (Modell ,,Beamter/gehobener Dienst/Altersgrenze/2030)
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Quelle: Eigene Berechnungen
Entscheidend fiir die Umsetzungsmoglichkeit der Regelungen zur Teilpensionierung sind
erneut die Auswirkungen auf der Kostenseite. In dem betrachteten Modell (des gehobenen
Dienstes) liegen die kalkulatorischen Beitrdge der Teilpensionierungsvarianten mit 63 immer
dann unter dem Referenzbeitragsbeitragssatz von 2011, der auf einem durchschnittlichen
Pensionseintrittsalter von 63 Jahren basiert, wenn der endgiiltige Pensionseintritt nach dem
vollendeten 64. Lebensjahr erfolgt (vgl. Abbildung 34, obere Graphik). Die Beitragssitze bei
dieser Teilpensionsvariante unterschreiten zudem den Basisbeitragssatz bei einer Vollpension

mit 65 im Reformszenario (2030), wenn die Teilzeittitigkeit bis zur Vollendung des 66. bzw.
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67. Lebensjahres ausgeiibt wird. Sie sinken schlieBlich unter den Beitragssatz des Basismo-
dells fiir das Jahr 2030%**, wenn der endgiiltige Pensionseintritt mit 68 bzw. 69 erfolgt. Wird
eine Teilpensionierung hingegen erst mit vollendetem 65. Lebensjahr in Anspruch genom-
men, werden die Kosten aus dem ,,Basismodell 2030* bereits bei endgiiltigen Pensionseintrit-

ten mit 67 bzw. 68 unterschritten (vgl. Abbildung 34, untere Graphik).>**

Das Instrument der Teilpensionierung verdeutlicht ein weiteres Mal die Schliisselrolle des
tatsdchlichen Pensionseintrittsalters fiir die Versorgungkosten und das Sicherungsniveau. Die
Wirkungskanéle des Pensionierungszeitpunkts auf diese Groflen sind vielféltig. Entsprechen-
de Wirkungsanalysen konnen nur mit detaillierten Modellrechnungen durchgefiihrt werden.
Die in dieser Arbeit anhand der Modellerwerbsbiographien vorgenommenen Berechnungen
zeigen, dass es iiber ein verdndertes Pensionseintrittsverhalten moglich ist, die jéhrlichen
Versorgungskosten fiir die Gebietskorperschaften zu senken und das Ruhegehaltsniveau der
Beamten (zumindest) konstant zu halten. Dariiber hinaus bietet das Instrument der Teilpensi-
onierung die Chance, das individuelle Ruhegehaltsniveau zu erh6hen und die kalkulatorischen
Beitrdge weiter zu senken. Beides gilt selbst dann, wenn die Ruhegehaltsskala zuvor durch

diverse Leistungsrechtsdnderungen auf Anreizkompatibilitit ausgerichtet wird.

Um eine wirklich zeitgeméBe Leistungsausgestaltung in der Beamtenversorgung zu bewirken,

reicht die Moglichkeit, eine Teilpension zu beziehen, allerdings nicht aus. Vielmehr sollte
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insbesondere die abschlagsfreie ,,Regelaltersgrenze vor dem Hintergrund der stetig stei-

genden Lebenserwartung fortlaufend iiberpriift und angepasst werden.”° Dariiber hinaus darf

3 Das ist das derzeit fiir 2030 zu erwartende Modell, wenn keine weiteren Reformen erfolgen (vgl. Abbildung

28 sowie Abschnitt 4.5.1).

% Abbildung 34 enthdlt hier auch die Teilzeitvariante mit 25%-Teilpension ab Vollendung des
65.Lebensjahres. Auf die Darstellung dieser Variante wurde in Abbildung 33 aus Griinden der Ubersichtlich-
keit verzichtet. Sie fiihrt, im Vergleich zur 50%-Teilpension, stets zu einem hoheren Ruhegehaltsniveau (bei

geringeren Kosten).

25 ZeitgemiB wiire es keineswegs, wenn die Regel darin bestiinde, dass der Grofteil der Pensionére abschlags-
frei in Pension geht. Aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive ist es durchaus wiinschenswert, dass auch die
Beamten ihren Pensionseintrittszeitpunkt nach individueller dienstlicher, gesundheitlicher und finanzieller
Situation selbst festlegen. Allerdings folgt hieraus auch die 6konomische Notwendigkeit, versicherungsma-

thematisch berechnete Versorgungsab- und -zuschlége auf das Ruhegehalt anzusetzen.

26 Als nichster Zeitpunkt fiir eine solche Uberpriifung bietet sich das Jahr 2029 an, da dann in vielen Gebiets-

korperschaften die bereits beschlossene Anhebung der Altersgrenzen auslduft. Um einem permanenten
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die - durch eine Teilpensionierungsmoglichkeit hinzugewonnene - Flexibilitit beim Ubergang
in den Ruhestand nicht durch unsachgemifle Hinzuverdienstregelungen konterkariert werden.
Die derzeit recht groBziigigen Hinzuverdienstgrenzen miissen korrigiert und an die Regelun-
gen zur Teilpensionierung angepasst werden. Insbesondere sollte es keinesfalls moglich sein,
dass sich Beamte bei vorzeitigem Pensionseintritt durch einen anderweitigen Hinzuverdienst
und den Ruhegehaltsbezug besser stellen konnen, als Beamte, die ihren aktiven (Teilzeit)-
Dienst bei ihren Dienstherren fortfithren. Zudem sollten die Regelungen zur Einkommensan-
rechnung dahingehend abgedndert werden, dass diese in Zukunft systemkonform, einheitlich
und unabhéngig davon erfolgt, ob Beziige aus der Beamtenversorgung, der GRV oder einem

anderen Alterssicherungssystem bezogen werden.

SchlieBlich ist es filir eine zeitgeméBe Ausgestaltung der Beamtenversorgung unabdingbar,
dass die derzeitige Regelung, den Beamten beim vorzeitigen Ausscheiden aus dem offentli-
chen Dienst lediglich eine Nachversicherung in der GRV zu ermdglichen, korrigiert wird (vgl.
hierzu Férber et al. 2011a, S. 30). Insbesondere ist nicht nachvollziehbar, warum der funktio-
nal auf die zweite Sdule der Alterssicherung entfallende Ruhegehaltsanteil selbst nach flinf
Jahren Dienstzeit vollstdndig verfallt. Dies ist allein deshalb nicht zeitgemél, da in der EU die
Portabilitdt beruflicher Alterssicherungsanspriiche nach 5 Jahren grundsitzlich zu gewéhrleis-
ten ist (vgl. z.B. Reinhard 2009). Bereits in Kapitel 3 wurde ausfiihrlich erldutert, warum die
Gebietskorperschaften ein Interesse daran haben sollten, die Kompatibilitdt der Beamtenver-
sorgung mit anderen Alterssicherungssystemen der ersten und der zweiten Sédule sicherzustel-
len und hierdurch die horizontale Flexibilitdt zwischen 6ffentlichem Dienst und Privatwirt-
schaft zu erhohen. Der bisher verfolgte Ansatz, den Bediensteten einen Wechsel in die Pri-
vatwirtschaft ,,zu erschweren greift zu kurz und verkennt, dass diese Inflexibilitit bei der
Altersvorsorge die Attraktivitit des 6ffentlichen Dienstes als Arbeitgeber insgesamt mindert.
Als konkrete Ansidtze fiir eine hohere Versorgungsflexibilitit kimen z.B. die zusitzliche
Nachversicherung in der VBL oder das Ruhenlassen der Pensionsanspriiche bis zum Aus-
scheiden aus dem Erwerbsleben in Frage. Der zweite Weg wird seit Anfang 2011 in Baden-
Wiirttemberg mit Einfithrung eines sog. ,,Altersgeldes beschritten (vgl. KVBW 2011, Lorse

2011, Schonrock 2011). Die dort gesammelten Erfahrungen konnen und sollten in den {ibrigen

Nachbessern an den Altersgrenzen entgegenzuwirken, hitte es zudem ,.einen gewissen Charme®, die ab-
schlagsfreie Altersgrenze regelgebunden derart an die Lebenserwartung zu koppeln, dass das Verhéltnis der

Erwerbsphase zur Ruhestandsphase (im Mittel) konstant gehalten wird.
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Gebietskorperschaften bei der Reformkonzepterarbeitung beriicksichtigt werden. Unter ande-
rem ist zu kldren, ob bei einer solchen Leistung eine Anerkennung von Vorzeiten, die au3er-
halb des 6ffentlichen Dienstes abgeleistet wurden, als ruhegehaltfahige Dienstzeiten sachge-
recht ist. Wird auf die Anerkennung dieser Zeiten verzichtet, konnten die mit unverfallbaren

Versorgungsanspriichen einhergehenden Kosten begrenzt werden.”’

d) Angemessene Leistungshohe und Dynamisierung

Wie in dieser Arbeit bereits mehrfach ausgefiihrt, wird als Folge des demographischen Wan-
dels der Wettbewerb um qualifizierte Fachkréfte kiinftig zunehmen. In diesem Zusammen-
hang ist davon auszugehen, dass bei der Rekrutierung von Nachwuchskriften auch das arbeit-
geberseitige Angebot einer angemessenen betrieblichen Alterssicherung eine groflere Rolle
spielen wird (vgl. hierzu auch Preller 2011, S. 29, 42). Insgesamt wird die Beamtenversor-
gung deshalb verstidrkt die Funktion eines personalpolitischen Instruments einnehmen. Aus
diesen Griinden sollte bei kiinftigen Reformvorhaben die Realisierung einer systemkonformen
Leistungsausgestaltung und die Gewéhrleistung einer flir alle Beamtengruppen angemessenen

Leistungshohe deutlicher fokussiert werden.

Konkreter Reformbedarf wurde in dieser Arbeit bei den Regelungen zur Mindestversorgung
festgestellt. Um kiinftig Altersarmut bei (ehemaligen) ,,Staatsdienern® ausschlieBen zu koén-
nen, sollte die amtsunabhdngige Mindestversorgung als explizite Leistungsuntergrenze in
allen Féllen sicherstellen, dass ein angemessener Abstand zur bedarfsorientierten Grundsiche-
rung gewahrt bleibt. Dies kann die Mindestpension jedoch nur leisten, wenn ihre Hohe nicht
in Abhdngigkeit von Besoldungsparametern, sondern in Relation zu den Grundsicherungsleis-
tungen im Alter festgelegt wird. Denkbar wére es - in Anlehnung an die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichtes - einen 15%-Mindestabstand zu den bedarfsorientierten Leistun-
gen des SGB XII vorzuschreiben und die Einhaltung regelmifBig zu priifen (vgl. Abschnitt
2.2.1 sowie Férber et al. 2011a, S. 30).>*

7 Aufgrund fehlender Daten iiber die Anzahl und das Alter von Beamten, die aus dem &ffentlichen Dienst
ausscheiden und in die Privatwirtschaft wechseln, ist eine Schitzung der Kosten leider nicht moglich. Auch

hier kénnen in Baden-Wiirttemberg eventuell erste prozessbezogene Daten generiert werden.

28 Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrage wiren im Rahmen der erforderlichen Nettoeinkommensberech-
nung ebenso zu beriicksichtigen, wie die entsprechenden Renten und Versorgungsbeziige etwaiger Ehepart-

ner.
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Aus den Modellrechnungen zur ,erdienten” Versorgung (Abschnitt 4.4) kann zudem ge-
schlussfolgert werden, dass pauschale und gruppeniibergreifende Kiirzungen des Ruhege-
haltsniveaus den betroffenen Personen derzeit nicht mehr zu vermitteln wiren. Die bevorste-
henden Finanzierungsprobleme der Beamtenversorgung sind vor allem darauf zuriickzufiih-
ren, dass die Gebietskorperschaften in der Vergangenheit das Prinzip der Riicklagenbildung
nicht beachtet haben. Zudem wurden die zahlreichen Besoldungs- und Versorgungsverzichts-
leistungen der Beamten in der Regel ebenfalls nicht nachhaltig zur Stirkung des Versor-
gungssystems eingesetzt. Ein Blick auf die aus 6konomischer Sicht ,,erdienten Versorgungs-
konten* der (aktiven) Beamten zeigt, dass reale Besoldungserhohungen iiberhaupt erst wieder
Spielrdume erdffnen wiirden, um bspw. den Nachhaltigkeitsfaktor der GRV systemkonform
auf die Beamtenversorgung zu iibertragen. Bei der derzeitigen Ausgestaltung der Ruhege-
haltsberechnung wiren zudem Versorgungsanpassungen deutlich oberhalb der Inflationsrate
ein addquates Mittel, um das Niveau der tatsdchlichen Versorgungsleistungen wieder der
»erdienten® Pension der Beamten anzundhern (ebd.). Andernfalls ist bei Fortfiihrung der seit
iiber 20 Jahren betriebenen Lohnpolitik, die eine Abkopplung der Beamten und Tarifbeschéf-
tigten des Offentlichen Dienstes von der Tariflohnentwicklung in Deutschland zur Folge hatte,
die Grenze fiir weitere Absenkungen des Ruhegehaltsniveaus erreicht. Denn in den vergange-
nen Jahrzehnten wurde die groBe Bedeutung, die einer angemessenen Dynamisierung von
Besoldungs- und Versorgungsleistungen zukommt, kaum beachtet. Dies hat - iiber die expli-
ziten Kiirzungen der Beziige hinaus - zu realen Einkommenseinbuflen der Beamten gefiihrt.
Diese Einbulen werden im derzeitigen Versorgungssystem wiederum iiber die enge Verkniip-
fung von Ruhegehaltshohe und Besoldungstabellen unmittelbar auf das Alterseinkommen

aller Beamtengenerationen iibertragen.

Sollten hingegen die in Abschnitt b) und c¢) vorgeschlagenen ReformmalBnahmen umgesetzt
werden, wiren mittel- bis langfristig auch weitere Reformen bei der Leistungshéhe und der
Dynamisierung vorstellbar.** Diskussionswiirdig wire in diesem Zusammenhang die Frage,
ob die Koppelung der Versorgungsanpassungen an die Besoldungsanpassungen die Hand-
lungsspielrdume der Gebietskorperschaften fiir Gehaltserhohungen kiinftig nicht zu stark
einschrankt. Vor dem Hintergrund der wachsenden Zahl der Versorgungsempfanger wird sich

der Anteil der passiven Beamten, auf den die Beziigeanpassung anzuwenden wire, im Ver-

2 Wie in den vorangehenden Abschnitten beschrieben, ist dies ausdriicklich nur dann moglich, wenn die Le-

bensarbeitszeit und —leistung in der Ruhegehaltsformel eine angemessene Beriicksichtigung finden.
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hiltnis zu den aktiven Beamten deutlich erhdhen. Alternativ konnte, bei Umsetzung aller oben
genannten Reformvorschlédge, fiir die Dynamisierung der Versorgungsbeziige (losgeldst von

den Besoldungsrunden) festgelegt werden, dass

1. die Versorgungsbeziige nominal nicht sinken diirfen und
2. dariiber hinaus linear um einen Prozentsatz anzupassen sind, der zwischen der letztjah-
rigen Inflations- und der gesamtwirtschaftlichen Wachstumsrate liegt.

Hierdurch koénnten in der Regel reale - und in Zeiten der Rezession nominale - Altersein-
kommenseinbuflen verhindert werden. Stellt der Dienstherr in der Praxis dann stets auf die
iiblicherweise niedriger ausfallende Inflationsrate ab, hitten die Beamten (immerhin) ein
besseres Ergebnis als in den Jahren 1989 bis 2009 erzielt. ,,Entdecken® die Dienstherrn die
Altersversorgung hingegen als Instrument der Personalpolitik, wird durch die Begrenzung der
Dynamisierung auf das Wirtschaftswachstum tendenziell sichergestellt, dass die Gebietskor-

perschaften langfristig tragfdhige Bezligeerhohungen beschlieB3en.

e) Stéirkung des Leistungsprinzips

Der unmittelbare Zusammenhang zwischen der Besoldungs- und Versorgungshohe spielt
jedoch nicht nur vor dem Hintergrund der strukturellen und demographischen Herausforde-
rungen eine grofle Rolle, sondern ist auch im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung zu
beachten. In der Vergangenheit wurden hiufig parallele Besoldungs- und Versorgungskiir-
zungen vorgenommen, obwohl sich Erstere im bisherigen System ohnehin auf die Hohe der
Versorgungsleistungen auswirken. Andererseits hat der Gesetzgeber eine Beriicksichtigung
der leistungsorientierten Besoldungselemente in der Versorgung explizit untersagt und die
Versorgung somit implizit — noch weiter - gekiirzt. Eine solch intransparente und individuelle
Leistungen ignorierende Versorgungspolitik kann fiir die Attraktivitdt des 6ffentlichen Diens-
tes als Arbeitgeber nicht forderlich sein. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, dass
zeitgleich die staatliche Forderung der betrieblichen Altersversorgung ausgeweitet wurde und
dort hdufig Einmalzahlungen und Pramien im Rahmen der Entgeltumwandlung fiir die Al-

tersvorsorge verwendet werden.

Um das direkte Leistungsprinzip im Berufsbeamtentum umfassend und konsistent zu veran-
kern sind grundsitzlich auch stirkere monetire Leistungsanreize zu setzen. Deshalb sollte im
Bereich der Versorgung die gesamte Lebensarbeitsleistung der Bediensteten bei der Ruhege-
haltsberechnung berticksichtigt werden. Dies erfordert, wie bereits erwdhnt, das Entfallen des

Hochstruhegehaltssatzes nach 40 Dienstjahren. Dariiber hinaus sind jegliche Erh6hungen des
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Ruhegehaltssatzes bei spiten Diensteintritten (vgl. Minz 2010, S. 76) fiir eine stirkere Leis-
tungsorientierung kontraproduktiv. Leistungszulagen und Leistungsprdmien miissen hingegen
— zeitanteilig — ruhegehaltfahig werden, wenn das Leistungsprinzip im Rahmen einer Verwal-
tungsmodernisierung gesichert und fortentwickelt werden soll (vgl. hierzu Funke/Walther

2010 sowie Fdrber et al. 2011a, S. 29 f.). Realisierbar wire dies

1. iber ein zusitzliches kapitalgedecktes Leistungsruhegehalt. Dieses konnte in Form
eines Ruhegehaltszuschlags aus einem kapitalgedeckten Fonds gezahlt werden, der
aus versicherungsmathematisch ermittelten Beitrdgen der Dienstherren auf die Leis-
tungsbeziige angespart wird.

2. FEine weitere Moglichkeit wire eine anteilige Beriicksichtigung der Leistungsbeziige
bei den ruhegehaltfahigen Dienstbeziigen im Verhiltnis ihres Bezugszeitraums zu den

gesamten ruhegehaltfahigen Dienstzeiten.

Grundsatzlich sollte der 6ffentliche Arbeitgeber in Zukunft transparent und nachvollziehbar
darlegen, dass die abgesenkte Grundbesoldung in voller Hohe in die Leistungsbesoldung
tiberfiihrt wurde und sich entsprechend anteilig in der Versorgung niederschldgt. Zusitzlich
wire es auch im Rahmen der Beamtenversorgung denkbar, den Beamten ein dhnliches Wahl-
recht wie bei der Entgeltumwandlung einzurdumen. Sie konnten dann selbst entscheiden, ob
sie z.B. eine Leistungspramie ausgezahlt bekommen oder als ,,Zusatzversorgung® ansparen

mochten.

5.2.3 Reformansitze fiir die Finanzierungsseite

In der Beamtenversorgung gilt das Leistungsprimat, denn die zugesagten Versorgungsleistun-
gen sind nicht nur gesetzlich definiert (Heubeck/Riirup 2000, S. 79), sondern sogar verfas-
sungsrechtlich geschiitzt. Die Versorgungsberechtigten haben einen Rechtsanspruch auf die
durch das jeweils geltende Versorgungsrecht vorgegebenen Leistungen. Folglich sind die
Aufgaben des Finanzierungssystems und die Ziele der Reformen auf der Finanzierungsseite

klar bestimmbar:

Das Finanzierungssystem muss sicherstellen, dass fiir die zugesagten Versorgungsleistun-
gen - aller passiven und aktiven Beamten einer Gebietskorperschaft - bei ihrer Félligkeit aus-
reichend Finanzierungsmittel zur Verfiigung stehen. Im Rahmen der hierzu erforderlichen

langfristigen Finanzkalkulation ist stets von der aktuell geltenden Leistungsrechtslage auszu-
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gehen.

Des Weiteren ist das Finanzierungskonzept so auszugestalten, dass die fiir die Be-
amtenversorgung anfallenden Finanzierungslasten perioden- und verursachungsgemil veran-

schlagt und intergenerativ ausgewogen verteilt werden.

a) Ausgangssituation auf der Finanzierungsseite

Die konkrete Ausgestaltung der Finanzierung der Beamtenversorgung weicht in den einzelnen
deutschen Gebietskorperschaften (mittlerweile) zum Teil deutlich voneinander ab. Zudem
bestehen beim Bund sowie den einzelnen Landern und Gemeinden (bzw. kommunalen Ver-
sorgungskassen) strukturelle Unterschiede hinsichtlich der Entwicklung der Versorgungsemp-
fangerzahlen, der aktiven Beamten und der Steuerzahler als Finanzierungsbasis. Allerdings
haben viele Gebietskorperschaften gemein, dass sie auch nach ersten Reformmafinahmen am
Finanzierungssystem weder die Hohe aller zugesagten, grofBteils ungedeckten Versorgungsan-
spriiche ausweisen noch den Gegenwert der neu entstehenden Versorgungsanspriiche perio-
dengerecht und stellenbezogen im Haushalt erfassen. Die fiir eine nachhaltige Ausgestaltung
der Beamtenversorgung notwendigen Teilziele der Finanzierungsseite werden nicht erreicht.
D.h., die bisherigen Reformen waren entweder ungeeignet oder unzureichend, um die Aus-

zahlung der Versorgungsleistungen langfristig zu sichern.

Besonders grof} ist der Reformbedarf dort, wo die Finanzierung der anfallenden Versorgungs-
leistungen nach wie vor ausschlieBlich aus dem laufenden Haushalt erfolgt und auch kiinftig
erfolgen soll (vgl. Abschnitt 5.1.2). Eine solche Vorgehensweise ist vollkommen intranspa-
rent und es entsteht, aufgrund fehlender Zuweisungs-, Beitrags- oder Umlagesitze, kein An-
passungsdruck, wenn sich bspw. eine Verlingerung der Ruhestandsphasen in Relation zu den
aktiven Dienstphasen oder eine Verschiebung des Verhiltnisses von Pensiondren zu Steuer-
zahlern abzeichnet. Die ,,traditionelle Finanzierung* der Versorgungsleistungen ist somit aus
Okonomischer Sicht als unangemessen und iiberholt einzustufen. Zumal sie eine addquate
Beriicksichtigung der Alterssicherungskosten bei sdmtlichen Personal- und Haushaltsent-
scheidungen nicht gewéhrleistet. Zwar kann Letzteres langfristig durch eine schrittweise Um-
stellung auf vollstindige Kapitaldeckung iiber die Einbeziehung aller neu eingestellten Beam-

ten in einen Versorgungsfonds, wie sie in Rheinland-Pfalz bereits 1996 und auf Bundesebene

9 Dies bedeutet nicht, dass das Leistungsrecht nicht regelméBig iiberpriift und an die aktuellen gesellschaftli-
chen, demographischen und gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen angepasst werden sollte. Jedoch ist
fiir die langfristige Kalkulation der erforderlichen Finanzierungsaufwendungen stets der rechtliche Status

quo, einschl. bereits beschlossener kiinftiger Anderungen, anzusetzen.

244



2007 in die Wege geleitet wurde, behoben werden. Diese Vorgehensweise ist jedoch heute

! Der Ubergang zu einem nachhaltigen Finanzierungssystem

langst nicht mehr zu empfehlen.
wiirde in diesem Fall gut 40 Jahre dauern und kdme somit, insbesondere flir die westdeut-

schen Bundeslénder, deutlich zu spit.

Dennoch ist davon auszugehen, dass der Bund die Umstellung auf Kapitaldeckung auf diesem
Weg bewiltigen kann. Er hat in den néchsten Jahren immer weniger Altversorgungsfille des
G131 zu tragen (vgl. Abschnitt 4.2) und dies bedeutet, dass hierdurch ,,freiwerdende* Steu-
ermittel fiir Zuweisungen an den Versorgungsfonds verwendet werden konnen. Zudem ist der
Anteil der Versorgungsausgaben gemessen am gesamten Haushaltsaufkommen des Bundes
relativ gering. Die Bundeslinder und ein GroBteil der Gemeinden®** weisen hier eine deutlich
schlechtere Ausgangssituation auf. Dort sind strukturelle Reformen des Finanzierungssystems
dringend und zeitnah notwendig, um die Finanzierung der Ruhegehélter auch ab dem Jahr

2020 noch garantieren zu kénnen.**

Konkret sind vor diesem Hintergrund folgende Ansatzpunkte fiir erfolgversprechende Re-

formmafBnahmen der Finanzierungsseite entscheidend:

¢ FEine Sicherstellung der Versorgungskostentransparenz in den 6ffentlichen Haushalten,
e die Verwendung langfristig’** orientierter, regelgebundener Finanzierungsverfahren

und

! Der geeignete Zeitpunkt fiir diesen Weg wire Ende der 1980er Jahre gewesen.

** Einige wenige Gemeinden scheinen durchaus in einer vielversprechenden Ausgangssituation zu sein. Zumin-
dest stehen ihnen theoretisch alle erforderlichen Instrumente fiir eine nachhaltige Finanzierung der Versor-
gungsleistungen zur Verfiigung. Konkret sind hier die Gemeinden und Gemeindeverbinde gemeint, die im
Rahmen der Doppik angemessene BewertungsmaBstéibe zur Bildung von Pensionsriickstellungen ansetzen
und diese auch bei der Aufstellung der Eroffnungsbilanz angesetzt haben. Zusétzlich ist die Zahlung einer
expliziten Versorgungsumlage (an eine Versorgungskasse) erforderlich, die auf Basis des ,,ewigen Umlage-
satzes* kalkuliert wird. Und schlieBlich kann die hierdurch gewonnene Transparenz und Nachhaltigkeit auf
kommunaler Ebene nur dann langfristig gewéhrleistet werden, wenn sowohl die Umlagen als auch die Riick-
stellungen korrekt verbucht und die jéhrlich entstehenden Finanzierungsiiberschiisse (durch die Versor-
gungskasse) vor Zweckentfremdung geschiitzt werden.

3 Zumal ab diesem Zeitpunkt die Schuldenbremse ausgeglichene Landeshaushalte erforderlich macht.

¥ Unter ,langfristig* ist bei der Finanzierung von Alterssicherungsleistungen ein Kalkulationshorizont von

mehr als 40 Jahren zu verstehen.
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e cine intergenerativ gleichmaBig verteilte Finanzierung der ,,Altlasten®.

Nur wenn die Reformen so ausgestaltet werden, dass sie gleichzeitig Losungen fiir diese drei
Ebenen der Finanzierung liefern, kann eine vollstindige Umstellung auf Nachhaltigkeit er-
reicht werden. Diese wiirde sich dadurch einstellen, dass die Versorgungskosten sowohl ver-
ursachungsgerecht abgebildet als auch getragen werden und folglich Lastenverschiebungen

auf nachriickende Generationen unterbleiben.

b) Kostentransparenz in den offentlichen Haushalten

Eine vollstindige Versorgungskostentransparenz kann dadurch erreicht werden, dass jede
Gebietskorperschaft spezifische kalkulatorische Beitrdige fir die Versorgung ihrer Beamten
ermittelt. Diese sind durch den Ansatz versicherungsmathematisch berechneter Beitragssitze
auf die Bruttobesoldung zu bestimmen und in den Haushalt einzustellen. Die kalkulatorischen
Beitragssdtze der Beamtenversorgung miissen exakt so bemessen sein, dass ihre Anwendung
iiber die aktive Dienstzeit zu einer Beitragssumme fiihrt, deren gesamter Barwert dem erwar-
teten Leistungsbarwert der anfallenden Versorgungsleistungen entspricht. Die hieraus resul-
tierenden kalkulatorischen Versorgungsbeitrage sind stets zusétzlich zu den laufenden Besol-
dungsbeziigen, stellenbezogen in den einzelnen Haushaltskapiteln zu veranschlagen. Hierbei
ist es entscheidend, dass die Beitrdge fiir alle bestehenden aktiven Beamtenverhéltnisse ange-
setzt werden. Nur in diesem Fall ist eine budgetwirksame Darstellung des Gegenwerts aller

Versorgungsanspriiche méglich, die in der jeweiligen Periode neu entstanden sind.**’

Entscheidend ist fiir eine korrekte Bestimmung der Beitragssitze, dass ein angemessener
kalkulatorischer Zinsful3 angesetzt wird. Hier bietet sich eine Ausrichtung des Diskontie-
rungsfaktors an einem zeitraumbezogen, durchschnittlichen Zinssatz fiir langfristige Staatsan-

leihen an.>*®

Um die Kostentransparenz im Detail sicherzustellen, sind fiir verschiedene Lauf-
bahn- und Beamtengruppen unterschiedliche Beitragssidtze zu berechnen. Hierdurch werden
nicht nur die Versorgungskosten genauer erfasst, sondern es kénnen auch besonders kostenin-
tensive Bereiche identifiziert werden. Dies erhoht wiederum die Steuerbarkeit der gesamten

Versorgungsausgaben (Fdrber et al. 2011a, S. 27). Die Politik kann durch einen Vergleich der

* Werden, wie z.B. beim Versorgungfonds des Bundes, lediglich die nach einem bestimmten Stichtag neu

eingestellten Beamten einbezogen, kann eine vollstidndige Kostentransparenz nicht erreicht werden.

8 Derzeit (2011) wird deshalb, unter Beriicksichtigung des Vorsichtsprinzips, ein Realzinssatz zwischen 2%

und 2,5% bzw. ein Nominalzinssatz zwischen 3,5% und 4,5% als angemessen erachtet.
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Beitragssitze erkennen, in welchen Bereichen Handlungsbedarf - z.B. fiir eine Verbesserung
der Arbeitsbedingungen bzw. des Gesundheitsmanagements - besteht. Dariiber hinaus kann
sie im Zeitablauf (anhand der Beitragssatzentwicklung) iiberpriifen, ob durchgefiihrte Re-
formmafBnahmen die gewiinschten ,,Kostensenkungseffekte* entfaltet haben.

Derzeit sollten die kalkulatorischen (Gesamt-)Beitragssidtze der Beamtenversorgung je nach

247 Grundsitzlich ist es

Bestandsstruktur zwischen 26% und 30% liegen (vgl. Abschnitt 4.5).
fiir die jeweilige Gebietskorperschaft unabdingbar, ihre spezifischen Beitragssitze versiche-
rungsmathematisch zu bestimmen.”*® Nur so kénnen die - aus dem jeweiligen Versorgungs-
recht und den biometrischen Merkmalen resultierenden - Versorgungskosten der Gebietskor-
perschaft korrekt abgebildet werden. Zudem sind die kalkulatorischen Beitragssitze regelma-
Big, d.h. nach jeder Leistungsrechtsdnderung und mindestens aller drei Jahre, zu iiberpriifen
und anzupassen. Da die Kongruenz zwischen den budgetwirksamen Versorgungskosten und
dem tatséchlichen Gegenwert der zugesagten Versorgungsanspriiche eine grundlegende Vo-

raussetzung fiir eine nachhaltige Finanzierung darstellt, empfiehlt es sich, deren Berechnung

und Kontrolle dem ,,politischen Prozess* zu entziehen (vgl. Preller 2011, S. 280).

Wie in der vorliegenden Arbeit gezeigt werden konnte, hat jede Anderung des Leistungs-
rechts eine finanzielle Dimension (vgl. vor allem Abschnitt 5.2.2). Dies gilt dariiber hinaus
auch fiir simtliche Verdanderungen der biometrischen Risiken, wie ein verdndertes Dienstun-
fahigkeitsrisiko oder eine gestiegene Lebenserwartung. Den kalkulatorischen Beitragssdtzen
kommt die Aufgabe zu, die Leistungs- und die Finanzierungsseite unter den aktuellen Rah-
menbedingungen miteinander zu verkniipfen und die jeweiligen Wechselwirkungen transpa-
rent zu machen. Auf der einen Seite geben die kalkulatorischen Beitrdge die Kosten des Leis-
tungsrechts fortlaufend wieder. Anderseits konnen die politischen Akteure anhand (steigen-
der) kalkulatorischer Beitragssitze erkennen, wenn die Versorgungskosten den (gewiinschten)

Kostenpfad verlassen und Anpassungsbedart entsteht.

**7 Fiir einzelne Beamtengruppen kénnen allerdings durchaus Beitragssitze von iiber 30% anfallen. Dies gilt
bspw. fiir Beamte im hoheren Schuldienst sowie im gehobenen Vollzugsdienst (vgl. Férber et al. 2011b, S.

197 £. und 203 £.).

8 Der entsprechende externe oder interne versicherungsmathematische Sachverstand wird im Ubrigen auch zur
Berechnung etwaiger Umlagesétze und fiir die Finanzierung der Altlasten bendtigt (vgl. die folgenden Ab-

schnitte ¢ und d).
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c) Langfristig orientierte und regelgebundene Finanzierungsverfahren

Die Versorgungskostentransparenz stellt eine unabdingbare Voraussetzung dar, um eine
nachhaltige Finanzierung der Beamtenversorgung zu erreichen. Sie reicht jedoch alleine nicht
aus, um eine gleichméBige Verteilung der Finanzierungslasten und eine finanzielle Absiche-
rung der Versorgungszusagen garantieren zu konnen. Diesbeziiglich hat die Analyse des Re-
formbedarfs (vgl. Abschnitt 5.1.2) ergeben, dass die stellenbezogenen, kalkulatorischen Bei-
trdge mit einem Finanzierungsverfahren einhergehen miissen, welches die langfristige Ent-
wicklung der Versorgungsausgaben beriicksichtigt und die bereits bestehenden ,,Altlasten*
inter- und intragenerativ gleichméBig verteilt. Des Weiteren wurde —nicht zuletzt aus der
Politik der letzten Dekaden - die Schlussfolgerung gezogen, dass eine derart vorausschauende
Vorgehensweise durch ,,interne Versorgungseinrichtungen® der Gebietskorperschaften nicht
gewihrleistet werden kann. Folglich muss die Reform des Finanzierungssystems, insbesonde-
re auf Landes- und Bundesebene, eine umfassende institutionelle Neuausrichtung beinhalten.
Die Bestimmung des in jeder Periode zu erhebenden Finanzierungsaufwandes, die Verwal-
tung des Versorgungskapitals und die Auszahlung der Versorgungsleistungen sollte grund-

satzlich unabhéngigen Versorgungstragern libertragen werden.

Das Organisationsmodell der neuen Versorgungseinrichtung kann sich am Vorbild der VBL
und an bewihrten Strukturen der kommunalen Versorgungskassen orientieren. Der Triager
sollte als rechtsfiahige Anstalt des Offentlichen Rechts ausgestaltet werden, dessen Aufsicht
dem Bundesministerium der Finanzen und dessen Rechnungspriifung dem Bundesrechnungs-
hof obliegt (vgl. hierzu Fdirber et al. 2011a, S. 27 f. sowie 2011b, S. 210 f.). Entscheidend ist
hierbei, dass der konkrete Auftrag des Versorgungstrigers gesetzlich festgehalten wird. Die-
ser Auftrag muss vor allem darin bestehen, die Auszahlung der zugesagten Versorgungsan-
spriiche langfristig abzusichern. Bei seiner Erfiillung kann die Neutralitdt der Versorgungstra-
ger dadurch gestirkt werden, dass sie mit langfristigen ,,Vertrdgen* ausgestattet und ihre
Organe, d.h. Vorstand und Verwaltungsrat, parititisch mit Beamten- und Arbeitgebervertre-
tern der beteiligten Gebietskorperschaften besetzt werden. Der rechtliche Versorgungsan-
spruch der Beamten wiirde nach wie vor gegen den Dienstherrn bestehen, welcher zusitzlich
mit dem Versorgungstrager ein 6ffentlich-rechtliches Riickdeckungsverhéltnis eingeht (vgl.

Heubeck/Riirup 2000, S. 13).

Im Rahmen des Finanzierungssystems kommt den Versorgungstrigern die Aufgabe zu, alle
versicherungsmathematisch erforderlichen GroBen — insbesondere Beitrags- und Umlagesit-

ze — zu ermitteln. Auftragsgemill muss unter Verwendung angemessener Berechnungsgrund-
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lagen, wie z.B. spezifischen Beamten-Sterbetafeln, sichergestellt werden, dass der gesamte
Finanzierungsbedarf fiir kiinftig anfallende Versorgungsleistungen abgedeckt wird. Zusétzlich
gilt es, die Aufwendungen aller zur Finanzierung einbezogenen Generationen zu glitten.
Durch diese Vorgehensweise kann eine implizite Neuverschuldung im Bereich der Beamten-
versorgung vermieden und eine intergenerativ ausgewogene Lastenverteilung erreicht werden.
Der unabhéngige Versorgungstrager muss mit der notwendigen Umsicht kalkulieren und von
den beteiligten Gebietskorperschaften die langfristig erforderlichen Finanzierungsmittel erhe-
ben. Die erhobenen Mittel sind anschlieend zweckentsprechend zu verwenden. D.h. sie wer-
den entweder fiir laufende Versorgungsausgaben ausgegeben oder, vor einem ,,zweckfrem-
den Zugriff seitens der Politik geschiitzt, angelegt. Nur durch diese Vorgehensweise kann

der Trager die ihm iibertragene Aufgabe erfiillen.

Abbildung 35: Schematische Darstellung der relevanten Zahlungsstrome fiir die
Finanzierung der laufenden Versorgungsanspriiche

2010 2020 2030 2040 2050

Gesamtversorgungsausgaben (mit Altlasten)

Versorgungsleistungen (neue Anspriiche)

= = = = kalkulatorische Beitrage

Eigene Darstellung (in Anlehnung an Preller 2011, S. 297 ff.)

Neben der institutionellen Ausgestaltung des Finanzierungssystems kommt der Auswahl und
der Konstruktion des verwendeten Finanzierungsverfahrens eine grofle Bedeutung zu. Wie in
Abschnitt 5.1.2 erldutert, ist es in der derzeitigen Situation empfehlenswert, die nach dem
Stichtagsprinzip ermittelten ,,Altlasten getrennt von den fortlaufend entstehenden Versor-
gungsanspriichen zu finanzieren. Auf diesem Weg wird die {iber kalkulatorische Beitrige
hinzugewonnene Kostentransparenz nicht durch die Erhebung einer Gesamtumlage fiir ,,ge-
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deckte” Neu- und ,,ungedeckte” Alt-Anspriiche gefdhrdet. Der Versorgungstriger wendet
somit kiinftig im Prinzip zwei verschiedene Finanzierungsverfahren an (vgl. Preller 2011, S.
265 ff. zur Finanzierung der ZV6D). In diesem Abschnitt steht dabei zunidchst das Verfahren
im Fokus, welches der Finanzierung aller nach einem Stichtagsprinzip neu entstehenden Ver-
sorgungsanspriiche dienen soll. Das Verhiltnis der aus diesen Versorgungsanspriichen resul-
tierenden Versorgungsausgaben zu den Gesamtausgaben kann der schematischen Darstellung

in Abbildung 35 entnommen werden.

Die Ausfinanzierung der stichtagsbezogen bestehenden Anspriiche (,,Altlasten*) erfolgt hin-
gegen iiber ein ,,zweites* Verfahren, welches im Abschnitt d) ausfiihrlich dargestellt wird. Bei
Umsetzung dieses Reformansatzes werden folglich die Versorgungsleistungen aller am Um-
stellungsstichtag aktiven Beamten ,,zweigeteilt™ finanziert. Die individuelle Aufteilung dieser
Versorgungsanspriiche auf die ,,Finanztopfe* ldsst sich bei Pensionseintritt dadurch vorneh-
men, dass der Anteil des Leistungsbarwerts ermittelt wird, der durch die kalkulatorischen
Beitrige abgedeckt ist. Die insgesamt zu finanzierenden ,,Altlasten” entsprechen in Abbil-
dung 35 der Differenz zwischen den Gesamtversorgungsausgaben und den Versorgungsleis-
tungen aus den neu entstehenden Anspriichen. Zusétzlich konnen der Graphik auch die jahr-
9

lich anfallenden kalkulatorischen Beitrige entnommen werden.**

Eine nachhaltige Finanzierung der ,,Neu-Anspriiche“* ist auf verschiedenen Wegen erreich-

bar. Einerseits kann sich die Gebietskorperschaft flir ein Kapitaldeckungsverfahren entschei-
den.””' Um in diesem Fall die anfallenden Versorgungsleistungen vollstindig abzudecken,

muss in jeder Periode exakt die Gesamtsumme aller kalkulatorischen Beitridge an den Versor-

9 Die schematische Darstellung ist an die zu erwartende Entwicklung der Finanzstrome auf Landesebene
angelehnt. Hierbei wurde von einer ,.konstanten® Relation der aktiven Beamten zur Gesamtbevdlkerung aus-

gegangen, d.h. die Zahl der Aktiven reduziert sich allméhlich.

20 Im Folgenden schlie3t der Begriff ,,Neu-Anspriiche” die nach dem Umstellungsstichtag erworbenen Versor-
gungsanteile mit ein. Folglich ist das in dieser Arbeit verwendete Konzept der ,,Neu-Anspriiche klar von der
Riicklagenpraxis in Rheinland-Pfalz und beim Bund abzugrenzen. Dort werden, stichtagsbezogen, nur neu

eingestellte Beamte in die Versorgungsfonds einbezogen.

! In diesem Zusammenhang sei daran erinnert, dass genau fiir die relevanten, neu entstehenden Versorgungs-
anspriiche kiinftig kalkulatorische Beitrdge in den offentlichen Haushalten veranschlagt werden (vgl. Ab-

schnitt 5.2.3b).
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gungstriger abgefiihrt und von diesem angelegt werden.”” Hierbei sollte die Anlage der Fi-
nanzmittel zumindest solange, wie sich die 6ffentliche Hand in der gleichen Periode neu ver-
schuldet, in eigenen Staatsschuldtiteln erfolgen. Mit anderen Worten sollte der Staat sich
selbst Kredit gewéhren. Diese auf den ersten Blick unkonventionelle Vorgehensweise ist —
derzeit — allen anderen Anlagealternativen vorzuziehen. Die Anlage am Kapitalmarkt wiirde
bei der aktuellen Haushaltslage darauf hinauslaufen, dass die Gebietskorperschaft schuldenfi-
nanziert auf die Erzielung von Renditen spekuliert, die iiber ihrem eigenen Refinanzierungs-
satz liegt.”® Ein derartiges Vorgehen ist als Finanzierungsoption fiir (verfassungsrechtlich
garantierte) Alterssicherungsleistungen grundsétzlich abzulehnen. Die feste Anlage der Fi-
nanzmittel in Staatsschuldtiteln hat hingegen - gegeniiber der traditionellen Steuerfinanzie-
rung - den Vorteil, dass die von den Versorgungszusagen verursachte implizite Neuverschul-
dung durch verbriefte Anleihen ersetzt und somit explizit ausgewiesen wird. Zudem kann
hierdurch die Zahlung bzw. Verbuchung des Zinsanteils sichergestellt werden, welche der

Ermittlung des kalkulatorischen Beitragssatzes zugrunde lag.

Mit einer unabhéingigen Versorgungsinstitution bieten sich andererseits auch Moglichkeiten,
die jeweiligen Vorziige eines Umlageverfahrens und der Kapitaldeckung miteinander zu ver-
kniipfen. Dies wire z.B. im Rahmen eines gleitenden Abschnittsdeckungsverfahrens vorstell-
bar (vgl. Fdrber et al. 2011b, S. 210 ff.). Grundsétzlich sollten, anders als heute, stets explizite
Umlageverfahren verwendet werden. Zur Erreichung von Nachhaltigkeit diirfen diese jedoch
nicht als reine Ausgabe-Umlageverfahren ausgestaltet werden, sondern miissen Elemente der
Kapitaldeckung enthalten. Bei der konkreten Umsetzung sind folgende Anforderungen zu

beachten:

e FErstens muss der fiir die Kalkulation des Umlagesatzes angesetzte Deckungsabschnitt
hinreichend grof} ausfallen. Die Zeitspanne sollte mindestens die aktive und passive

Durchschnittsdienstzeit der Beamten, d.h. derzeit knapp 70 Jahre, umfassen.””* Ideal-

2 Dieser Ansatz entspricht letztlich der Idee eines addquat ausgestalteten, umfassenden Versorgungsfonds.

3 Da dies stets unter Inkaufnahme eines hdheren Ausfall- und Schwankungsrisikos geschicht, kann diese

,Option* niemals Bestandteil eines nachhaltigen Finanzierungskonzeptes sein (so auch Preller 2011, S. 277).

% Im Ausgabe-Umlageverfahren betrigt der Deckungsabschnitt in der Regel eine Periode bzw. ein Jahr. Dieses
Verfahren ist folglich, ebenso wie die implizit dhnlich funktionierende traditionelle Finanzierung der Beam-
tenversorgung (vgl. Abschnitt 2.4.2), nicht dazu geeignet, die finanziellen Aufwendungen intergenerativ zu

glatten.
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erweise erhebt der Versorgungstrager die sog. ,,ewige Umlage*™ (vgl. Preller 2009, S.
22; Rosenbusch 2006, S. 2). In diesem Fall ist der ,,Deckungsabschnitt” unendlich
grof3 und eine intergenerative Lastenverschiebung wird (theoretisch) vollstindig ver-
mieden.

e Zweitens muss bei der Einfilhrung eines nachhaltigen Umlageverfahrens gesetzlich
vorgeschrieben werden, dass die abzufiihrende Umlage einer Periode niemals niedri-
ger sein darf, als die zeitgleich veranschlagten kalkulatorischen Beitrdge. Diese Vor-
gabe ist erforderlich um sicherzustellen, dass in den Gebietskorperschaften kiinftig
keine implizite Neuverschuldung im Rahmen der Beamtenversorgung erfolgt. Ein
langfristig iiber dem kalkulatorischen Beitragssatz liegender Umlagesatz auf die Be-
soldungsbeziige kann jedoch durchaus angemessen und sinnvoll sein. Er ist sogar
notwendig, wenn mit der Umlage zusitzliche Risikoreserven aufgebaut und/oder die
Verwaltungskosten abgedeckt werden sollen.

e Drittens muss der jeweils addquate (ewige) Umlagesatz, genau wie die kalkulatori-
schen Beitragssitze, spétestens alle drei bis vier Jahre neu bestimmt werden.”>> Hier-
bei sind sdmtliche eingetretenen und/oder vorhersehbaren Verdnderungen am Bestand
der Aktiven, bei den biometrischen Risiken sowie im Versorgungs- und Besoldungs-

recht zu beriicksichtigen.

Wenn all diese Punkte beriicksichtigt werden, kann auch iiber die Erhebung von Umlagen
eine finanzielle Lastenverschiebung zwischen den Generationen verhindert werden. Dies ist
moglich, da es sich bei dem beschriebenen Verfahren de facto um ein Mischsystem handelt.
Eine gleichméBige Belastung der aufeinander folgenden Generationen wird dadurch erreicht,
dass in jeder Periode exakt so viel Kapital angelegt oder aufgelost wird, wie langfristig zur
Abdeckung der Versorgungsleistungen notwendig ist. Einerseits fiihrt der Versorgungstrager
alle Umlageiiberschiisse dem Versorgungskapitalstock zu. Diese Uberschiisse ergeben sich
aus der Differenz zwischen den erhobenen Aufwendungen und den félligen Versorgungszah-
lungen einer Periode. Fallen andererseits die laufenden Versorgungsleistungen hoher aus als
die zeitgleich erhobene Umlage, wird der Kapitalstock um den auftretenden Fehlbetrag redu-

ziert.

5 Demnach ist ein Abschnittsdeckungsverfahren stets als sog. ,.gleitendes Abschnittsdeckungsverfahren®

auszugestalten.
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Bei ndherer Betrachtung treten in einem nachhaltigen Umlageverfahren ganz dhnliche Zah-
lungsstrome wie in einem Kapitaldeckungsverfahren auf. Um eine finanziell gleichméBige
Behandlung der einbezogenen Generationen an Beamten und Steuerzahlern zu erreichen,
kommt es in beiden Finanzierungsverfahren darauf an, dass die makrodkonomisch relevanten
Relationen gewahrt bleiben. Dies sind vor allem das durchschnittliche Verhéltnis der Ruhe-
standsphase zur aktiven Dienstzeit und die GroBe des Personalbestands in Relation zur Be-
volkerung. Wichtig ist des Weiteren, dass die Gebietskorperschaften erkennen, dass in einem
leistungsdefinierten Versorgungssystem wie der Beamtenversorgung die tatsdchliche Ent-
wicklung der Versorgungsausgaben mit Unsicherheit behaftet ist. Folglich kénnen auch bei
korrekter Bestimmung der Beitrags- und Umlagesidtze immer wieder Schwankungen und
Fehlbetrage auftreten. Solche kurzfristigen Fehlbetrage sollten, falls der Kapitalstock noch
nicht ausreicht, iiber explizite Verschuldung (im Rahmen eines Sonderhaushalts) finanziert
werden. Die Schulden sind in den darauf folgenden Perioden zu begleichen, bevor der Aufbau
des Kapitalstocks fortgesetzt wird. Letztlich unterscheiden sich die zwei vorgeschlagenen
Finanzierungsverfahren vor allem dadurch, dass der angesparte Versorgungskapitalstock im

Umlageverfahren etwas kleiner ist als im reinen Kapitaldeckungsverfahren.*

In Abbildung 36 sind die Zahlungsstrome der Finanzierung schematisch dargestellt. Hierzu
wurde die Ausgangsgraphik (vgl. Abbildung 35) um die in jeder Periode anfallenden Gesamt-
einnahmen des Versorgungstragers ergénzt. Diese setzen sich aus der Summe der kalkulatori-
schen Beitrdge und den Zinsen auf das angesparte Versorgungskapital zusammen. Aus Griin-
den der Ubersichtlichkeit wurde hier auf die Darstellung der Gesamtausgaben (einschl. der
Altlasten) verzichtet. Der Graphik kann entnommen werden, dass die Zinseinnahmen — und
somit auch der Versorgungskapitalstock — zunichst stetig anwachsen. Erst kurz vor dem Jahr
2050 tbersteigen die félligen Versorgungsausgaben die Gesamteinnahmen und es kommt
voriibergehend zu einem Abschmelzen des Kapitals. Allerdings erreichen auch die aus den
Neuanspriichen resultierenden Versorgungsleistungen kurz darauf ihr hochstes Realniveau.
Anschliefend folgen die Versorgungsausgaben zeitlich verzogert dem Trend der Besoldung.

Langfristig pendeln sich die anfallenden Versorgungsausgaben auf dem Niveau der Gesamt-

6 Ein Nachteil des Umlageverfahrens kann darin gesehen werden, dass es iiber seine intragenerativen Umver-
teilungsmoglichkeiten den 6ffentlichen Arbeitgebern strategisches Verhalten ermoglicht (vgl. Preller 2011, S.
184 ff.). Andererseits ist es in einem Umlageverfahren leichter, Schwankungsreserven aufzubauen und zu le-

gitimieren. Technisch geschieht dies iiber einen mafivoll erh6hten Umlagesatz.

253



einnahmen ein. Im Ergebnis werden die ab dem Umstellungsstichtag neu entstehenden Ver-
sorgungsanspriiche sowohl {iber ein reines Kapitaldeckungsverfahren als auch iiber das oben

beschriebene ,,Umlageverfahren® sachgemal und nachhaltig finanziert.

Abbildung 36: Schematische Darstellung der Zahlungsstrome zur Finanzierung der
laufenden Versorgungsanspriiche

2010 2020 2030 2040 2050

Gesamteinnahmen (kalk. Beitrage plus Zinsen)
Versorgungsleistungen
- === kalkulatorische Beitrage

Eigene Darstellung

d) Finanzierung der ,, Altlasten

Die Versorgungsleistungen der Beamtenversorgung wurden iiber viele Jahrzehnte hinweg
ausschlieBlich aus dem laufenden Steueraufkommen finanziert. Diese Finanzierungsform
kommt bereits theoretisch nur dann ohne intergenerative Lastenverschiebungen aus, wenn
langfristig ein konstantes Verhiltnis der Anzahl an Versorgungsempfingern zu den Steuer-
zahlern vorliegt. Dass diese Bedingung eines stabilen ,,Pensiondrsquotienten in der Beam-
tenversorgung nicht (mehr) erfiillt sein wird, hitten die politischen Entscheidungstrager spa-
testens Ende der 1980er Jahre erkennen miissen. Zu diesem Zeitpunkt waren die massiven
Personalausweitungen im oOffentlichen Dienst abgeschlossen und der kiinftige Anstieg der
Versorgungsempfingerzahlen vorprogrammiert. Zusétzlich konnte bereits seit dem Absinken
der Geburtenziffer in den 70er Jahren ceteris paribus ein langfristiges Absinken der ,,Netto-
Steuerzahler* vorausgesagt werden. Dennoch hilt der Grof3teil der Gebietskorperschaften bis

heute an diesem ,,Finanzierungsweg® fest. Hierdurch gelang es ihnen, das Niveau der durch
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die Einstellungspolitik ohnehin gestiegenen Personalausgaben kiinstlich zu reduzieren. Unter
Ausnutzung eines relativ gilinstigen ,,Pensionédrsquotienten” wurden liber mehrere Jahrzehnte
stets nur die gerade félligen Versorgungsleistungen beglichen, welche deutlich unter dem
Gegenwert der zeitgleich erteilten Versorgungsanspriiche lagen. Im Umkehrschluss bedeutet
dies, dass hier die Kosten der Personalausweitung bewusst auf kiinftige Generationen ver-
schoben wurden oder zumindest die Verantwortung verkannt wurde, die mit einer steuerfi-

nanzierten Versorgungszusage einhergeht.

Bei einer konsequenten Umsetzung der oben aufgezeigten Reformmdglichkeiten auf der Fi-
nanzierungsseite konnen kiinftig derartige Lastverschiebungen zwischen Generationen ver-
mieden werden. Hierzu sind jedoch groB8e Reformanstrengungen und erhebliche Verdnderun-
gen an dem bestehenden Finanzierungsverfahren unausweichlich. Ein wesentlicher Ansatz-
punkt des vorgestellten Reformkonzeptes besteht darin, die zum Umstellungsstichtag beste-
henden ,,Altlasten” formal getrennt von den Neuanspriichen zu finanzieren. Hierdurch kann
ein transparentes und sachgerechtes Finanzierungsverfahren fiir alle neu entstehenden Versor-
gungsanspriiche eingefiihrt werden, welches die Versorgungskosten korrekt abbildet und die
Finanzierungslast verursachungsgerecht verteilt. Da eine derartige Ausfinanzierung der stich-
tagsbezogen bereits existierenden Versorgungsanspriiche im Nachhinein nicht mehr moglich
ist, sollten die ,,Altlasten” vollumfanglich iiber explizite Sanierungsgelder finanziert werden.
Hingegen sollte keinesfalls die Reformpolitik der letzten 20 Jahre fortgesetzt und ein GroBteil
des Sanierungsbedarfs durch Kiirzungen im Versorgungs- und Besoldungsbereich erbracht
werden. Die zu groBen Teilen ungedeckten ,,Altlasten* diirfen nicht einseitig den Beamten
angelastet werden, wenn das Image des 6ffentlichen Dienstes als Arbeitgeber keinen erhebli-
chen Schaden nehmen soll. Immerhin haben sich die 6ffentlich-rechtlich Bediensteten bei der
Ernennung bewusst flir ein besonderes Abhingigkeitsverhéltnis zum Staat entschieden und
sich durch einen lebenslangen ,,Vertrag™ an den Dienstherrn gebunden. Im Gegenzug haben
sie auf die Erfiillung der zugesagten Alimentationsverpflichtungen vertraut. Es existiert im
Bereich der Beamtenversorgung somit keine Art Generationenvertrag, da die Versorgungs-
leistungen der Vergiitung (Alimentation) zuzuordnen sind und in den alleinigen Verantwor-

tungsbereich der Dienstherren fallen.

Nicht zuletzt aus diesen Griinden kann eine sachgerechte Finanzierung der ,,Altlasten* allein
dadurch erfolgen, dass alle am politischen Entscheidungsprozess partizipierenden Personen-
gruppen im gleichen Mal} beteiligt werden. Dies wird durch eine Finanzierung aus Steuermit-
teln sichergestellt, welche anteilig auch von aktiven Beamten und Versorgungsempfiangern
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erbracht werden.””” Bei der konkreten Ausgestaltung der steuerfinanzierten Sanierungsgelder
fiir die Beamtenversorgung bietet es sich an, das von Preller vorgeschlagene Verfahren zur
Bewiltigung der Altlasten in der Zusatzversorgung des offentlichen Dienstes anzuwenden
(vgl. Preller 2011, S. 267 ff.). Diesem Ansatz liegt die Uberlegung zugrunde, dass sich die

theoretischen Verteilungsmoglichkeiten der Finanzierungslast durch die zwei Extremfille

e vollstindige Uberwilzung der gesamten , Altlasten® auf kommende Steuerzahler-
Generationen und

e vollstindige Ubernahme der Finanzierungslast von der gegenwirtigen Generation
eingrenzen lassen.
Eine intergenerativ nachhaltige Finanzierung innerhalb dieser Spannweite ist genau dann
gewihrleistet, wenn die heutige und alle kiinftigen Generationen einen gleichméfBigen Anteil
an der Finanzierungslast tragen. In diesem Fall werden die Sanierungsgelder in jeder Periode
auf die Hohe beschrinkt, die zur Begleichung der Altlasten notwendig ist. Dieses Ziel kann
dadurch erreicht werden, dass aus dem Barwert aller stichtagsbezogen bestehenden Versor-
gungsanspriiche, d.h. laufende Pensionen und erworbene ,,Anwartschaften®, eine sog. ,,ewige
Annuitit® errechnet wird. Diese Annuitét entspricht letztlich den Zinszahlungen, die bei einer
vollstdndigen Schuldenfinanzierung der filligen ,,Altlasten” anfallen wiirden (ebd.). Fiir die
richtige Hohe der Sanierungsgelder ist somit erneut ein angemessener Kalkulationszinssatz
ausschlaggebend. Die Berechnung ist von der neu etablierten Versorgungsinstitution vorzu-
nehmen.
Fiir die Finanzierungspraxis der Beamtenversorgung bedeutet dies, dass die Versorgungstri-
ger neben den kalkulatorischen Beitrigen eine ewige Zahlungsreihe fiir die ,,Altlasten* be-
rechnen. Die jdhrlichen Zahlbetrdge stehen somit ab dem Umstellungsstichtag fest und wer-
den zusétzlich zu den laufenden Finanzierungsaufwendungen als explizites Sanierungsgeld
von den Gebietskorperschaften erhoben. Hierdurch wird in allen kiinftigen Perioden eine
gleichmiBige Beteiligung der Dienstherren - und der Steuerzahlergenerationen — an der Fi-
nanzierung der bestehenden ,,Altlasten* sichergestellt. Der vorgeschlagene Finanzierungsan-
satz zur Bewiltigung der Altanspriiche wird in Abbildung 37 graphisch veranschaulicht. Der
Vergleich der Zahlungsstrome der ewigen Annuitét und der Versorgungsleistungen aus den
sog. Altanspriichen (Altlasten) verdeutlicht, dass auf diesem Weg die finanzielle Belastung

der Generationen geglittet werden kann.

57 Diese Personengruppen sind somit bei der Sanierung keineswegs auflen vor.
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Abbildung 37: Schematische Darstellung der Zahlungsstrome zur Finanzierung der
»Altlasten*

2010 2020 2030 2040 2050

Gesamtversorgungsausgaben

ewige Annuitat (Sanierungsgeld)
Altlasten

Eigene Darstellung

Auch bei der Finanzierung der Altlasten ist es hierbei nicht erforderlich, dass simtliche beste-
hende Anspriiche tatsidchlich iiber explizite Schulden finanziert werden. Es besteht vielmehr
die Moglichkeit, die erhobenen Finanzierungsaufwendungen fiir die Zahlung der zeitgleich
falligen Altlasten zu verwenden (Umlageverfahren). Entscheidend ist bei dieser Vorgehens-
weise erneut, dass ggf. entstehende Uberschiisse in Staatsanleihen angelegt werden und Fehl-
betrdge in jedem Fall iiber eine explizite Verschuldung (bei dem Versorgungstriger) finan-
ziert werden. Letzteres wire in dem in Abbildung 37 dargestellten Szenario bis weit iiber das
Jahr 2040 hinaus erforderlich. Wenn anschlieBend die erhobenen Sanierungsgelder hoher
ausfallen als die filligen Versorgungsleistungen, ist der Uberschussbetrag stets ausschlieBlich
fiir die anfallenden Zinszahlungen zu verwenden. Folglich ist in Abhéngigkeit davon, ob sich
der Versorgungstrdger fiir ein reines Kapitaldeckungsverfahren oder ein Umlageverfahren
entscheidet, eine Ausfinanzierung der Altlasten iiber die sachgerechte Fortfilhrung der Altlas-
ten als implizite und/oder explizite Staatsschuld moglich. Hierbei ergeben sich im Fall der
vollstindigen Kapitaldeckung, unter der Annahme das Soll- und Habenzinsen gleich hoch
sind, exakt die gleichen Zahlungsstrome wie im Umlageverfahren. Die Identitét der Zinsen
wird durch die konsequente Anlage des gesamten Versorgungskapitals in eigenen Staatsanlei-

hen sichergestellt, zumal dies bei der derzeitigen Haushaltssituation die einzig sinnvolle An-
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lageform darstellt (vgl. Abschnitt ¢). In jedem Fall sind die zur ,,Altlastenfinanzierung* beno-
tigten Mittel kiinftig vollstdndig aus den Steuerecinnahmen der Gebietskdrperschaften zu er-
bringen. Verdeckte ,,Sanierungsmafinahmen® iiber einen Gehaltsverzicht der Beamten, wie sie
1998 im Rahmen der Versorgungsriicklagen von Bund und Léndern beschlossen wurden,
stellen in diesem Kontext nichts anderes als ,,Sonderopfer der 6ffentlich-rechtlich Bedienste-

ten dar und sollten kiinftig entweder vermieden oder explizit als solche herausgestellt werden.

5.3 Fazit: Nachhaltigkeit durch ein ausgewogenes Reformpaket

Zu Beginn der vorliegenden Arbeit wurde ein Zielsystem fiir das Versorgungssystem der
Beamten aufgestellt (vgl. Kapitel 3). Dies erfolgte vor dem Hintergrund, dass sich die Rah-
menbedingungen der deutschen Beamtenversorgung seit ihrer Einfilhrung in den 1950er Jah-
ren mafgeblich verdndert haben. Die Priifkriterien dieses Zielsystems wurden nun als Mal3-
stab herangezogen, um die 6konomischen Auswirkungen der bisher umgesetzten Reformen
zu bewerten und den bestehenden Reformbedarf in der Beamtenversorgung zu ermitteln. Um
dem verwendeten, umfassenden Nachhaltigkeitskonzept in einer iibersichtlichen Form gerecht
zu werden, wurde der Reformbedarf fiir die Leistungs- und die Finanzierungsseite getrennt
bestimmt. Auf bestehende Wechselwirkungen wurde explizit hingewiesen. Die Grundlage fiir
diese Analyse stellten die Untersuchungsergebnisse zur kiinftigen Entwicklung der Versor-
gungsausgaben, des Ruhegehaltsniveaus und der Versorgungskosten bzw. kalkulatorischen
Beitrdge dar, welche in Kapitel 4 anhand empirisch gestiitzter Modellrechnungen gewonnen
werden konnten. Hierbei ist deutlich geworden, dass die Reformen der vergangenen Jahre nur
selten geeignet waren, um die Beamtenversorgung ,,zukunftssicher auszugestalten. Sowohl
auf der Leistungs- als auch auf der Finanzierungsseite besteht nach wie vor erheblicher struk-

tureller Reformbedarf.

5.3.1 Aufgezeigter Reformbedarf

Auf der Leistungsseite sind insbesondere Reformen erforderlich, die zu einer zeitgeméfBen
und anreizkompatiblen Leistungsausgestaltung fiihren. Der offentliche Dienst wird kiinftig
zur Wahrnehmung seiner Aufgaben und filir den Erhalt seiner Leistungsfihigkeit darauf an-
gewiesen sein, einerseits das Potenzial élterer Fachkréfte verstirkt zu nutzen und andererseits
seine Attraktivitét als Arbeitgeber fiir qualifizierte Fachkrifte zu erh6hen. Deshalb sind in der
Beamtenversorgung zuvorderst Reformen geboten, die einen spéteren Pensionseintritt der

Beamten fordern und die Lebensarbeitsleistung honorieren. Die diesbeziiglichen Moglichkei-
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ten und Anreizwirkungen, insbesondere auf das Pensionseintrittsverhalten, fallen im bisheri-
gen Leistungsrecht duBerst diirftig aus (vgl. Abschnitt 5.1.1b) und c¢) sowie 5.2.2a). Einer
anreizkompatiblen Leistungsausgestaltung stehen dabei im Rahmen der Ruhegehaltsberech-
nung vor allem der starre Hochstruhegehaltssatz, fehlende Versorgungszuschlige und die
Nichtberiicksichtigung leistungsorientierter Besoldungselemente entgegen. Diese systemim-
manenten Anreizdefizite sind vor allem bei einer stetig steigenden Lebenserwartung kritisch
zu sehen. Den Beamten wird die Moglichkeit genommen, sich durch eine Verlangerung ihrer
Lebensarbeitszeit angemessen an den Kosten der lingeren Ruhegehaltsbezugszeiten zu betei-

ligen und zeitgleich ihr Ruhegehaltsniveaus zu erhdhen.

Die Grundvoraussetzung um eine hdhere Anreizkompatibilitit auf der Leistungsseite der
Beamtenversorgung zu erreichen, ist eine addquate Regelaltersgrenze. Aus diesem Grund
muss das abschlagsfreie Pensionseintrittsalter fortlaufend an die Entwicklung der Lebenser-
wartung angepasst werden. Hierbei ist es keineswegs erforderlich, dass die Regelaltersgrenze
im gleichen Mal} wie die Lebenserwartung ansteigt. Vielmehr sollte das gesetzliche Alter fiir
einen abschlagsfreien Pensionseintritt stets so hoch sein, dass {liber alle Beamtengenerationen

hinweg das Verhiltnis der aktiven zur passiven Dienstzeit gewahrt bleibt.”®

Die in Kapitel
4.5 prasentierten Modellrechnungen haben gezeigt, dass dies zumindest bis zum Jahr 2030 in
denjenigen Gebietskorperschaften gewihrleistet sein sollte, die eine schrittweise Anhebung
der Regelaltersgrenze auf 67 Jahre beschlossen haben. Schwierig ist es hingegen im Rahmen
der derzeitigen Ruhegehaltsformel, eine allgemeingiiltige versicherungsmathematisch korrek-
te Hohe filir die Versorgungsabschldge bei vorzeitigem Pensionseintritt zu finden. Die heute
geltenden 3,6% fiir jedes Jahr des vorgezogenen Ruhestandes sind — aufgrund der hohen Le-
benserwartung der Beamten — fiir die Beamtenversorgung tendenziell zu hoch bemessen.
Zudem reduziert dieser einheitliche Versorgungsabschlagssatz den Leistungsbarwert je nach

Erwerbsbiographie unterschiedlich stark, da er vor und nach Erreichen des Hochstruhege-

haltssatzes eine quantitativ vollkommen andere Wirkung entfaltet.

Um das Beamtenrecht grundsétzlich zeitgemdl auszugestalten und die Attraktivitit des of-
fentlichen Sektors zu erhdhen, sollte zudem die horizontale Flexibilitidt zwischen 6ffentlichem

Dienst und Privatwirtschaft verbessert werden. Hinsichtlich der Portabilitit der Versorgungs-

28 Im Zeitablauf kénnte der kalkulatorische Beitragssatz fiir idealtypische Erwerbsbiographien (mit einem
Pensionseintritt bei Erreichen der Regelaltersgrenze), d.h. der Beitragssatz fiir einen ,,Standard-Pensionér,

als Indikator fiir diese Relation dienen.
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anspriiche besteht hier erheblicher Reformbedarf. Die anzustrebende horizontale Flexibilitit
der Anspruchshohe wird derzeit lediglich einseitig - und zwar bei einem Wechsel in den 6f-
fentlichen Dienst - gewihrleistet. Folglich wird in diesem Bereich das Ziel einer zeitgeméfBen
Leistungsausgestaltung nicht erreicht, da die fehlende Portabilitit schwer mit den modernen
Erwerbsbiographien von (jlingeren) qualifizierten Fachkrédften vereinbar ist. Neben diesen
strukturellen Aspekten waren fiir die Bestimmung des Reformbedarfs das konkrete Leis-
tungsniveau und der soziale Ausgleich in der Beamtenversorgung entscheidend. Diesbeziig-
lich wurde zunichst die Einhaltung der verfassungsrechtlichen Vorgaben aus 6konomischer
Perspektive iiberpriift. Hierbei konnten im Rahmen der vorliegenden Arbeit keine grundsitz-
lichen VerstoBe festgestellt werden. Lediglich im Bereich der Mindestversorgung sind unmit-
telbar Reformen notwendig, um auch fiir verheiratete ,,Alleinverdiener* den (verfassungs-

rechtlich) gebotene Abstand zur Grundsicherung im Alter herzustellen.

Dariiber hinaus sollte kiinftig der Gesetzgebungsansatz einer ,,wirkungsgleichen* Ubertra-
gung von Reformen aus der GRV iiberdacht werden. Die in der Vergangenheit erfolgte, unre-
flektierte Ubernahme der Versorgungsabschlige und der ,,Riestertreppe* hat gezeigt, dass bei
derart unterschiedlich aufgebauten Alterssicherungssystemen durch ,,Reformiibertragungen®
eine ,,Wirkungsgleichheit* sehr schwer zu erreichen ist. Vielmehr sollten sich addquate Re-
formansitze fiir die Beamtenversorgung stirker an einer systemkonformen Leistungsausge-
staltung orientieren. Und schlieBlich besteht auch bei der Dynamisierung der Beamtenbeziige
konkreter Reformbedarf. So ist langfristig weder eine systemkonforme noch ein verfassungs-
gemife Versorgungshohe aufrechtzuhalten, wenn sich die Beziige wie in den letzten 20 Jah-
ren entwickeln und den o6ffentlich-rechtlich Bediensteten eine Teilhabe an der gesamtwirt-

schaftlichen Entwicklung vorenthalten wird.

Die Analyse des Reformbedarfs auf der Finanzierungsseite hat abschlielend erneut verdeut-
licht, dass das Finanzierungssystem eine Schliisselrolle einnimmt, wenn die Beamtenversor-
gung umfassend auf Nachhaltigkeit ausgerichtet werden soll. Dies resultiert daraus, dass die
Finanzierungsaufwendungen in einem leistungsorientierten Alterssicherungssystem stets
durch die Leistungszusagen determiniert sind. Dem Finanzierungssystem kommt somit ,,le-
diglich* die Aufgabe zu, die Versorgungskosten transparent darzustellen und die Finanzie-
rungslast verursachungsgerecht und gleichmifBig zu verteilen. Nachhaltigkeit wird hierbei
dann erreicht, wenn im Rahmen der Finanzierung jegliche Lastenverschiebungen auf kiinftige
Generationen und unsachgeméfe Entnahmen aus den gebildeten Riicklagen verhindert wer-
den. Die in dieser Arbeit angestellte Untersuchung hat diesbeziiglich eindeutig ergeben, dass
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die traditionelle Finanzierung aus dem laufenden Haushalt keine dieser Aufgaben erfiillen
kann. Demzufolge sollte diese - rein ausgabeseitig determinierte - Steuerfinanzierung der
Pensionen endgiiltig aufgegeben werden. Des Weiteren konnte bisher auch durch die vieler-
orts eingeleiteten Finanzierungsreformen in der Regel kein nachhaltiges Verfahren etabliert
werden. Vielmehr werden insbesondere auf Bundes- und Lénderebene die in Kapitel 3 fiir die

Finanzierungsseite definierten Ziele verfehlt.

Im Detail besteht zunédchst erheblicher Reformbedarf hinsichtlich der Kostentransparenz in
den oOffentlichen Haushalten. Die laufenden Versorgungskosten werden in der Regel nicht
periodengerecht, d.h. in Hohe des Gegenwertes der entstandenen Versorgungsanspriiche,
ermittelt. Insbesondere werden die Alterssicherungskosten der Beamten im Zeitpunkt ,,der
Beschiftigung® nicht in voller Hohe haushaltswirksam veranschlagt. Dariiber hinaus werden
sowohl die existierenden ungedeckten Versorgungsanwartschaften (,,Altlasten*) als auch die
hierfiir aufgewandten Finanzmittel nicht konkret beziffert. Folglich kdnnen sie auch nirgends
explizit ausgewiesen bzw. abgelesen werden. Manche ReformmaBnahmen der letzten Jahre
haben diese Intransparenz auf der Finanzierungsseite der Beamtenversorgung sogar weiter
verstarkt. Zu nennen sind hier z.B. die Ausweitung der impliziten Finanzierungsbeitrdage der
Beamten durch die Versorgungsriicklage des Bundes und der Lénder sowie die derzeitigen
Zuweisungssitze an Versorgungsfonds, welche hdufig versicherungsmathematisch deutlich zu

niedrig ausfallen und somit eine Art ,,Scheintransparenz® erzeugen.

Des Weiteren steht der Gesetzgeber bei der Finanzierung vor der Herausforderung, die inter-
und intragenerative Verteilung des Aufwandes langfristig fair und sachgerecht 16sen zu miis-
sen. Herausfordernd ist dies fiir die Gebietskdrperschaften insbesondere deshalb, da in den
nichsten Jahren enorme implizite Schulden im Bereich der Beamtenversorgung zu begleichen
sind. Diese sind nicht zuletzt der langjdhrigen Fehleinschitzung der Gebietskorperschaften
zuzuschreiben, sie konnten die Versorgungsleistungen der Beamten ohne ein regelgebundenes
Finanzierungsverfahren gewédhren. Um dem hier zum Vorschein gekommenen Problem einer
kurzfristig orientierten Finanzpolitik entgegenzutreten, miissen explizite, regelgebundene
Finanzierungsverfahren eingerichtet werden. Diese Verfahren sind derart auszugestalten, dass
eine gleichméBige finanzielle Belastung der heutigen und kiinftigen Generationen sicherge-
stellt wird. Der Handlungsbedarf ist an dieser Stelle besonders dringend, denn es ist eine
Grundvoraussetzung der intergenerativen Nachhaltigkeit, dass zunichst keine weiteren Las-

tenverschiebungen durch neu entstehende Versorgungsanspriiche mehr ermdéglicht werden.
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Eine gleichméfige Verteilung siamtlicher Finanzierungslasten der Beamtenversorgung auf
heutige und kiinftige Steuerzahler ist dariiber hinaus nur erreichbar, wenn zeitgleich ein Ver-
fahren zur Finanzierung der bestehenden Versorgungsanspriiche (,,Altlasten*) eingerichtet
wird. Dieser Schritt ist sowohl notwendig als auch folgerichtig, da die in der Vergangen-
heit - aufgrund mangelnder Weitsicht oder in Unkenntnis der Finanzwirkungen im demogra-
phischen Wandel - nicht erhobenen Finanzierungsaufwendungen im Nachhinein nicht mehr
eingefordert werden konnen. Auch bei der Erstellung von Finanzierungskonzepten fiir die
»Altlasten* ist Eile geboten, um die Reformen vor dem massiven Anstieg der Versorgungs-
ausgaben ab den Jahren nach 2015 auf den Weg zu bringen. Mit Blick auf die intragenerative
Nachhaltigkeit ist an dieser Stelle mit Nachdruck darauf hinzuweisen, dass die angesproche-
nen Altlasten bzw. Schulden nicht einseitig auf die Beamten und Versorgungsbezieher iiber-
wilzt werden konnen. Dieser Personenkreis ist in dem ,,polittkonomischen Dreieck™ aus
Dienstherren/Gesetzgeber, Steuerzahler/Wihler und Beamte/Pensionire die einzige Gruppe,
welche ihrer eingegangenen ,,Verpflichtung (in Form eines lebenslangen Dienstes) vollstin-

dig nachgekommen ist.

Der aufgezeigte Reformbedarf auf der Finanzierungsseite zeigt schlieBlich, dass die Einrich-
tung eines nachhaltigen Finanzierungssystems fiir die Beamtenversorgung nur bei einer insti-
tutionellen Umgestaltung realistisch ist. Insbesondere Bund und Lénder konnen eine stetige
und langfristig orientierte Finanzplanung alleine nicht garantieren, die jedoch fiir eine nach-
haltige Finanzierung von Alterssicherungssystemen unabdingbar ist. Dies ist vor allem darauf
zuriickzufiihren, dass diese Gebietskorperschaften derzeit aus Versorgungsperspektive gleich-
zeitig die Funktion des Arbeitgebers, Versorgungstrigers, Haushilters und Gesetzgebers
abzudecken haben. Um die auf der Finanzierungsseite notwendige Umsicht, Beharrlichkeit
und Transparenz nicht durch Interessenskonflikte zu gefahrden, miissen die Finanzierung und
Auszahlung der Pensionen kiinftig von unabhidngigen Versorgungstriagern iibernommen wer-
den. Hierdurch kann auch sichergestellt werden, dass sich die mit dem aktuellen Leistungs-
recht einhergehenden Versorgungskosten tatsichlich (rechnerisch) in den Finanzierungsauf-
wendungen niederschlagen. Nachtrigliche, unsachgeméfle Leistungskiirzungen an der ,.er-

dienten Versorgung* diirften somit nur noch schwer zu begriinden und durchzusetzen sein.

5.3.2 Weiterentwicklung des Versorgungssystems durch strukturelle Reformen

Nachdem ausfiihrlich dargestellt wurde, dass aus 6konomischer Perspektive in der Beamten-

versorgung nach wie vor erheblicher Reformbedarf auf der Leistungs- und der Finanzierungs-
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seite besteht, erfolgte ein Blick auf die von anderen Autoren und Institutionen gedufBerten
Reformvorschlége. Hierbei zeigt sich, dass bei der Reformdiskussion nach wie vor weder die
institutionellen Besonderheiten der Beamtenversorgung noch die komplexen Anreizwirkun-
gen fiir Dienstherren und Bedienstete hinreichend beachtet werden. Dies gilt insbesondere fiir
die immer wieder zu hérende, pauschale Forderung nach einer weiteren Ubertragung von
ReformmaBnahmen aus der GRV. Des Weiteren muss festgestellt werden, dass manche Re-
formvorschldge aus dem Bereich der Wirtschaftswissenschaften die verfassungsrechtlichen
Grenzen fiir die Reformen der Beamtenversorgung ausblenden. In der Versorgungspraxis
sowie in der Rechtsprechung fehlen hingegen Beziige und Verkniipfungen zu zeitgeméfen
finanzwissenschaftlichen oder versicherungsmathematischen Methoden und/oder Mafstében.
Vor diesem Hintergrund wurden in diesem Kapitel - aus Sicht des Autors - geeignetere Re-
formansitze fiir die Beamtenversorgung priasentiert und deren zu erwartende Wirkungen un-
tersucht. Bei der Auswahl der Reformansitze wurde versucht, die Vereinbarkeit mit den her-
gebrachten Grundsétzen des Berufsbeamtentums zu beriicksichtigen. Der zuvor festgestellte,
weitreichende Reformbedarf erfordert zwangsldufig eine Vielzahl verschiedener Reforman-
sdtze. Fir die politische Durchsetzbarkeit der Vorschldge wird es entscheidend sein, dass ein
konsistentes, ausgewogenes und zeitlich abgestimmtes Reformpaket ,,geschniirt wird. Hier-
bei sollten sowohl auf der Leistungs- als auch auf der Finanzierungsseite sdmtliche Punkte

angegangen werden, bei denen dringender Reformbedarf besteht (vgl. Tabelle 25).

Um eine konkrete Vergleichsbasis fiir die Wirkung der einzelnen Reformansitze zu erhalten,
wurde zundchst dargestellt, wie sich im aktuellen Leistungsrecht (2011) das tatséchliche Pen-
sionseintrittsalter — und somit die Lénge der Lebensarbeitszeit - auf das Leitungsniveau und
die entsprechenden Versorgungskosten auswirkt. Diese Betrachtung der Ausgangssituation
verdeutlicht noch einmal die derzeitigen Anreizprobleme hinsichtlich des Pensionseintritts-
verhaltens der Beamten. Zudem bestitigt sie, dass ein Grofteil der Fehlanreize trotz einer
Anhebung der Altersgrenzen bestehen bleibt und sich teilweise sogar verstirkt. Insbesondere
ist es problematisch, dass bei der aktuellen Ausgestaltung der Beamtenversorgung ein Hin-
ausschieben des Pensionseintritts hdufig nicht mit einer Erhéhung des Ruhegehaltssatzes
korrespondiert. Die vorgenommene Analyse der kiinftig zu erwartenden kalkulatorischen
Beitragssitze zeigt jedoch eindeutig, dass die Anhebung der Regelaltersgrenze grundsétzlich
richtig ist. Parallel muss das Leistungsrecht jedoch derart ausgestaltet werden, dass sowohl

die Beamten als auch der Dienstherr von einer verlangerten Lebensarbeitszeit monetir profi-
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tieren. Erst hierdurch entsteht die institutionelle Voraussetzung dafiir, dass beide Parteien

gemeinsam das Ziel eines mdglichst spiten Pensionseintritts verfolgen.

Tabelle 25:  Dringender Reformbedarf (aus 6konomischer Perspektive) und mogliche

Reformansiitze
Reformbedarf Reformansitze
Anreizkompatible Leistungsausge-
staltung *  Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes oder
o ) o volistindige Offnung der Ruhegehaltsskala
(hinsichtlich des Pensionseintritts- o Versorgungszuschlige
verhalten)
® ZeitgemiBes Leistungsrecht
= . ) o Modglichkeit der Teilpensionierung
@ (Flexibilitat bei Ubergang in den o Unverfallbarkeit der Versorgungsanspriiche
én Ruhestand und Arbeitgeberwechsel)
=
Rz Angemessene Leistungshéhe und e Reform der Mindestversorgung
@ Dynamisierun : :
] Y g e Mindestanforderungen an die Versorgungs-
(soziale Ausgleichsfunktion) anpassungen
e Beriicksichtigung der leistungsorientierten
Starkung des aktiven Besoldungselemente
Leistungsprinzips . /{nhebung des Hochstruhegehaltssatzes oder
Offnung der Ruhegehaltsskala (s.0.)
Kostentransparenz in den dffentli- o Ansatz kalkulatorischer Beitrige auf simtli-
chen Haushalten che Besoldungsbeziige und
) . ) o stellenbezogene Verbuchung in den jeweiligen
(mikro- und makrodkonomisch) Einzelplénen
,é’ o Abfiihrung von Beitrdgen oder Umlagen
g durch die Gebietskérperschaften an
ga . ) ) e einen unabhdngigen, externen Versorgungs-
S Explizites Finanzierungsverfahren tréiger mit
2 (langfristig und regelgebunden) o  cinem Mindestaufwand i.H. der kalkulatori-
2 schen Beitrdge und
g o expliziter Anlage der (iiberschiissigen) Mittel
= in Staatsanleihen
o Zahlung expliziter Sanierungsgelder durch
GleichméBige Finanzierung der die Dienstherren
,,Altlasten® o in Hohe der ewigen Annuitdt (auf den Bar-
wert der stichtagsbezogenen ,, Altlasten )

Eigene Zusammenstellung

Fiir eine hohere Anreizkompatibilitdt der Leistungsausgestaltung stellt die vielerorts bereits
beschlossene Anhebung der Regelaltersgrenze eine notwendige, jedoch keineswegs auch eine
hinreichende ReformmaBnahme dar. Zusitzlich miissen, durch eine Offnung der Ruhegehalts-

skala und eine zeitgleiche Einflihrung von Versorgungszuschldgen, stirkere Anreize fiir ein
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Hinausschieben des tatsdchlichen Pensionseintritts gesetzt werden. Mit dem Versorgungszu-
schlag von 3,6% fiir jedes Jahr nach der Regelaltersgrenze wurde eine Zuschlagshohe vorge-
schlagen, die eine zur Gesamt-Ruhegehaltsskala passende Anreizwirkung garantiert. Hinsicht-
lich des Hochstruhegehaltssatzes wire entweder eine vollstindige Abschaffung oder eine
Anhebung in Relation zur Regelaltersgrenze denkbar. In beiden Reformszenarien wiirde sich
grundsitzlich ein anreizkompatibler Verlauf der Ruhegehaltsskala einstellen. Die Skala wire
dadurch gekennzeichnet, dass fiir die Beamten eine spiirbare Steigerung des Ruhegehaltsni-
veaus moglich ist, wenn sie ihren Eintritt in den Altersruhestand aufschieben. Eine Betrach-
tung der zugehorigen kalkulatorischen Beitrdge zeigt, dass obendrein nennenswerte Kosten-
einsparungen moglich sind, wenn das neue Pensionseintrittsalter hoch genug ausfillt. Aller-
dings verdeutlicht der Blick auf die ,,Kostenfunktion* auch, dass die potenziellen Kostenein-
sparungen bei einer vollstindigen Offnung der Ruhegehaltsskala erheblich geringer ausfal-
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len.

Zeitgemill wire das Leistungsrecht dariiber hinaus dann, wenn es sich durch eine hohere
Flexibilitit beim Ubergang in den Ruhestand und bei einem Arbeitgeberwechsel auszeichnen
wiirde. Einen wichtigen Beitrag hierzu konnte einerseits die Option einer Teilpensionierung
leisten. In dem vorgestellten Modell konnten die Beamten am Ende ihrer Erwerbsbiographie
bereits einen Teil ihrer Pension in Anspruch nehmen, ohne vollstindig aus dem aktiven
Dienst ausscheiden zu miissen. Hierdurch wiirde eine langere Erwerbsbeteiligung all jener
Beamten gefordert, die nicht mehr in der Lage sind, ihren Dienst in vollem Umfang zu ver-
richten. Modellrechnungen zu den quantitativen Auswirkungen dieser Reform zeigen, dass
durch eine Teilpensionierung die individuellen Ruhegehaltsniveaus der Beamten erh6ht und
gleichzeitig die kalkulatorischen Beitrdge abgesenkt werden konnen. Beides gilt selbst dann,
wenn die Ruhegehaltsskala zuvor —im obigen Sinn - auf Anreizkompatibilitdt ausgerichtet

wurde.

Um andererseits die horizontale Flexibilitét bei einem Arbeitgeberwechsel zwischen 6ffentli-

chem Dienst und Privatwirtschaft zu erhohen, muss die Kompatibilitit der Beamtenversor-

»? Sollen im Rahmen der Reformen dennoch besonders starke Anreize fiir ein spites Pensionseintrittsalter
gesetzt werden, konnte die vollstindige Offnung entweder um héhere Versorgungsabschlige oder um eine
Absenkung des jdhrlichen Steigerungssatzes ergénzt werden. Durch beide Mafinahmen wéren zusitzliche
Kosteneinsparungen moglich. Der Unterschied zwischen diesen Instrumenten bestiinde darin, dass ein redu-

zierter Steigerungssatz die Pensionen wegen Dienstunfahigkeit im gleichen MaB treffen wiirde.
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gung mit anderen Alterssicherungssystemen verbessert werden. Die aus mehrfacher Hinsicht
unzureichende Nachversicherungsmoglichkeit der ausgeschiedenen Beamten in der GRV
sollte zumindest um eine zusitzliche Nachversicherung in der VBL erginzt werden. Einfacher
wire jedoch ein ,,Ruhenlassen* der Pensionsanspriiche bis zum endgiiltigen Ausscheiden aus
dem Erwerbsleben, wie es bereits in Baden-Wiirttemberg praktiziert wird. Dariiber hinaus
erfordert eine umfassende Modernisierung der Beamtenversorgung die Anpassung der Rege-
lungen zur Einkommensanrechnung und zu den Hinzuverdienstgrenzen. Konkret muss Erstere
unabhingig davon erfolgen, ob Beziige aus der Beamtenversorgung, der GRV oder einem
anderen Alterssicherungssystem bezogen werden. Die Hinzuverdienstgrenzen fallen wiede-
rum teilweise zu grofziigig aus und wiren bspw. mit dem Teilpensionierungsmodell schwer

vereinbar.

Aufgrund der steigenden Bedeutung der Altersversorgung als personalpolitisches Instrument
sollten die Reformen auch eine systemkonforme Leistungsausgestaltung und angemessene
Leistungshohe stirker fokussieren. Unter anderem sind Anpassungen an der amtsunabhingi-
gen Mindestversorgung erforderlich, welche die explizite Leistungsuntergrenze fiir alle Pen-
siondre darstellt. Diese Leistung sollte kiinftig nicht mehr in Abhéngigkeit von Besoldungspa-
rametern, sondern in angemessener Relation zur Grundsicherung im Alter festgesetzt werden.
Zudem ist ein Umdenken bei der Dynamisierung der Versorgungsleistungen geboten, denn
nur durch Versorgungsanpassungen oberhalb der Inflationsrate kann das ausgezahlte Ruhe-
gehalt wieder an das Niveau der ,,erdienten* Pensionen herangefiihrt werden. Zusétzlich sind
auch reale Besoldungserhdhungen notwendig, ohne die keinerlei Spielrdume fiir ,,Ubertra-
gungen® von Reformen aus der GRV mehr bestehen. Um dariiber hinaus das direkte Leis-
tungsprinzip endlich auch in der Beamtenversorgung einzufiihren, sollten die leistungsorien-
tierten Besoldungselemente zeitanteilig ruhegehaltfahig werden. In diesem Zusammenhang ist
es abermals wiinschenswert, dass sdmtliche Dienstzeiten eine versorgungssteigernde Wirkung

erhalten.

In der Summe hat die Betrachtung der Leistungsseite gezeigt, dass ein ausgewogenes Re-
formpaket einerseits auf die Besoldungsstruktur abgestimmt und andererseits nicht durch
parallele Besoldungskiirzungen konterkariert werden sollte. Dariiber hinaus ist zu beachten,
dass in der Beamtenversorgung, wie in jedem anderen Alterssicherungssystem auch, die An-
zahl der verfligbaren ,,Stellschrauben mit der Fristigkeit der Reformen zunimmt. Den hier
vorgestellten Leistungsrechtsdnderungen kommt zunichst die dringliche Aufgabe zu, die
strukturellen Grundlagen fiir ein nachhaltiges Versorgungssystem zu schaffen. Erst wenn die
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im Vergleich zu anderen Alterssicherungssystemen lidngst iiberfélligen Strukturreformen
durchgefiihrt sind, kann die Beamtenversorgung fortlaufend tiber das Anpassen der maf3gebli-
chen Rechen- und BezugsgréBen zielgerichtet gesteuert werden. Es ist durchaus denkbar, dass
ein derart strukturell orientiertes Reformpaket kurzfristig zu Kostensteigerungen fiihrt. In der
Regel braucht es einige Zeit bis Individuen ihr Verhalten &ndern und auf neue Anreize reagie-
ren. Mittel- bis langfristig werden die prasentierten Reformen jedoch eine verbesserte Anreiz-
kompatibilitit, Flexibilitdt, Fairness und Stabilitit der Versorgungsleistungen herbeifiihren,
indem sie eine erhebliche Wirkung auf das Verhalten der Bediensteten, Bewerber und Ent-
scheidungstrager im Offentlichen Dienst entfalten. AnschlieBend sind durch eine langere und
zufriedenere Lebensarbeitszeit der Beamten nicht nur gesamtwirtschaftliche Effizienzgewinne
sondern auch erhebliche Versorgungs- und Personalkosteneinsparungen bei den Gebietskor-

perschaften zu erwarten.

Anhand der in dieser Arbeit verwendeten Modellerwerbsbiographien war es moglich, ver-
schiedene ReformmafBnahmen und mdgliche Reaktionsmoglichkeiten der Beamten hinsicht-
lich des Pensionseintritts parallel zu simulieren (vgl. Abschnitt 5.2.2). Werden die jeweiligen
Werte fiir den kalkulatorischen Beitragssatz in einem nichsten Schritt (analog zu Abschnitt
4.5.3) anhand der Verteilung der Versorgungszugéinge gewichtet und aggregiert, lisst sich fiir
das jeweilige Reformpakete ein Schétzwert fiir den kalkulatorischen Gesamtbeitragssatz be-
rechnen. Durch einen Vergleich der hieraus resultierenden kalkulatorischen Versorgungsbei-
trage (d.h. Gesamtversorgungskosten) mit den Versorgungsbeitrdgen in einem Szenario ohne
jegliche Reformen, kann schlielich der Korridor des Einsparpotenzials konkreter Reformpa-
kete bestimmt werden. In Tabelle 26 wird das Einsparpotenzial der im Rahmen der Model-
lerwerbsbiographien quantifizierbaren ReformmalBnahmen ,,Anhebung der Regelaltersgrenze
auf 67%, ,Offnung der Ruhegehaltsskala“ und ,Einfilhrung von Versorgungszuschligen
(3,6 % p.a.)* ausgewiesen. Die Reformpakete I und II unterscheiden sich hierbei insoweit,
dass das Paket I die Variante ,,Anhebung des Hochstruhegehaltssatzes™ und das Paket II eine
,vollstindige Offnung der Ruhegehaltsskala“ beinhaltet. Die ermittelten Einsparpotenziale
beziehen sich jeweils auf einen Pensionseintritt im Jahr 2030. Hierbei wurde fiir das Ver-
gleichsszenario ohne Reformen unterstellt, dass das derzeit (2011) geltende Recht unverén-

dert bis zum Jahr 2030 fortbesteht.
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Tabelle 26:  Einsparpotenzial durch ausgewihlte Reformen der Leistungsseite
(berechnet unter Verwendung der Modellerwerbsbiographien)

Tatséiichliches Kostenreduzierung Kostenreduzierung
Pensionseintrittsalter Reformpaket I Reformpaket 11
63 4,1% 4,1%
64 4,4% 4,4%
65 5,8% 4,9%
66 7,4% 5,6%
67 9,0% 6,5%

Eigene Berechnungen

Es zeigt sich, dass die simulierten Reformen selbst bei einem bis zum Jahr 2030 konstanten
Pensionseintrittsalter von 63 die laufenden Versorgungskosten (in der Realbetrachtung) jéhr-
lich um mehr als 4 % reduzieren.”*® Dariiber hinaus verdeutlicht Tabelle 26 nochmals, dass
der tatsdchliche Zeitpunkt des Pensionseintritts erhebliche Auswirkungen auf die Hohe der
jahrlich anfallenden Versorgungskosten hat. Da die hier dargestellten Reformmafinahmen
allesamt starke Anreize fiir ein Hinausschieben des Pensionseintritts setzen, ist in der Versor-
gungspraxis bis zum Jahr 2030 mit einem deutlichen Anstieg des Pensionseintrittsalters zu
rechnen. Erhoht sich das tatsédchliche Pensionseintrittsalter der Beamten auf 65 Jahre sind bei
Umsetzung des Reformpakets I Einsparungen von bis zu 6 % mdglich. Insofern wird es kiinf-
tig ein nicht zu unterschétzender Vorteil der Beamtenversorgung sein, dass sich eine mit der
Verldngerung der Lebensarbeitszeit anreizkompatible Leistungsausgestaltung in Kostenein-
sparungen niederschlagen kann. Eine derartige Reformausrichtung auf der Leistungsseite
rechnet sich gerade bei ,,gerdumten® Arbeitsmarkten. Zur sozialvertraglichen Umsetzung der
verldngerten Lebensarbeitszeit bedarf es selbstverstindlich personalpolitischer und organisa-
torischer Instrumente im 6ffentlichen Dienst. Zu nennen sind hier vor allem die Konzepte des

Lebenslangen Lernens, alterns- und altersgerechter Arbeitsbedingungen sowie ein friih einset-

% Diese Einsparungen sind insbesondere auf die Anhebung der Regelaltersgrenze auf 67 und die entsprechend
hoheren Abschldge zuriickzufiihren. Hierbei ist erneut zu beachten, dass die Erhohung der Abschldge sich
nur auf die Versorgungsleistungen der Alterspensionére und nicht auf die Ruhegehélter der wegen Dienstun-

fahigkeit pensionierten Beamten auswirkt.
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zendes Gesundheitsmanagement. Auch das vorgestellte Modell der Teilpensionierung kann an
dieser Stelle einen bedeutenden Beitrag leisten, zumal bei einer 50%-Reduzierung der regel-
maligen Arbeits- bzw. Dienstzeit im Alter von 63 Jahren und endgiiltigem Pensionseintritt
mit 67 weitere Kosteneinsparungen von ca. 4% moglich sind. Gelingt es dariiber hinaus durch
die o.g. personalpolitischen Konzepte den Anteil der dienstunfdhigen Beamten zu reduzieren
und/oder das durchschnittliche Eintrittsalter von Dienstunfdhigkeit hinauszuschieben, diirfte

eine Gesamtreduktion der Versorgungskosten um mehr als 10% nicht unrealistisch sein.

Entscheidend fiir den Gesamterfolg der Reformen wird es trotz der aufgezeigten Einsparmdg-
lichkeiten sein, dass die in diesem Kapitel beschriebenen Reformen bei der Finanzierung der
Versorgungsleistungen schnellstmdglich und konsequent umgesetzt werden. Nur in diesem
Fall wirkt sich ein lidngeres, gesiinderes Arbeiten umgehend und in jeder kiinftigen Periode
auch auf die Hohe der Finanzierungsaufwendungen aus. Zudem kann in einem leistungsdefi-
nierten Alterssicherungssystem nur ein intelligent ausgestaltetes Finanzierungssystem fiir die
gleichméafBige Verteilung der Finanzierungslasten sorgen. An erster Stelle muss die ausgaben-
seitig determinierte Finanzierung der Pensionen aus dem laufenden Haushalt aufgegeben
werden, wenn kiinftig Lastenverschiebungen auf nachfolgende Generationen und Verzerrun-
gen bei der Haushalts- und Personalpolitik vermieden werden sollen. Um dies zu erreichen,
sind auf der Finanzierungsseite der Beamtenversorgung folgende Reformmafinahmen not-

wendig (vgl. hierzu auch Tabelle 25):

1. In den offentlichen Haushalten muss Versorgungskostentransparenz gewihrleistet wer-
den. Zu diesem Zweck sind auf samtliche Besoldungsbeziige kalkulatorische Versor-
gungsbeitrdge zu erheben. Hierdurch werden die stellenbezogenen Versorgungskosten
den einzelnen Haushaltskapiteln periodengleich und sachgerecht bereits dann zugeordnet,
wenn die Versorgungsanwartschaften entstehen. Dariiber hinaus bilden die kalkulatori-
schen Beitrdge die finanziellen Auswirkungen sédmtlicher Leistungsrechtsdnderungen

umgehend budgetwirksam ab.

2. Um sicherzustellen, dass keine weiteren Lasten auf kiinftige Generationen verschoben
werden, ist ein explizites, langfristig ausgerichtetes und regelgebundenes Finanzierungs-
verfahren zu verwenden. Um eine transparente Gesamtfinanzierung zu ermoglichen, soll-
ten hierbei die ab dem Einfithrungsstichtag fortlaufend entstehenden Versorgungsanwart-
schaften (,,Neu-Anspriiche®) rechnerisch getrennt von den bestehenden ,,Altlasten finan-
ziert werden. Konkret kann dies sowohl iiber ein reines Kapitaldeckungs- als auch ein

adiquat ausgestaltetes Umlageverfahren erfolgen. Entscheidend ist fiir eine sachgemafie
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Finanzierung, dass in jeder Periode zumindest Finanzierungsaufwendungen in Hohe der
kalkulatorischen Beitrdge erhoben werden und in den néchsten Jahrzehnten ein Kapital-
stock zur spéteren Abfederung der schwindenden Finanzierungsbasis aufgebaut wird. So-
lange sich die Verschuldungssituation der Gebietskorperschaften nicht maBgeblich én-
dert, sollte die Anlage der Finanzierungsmittel allerdings in eigenen Staatsschuldtiteln er-

folgen.

3. Zusitzlich sind in einem zweiten ,,Teilverfahren* die erforderlichen Aufwendungen zur
Finanzierung bestehender ,,Altlasten* in Form von zum Umstellungsstichtag bestehenden
Versorgungsanwartschaften, d.h. Teilanspriichen, und laufenden Versorgungsbeziigen
aufzubringen. Eine intergenerativ gleichméBig verteilte Finanzierung dieser ,,Altlasten*
lasst sich durch die Zahlung jahrlich konstanter Sanierungsgelder fiir die Beamtenversor-
gung erreichen. Um die Ausfinanzierung der ,,Altlasten* sicherzustellen, muss die Hohe
der Sanierungsgelder durch die Berechnung einer ewigen Annuitit aus dem Barwert der
bestehenden ,,Altlasten* ermittelt werden. Da diese Sanierungsgelder in keinem Zusam-
menhang mit den aktiven Beamtenverhédltnissen stehen, sind sie aus dem allgemeinen
Haushalt der jeweiligen Gebietskorperschaft zu erbringen und wiren sachgerecht dem

Einzelplan ,,Allgemeine Finanzwirtschaft* zu zurechnen.

4. Die Berechnungen zu den drei voranstehenden Mafinahmen sollten - genau wie die fort-
laufende Erhebung des gesamten Finanzierungsaufwandes, die Verwaltung des Versor-
gungskapitals und die Auszahlung der Versorgungleistungen — stets einem unabhidngigen
Versorgungstriager libertragen werden. Nur auf diesem Weg kann die Standhaftigkeit und
Objektivitdt bei den erforderlichen langfristig ausgerichteten Entscheidungen und Prog-

nosen gegen kurzfristige Wiederwahlinteressen der Politik durchgesetzt werden.

In der Summe ergeben sich durch diese Reform der Finanzierungsseite vollkommen andere
Zahlungsstrome und Haushaltsbuchungen als bei der bisherigen Finanzierung aus dem lau-
fenden Haushalt. Insbesondere wird der jdhrlich anfallende Versorgungsaufwand von den
zeitgleich filligen Versorgungsleistungen entkoppelt und sachgerecht mit den aktiven Beam-

tenverhéltnissen verkniipft.
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Abbildung 38: Schematische Darstellung der Zahlungsstrome zur Gesamtfinanzierung

2010 2020 2030 2040 2050

Gesamtversorgungsausgaben

Gesamtaufwendungen (kalk. Beitrage plus Sanierungsgeld)

- = kalkulatorische Beitrage

Eigene Darstellung

Abbildung 38 fasst die Zahlungsstrome des Finanzierungssystems noch einmal graphisch
zusammen. Die Darstellung verdeutlicht abschlie3end, dass einerseits in den ndchsten rund 15
Jahren deutlich hohere Versorgungsaufwendungen als sie derzeit erhoben werden unaus-
weichlich sind. Nur auf diesem Weg kann die erforderliche Kapitalbildung realisiert und eine
langfristige Ausfinanzierung der Beamtenversorgung erreicht werden. Andererseits zeigt sich,
dass durch die Finanzierungsumstellung ab Mitte der 2020er Jahre im Vergleich zum Status
quo erheblich niedrigere Aufwendungen anfallen. Zu diesem Zeitpunkt unterschreiten in
Abbildung 38 die neuen Gesamtaufwendungen erstmals die Gesamtversorgungsausgaben,
welche derzeit die Finanzierungsaufwendungen bestimmen. Folglich wird die Finanzierungs-
reform genau zu dem Zeitpunkt die ersten Entlastungen bringen, wenn der verhéltnismaBig
stirkste Anstieg der Versorgungslasten in den dffentlichen Haushalten bevorsteht. Ob es fiir
die jeweiligen Gebietskorperschaften ratsam ist, im Rahmen dieser Reformen vollstindig auf
ein Kapitaldeckungsverfahren umzustellen oder ein nachhaltiges Mischverfahren einzufiihren,
sollte im Einzelfall gepriift werden. Grundsétzlich hétte ein Mischverfahren den Vorteil, dass
der zu bildende Kapitalstock etwas kleiner ausfillt. Unabhingig fiir welches Verfahren sich
die Gebietskorper entscheiden, kann der zusitzliche Aufbau einer Schwankungsreserve emp-

fehlenswert sein.
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6 Schlussbetrachtung und Ausblick

Die vorliegende Arbeit hat sich aus verschiedenen Blickwinkeln ausfiihrlich mit den Refor-
men der Beamtenversorgung auseinandergesetzt. Hierbei bestand das Ziel darin, sowohl die
bisherigen ReformmalBnahmen der letzten Jahre als auch den aktuellen Reformbedarf und
mogliche Reformansétze des Versorgungssystems aus 6konomischer Perspektive zu beleuch-
ten. In einem ersten Schritt wurde deshalb iiberpriift, welchen Beitrag die Reformen der ver-
gangenen Jahre dazu geleistet haben, die Beamtenversorgung umfassend auf Nachhaltigkeit
auszurichten. Bei der Beantwortung dieser Frage ist es von besonderer Bedeutung, dass die
Beamtenversorgung in Deutschland ein Sondersystem der sozialen Sicherung darstellt. Der
eingangs vorgenommene institutionelle Vergleich mit der Gesetzlichen Rentenversicherung
(GRV) hat neben einigen Gemeinsamkeiten vor allem diverse Unterschiede zwischen den
beiden Alterssicherungssystemen aufgezeigt. Insbesondere muss die bifunktionale Beamten-
versorgung, aufgrund der verfassungsrechtlichen Vorgaben des Art. 33 Abs. 5 GG, im Alter
nicht nur die Regel- sondern auch die betriebliche Zusatzversorgung der Beamten leisten.
Hinsichtlich der Finanzierung ist die Tatsache hervorzuheben, dass zur Abdeckung der Pensi-
onen keine konkreten Beitragszahlungen flieBen. Vielmehr werden die Versorgungsleistungen
traditionell aus den laufenden Haushalten der Gebietskorperschaften finanziert, ohne dass

explizite Finanzierungsaufwendungen erhoben werden.

Um den Erfolg der bisherigen Reformen beurteilen zu koénnen, wurden sowohl theoretische
Uberlegungen zu den Reformauswirkungen angestellt als auch quantitative Analysen zum
Status quo des Versorgungssystems vorgenommen. Hierbei haben sich eine Reihe altbekann-
ter und erwarteter Ergebnisse bestétigt. Dariiber hinaus konnten eine Vielzahl neuer Erkennt-
nisse gewonnen und zudem einige Vorurteile zur Versorgung der Beamten ,,aus der Welt
geschafft werden. Unter anderem hat bereits die qualitative Betrachtung der seit 1989 durch-
gefiihrten Reformen verdeutlicht, dass die Leistungsseite der Beamtenversorgung in den ver-
gangenen 20 Jahren einem permanenten Anpassungsprozess unterzogen wurde. Der iiberwie-
gende Teil der in dieser Zeit umgesetzten Reformmalnahmen hatte Leistungskiirzungen fiir
die Beamten bzw. Pensionére zur Folge. Hier stellt sich die Frage, ob der Gesetzgeber bisher
der Auffassung war, die Beamtenversorgung allein durch Kosteneinsparungen auf Nachhal-
tigkeit ausrichten zu konnen? Erkldren ldsst sich der Tenor der Reformpolitik zumindest teil-
weise durch die so genannte , wirkungsgleiche Ubertragung von Reformen aus der GRV,

welche sich in dem betrachteten Zeitraum als Leitprinzip fiir die Reformen der Beamtenver-
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sorgung etabliert hat. Allerdings zeigt auch hier ein genauerer Blick auf die einzelnen Re-
formmafinahmen, dass dieses Prinzip bisher nur selten sachlich korrekt angewendet wurde.
Vor dem Hintergrund der systemimmanenten Unterschiede der beiden Sicherungssysteme
stellt sich deshalb fiir die Zukunft die Frage, ob die Idee der ,,Reformiibertragung* tatsdchlich
fiir das Erreichen einer ,,Wirkungsgleichheit® geeignet ist. Ohnehin wére es kiinftig notwen-
dig, die Indikatoren und Kennzahlen zu definieren und transparent zu machen, auf welche

sich die gleiche Wirkung der Reformen beziehen soll.

Bestitigt hat sich das seit langerem bekannte Ergebnis, dass in den vergangenen Jahrzehnten
im Bereich der Beamtenversorgung erhebliche finanzielle Lasten auf kiinftige Generationen
verschoben wurden. Ermoglicht wurde diese Entwicklung durch die traditionelle Finanzie-
rung der Versorgungsleistungen aus dem laufenden Steueraufkommen, welche sich aus-
schlieBlich an den gerade filligen Versorgungsleistungen orientiert. Die zeitgleich entstehen-
den Versorgungsanspriiche werden hingegen nicht periodengerecht als Versorgungskosten
veranschlagt. Dies ist vor allem deshalb unsachgeméil3, da ab Mitte der 1960er Jahre eine
deutliche Ausweitung des aktiven Beamtenbestandes erfolgt ist. Eine finanzielle Vorsorge fiir
die hierdurch kiinftig ansteigenden Versorgungsausgaben wurde bisher in keinem nennens-
werten Umfang getroffen. Dieses Versdumnis wird die Gebietskorperschaften —und hier vor
allem die Lénder — spétestens ab dem Jahr 2025 vor enorme Finanzierungsprobleme stellen.
Die in der vorliegenden Arbeit prasentierten Vorausberechnungen haben - unter Berticksichti-
gung aktueller Prognosen zur Entwicklung der Lebenserwartung - gezeigt, dass sich die An-
zahl der Versorgungsempfanger in den Gebietskorperschaften im Status quo bis zum Jahr
2050 um fast 70% erhohen wird. Auch weisen die entsprechenden Modellrechnungen fiir die
ndchsten Jahre einen stirkeren Anstieg der Versorgungsausgaben aus, als in den Versor-

gungsberichten der Bundesregierung berechnet.

Fiir die Bewertung der bisherigen Reformen ist jedoch entscheidend, dass die bereits erfolgten
Leistungseinschnitte nicht anndhernd ausreichen werden, um - bei einer Beibehaltung des
bisherigen Finanzierungsverfahrens - die kiinftige Finanzierbarkeit der Versorgungsleistungen
sicherzustellen. Vielmehr werden die Versorgungssteuerquoten der Lander in den néchsten 20
Jahren deutlich ansteigen, obwohl die bisherigen Einschnitte die kiinftigen zu erwartenden
Versorgungsausgaben bereits um rund 10% reduziert haben. Die Gréenordnung der Einspa-
rungen und des Anstiegs der Versorgungssteuerquoten zeigt, dass der steigenden ,,Versor-
gungslast im 6ffentlichen Dienst nicht ausschlieBlich durch Kiirzungen auf der Leistungssei-
te begegnet werden kann. Bei einer solchen Reformpolitik wére ein dem bifuntkionalen Si-
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cherungsziel der Beamtenversorgung entsprechendes Leistungsniveau nicht mehr aufrecht zu
halten. Da zudem von den heute existierenden Versorgungsfonds und Versorgungsriicklagen
nur sehr geringe Entlastungswirkungen zu erwarten sind, lassen sich die Finanzierungsprob-
leme der Gebietskorperschaften grundsitzlich nur iiber eine anderweitige Reduzierung der
Versorgungsausgaben und/oder eine Erhoéhung der aufzuwendenden Finanzierungsmittel

. 261
16sen™".

Um diese grundlegende Erkenntnis in konkrete Handlungsempfehlungen iiberfiihren zu kon-
nen, wurde in der vorliegenden Arbeit die Analyse der Gesamtversorgungsausgaben um eine
detaillierte Untersuchung der individuellen Reformauswirkungen auf die Leistungshéhe und
deren Riickwirkungen auf die Finanzierungsseite ergénzt. Als Analyseinstrument wurden
hierbei Modellerwerbsbiographien verwendet, deren methodische Stirke die Simulationsmog-
lichkeit unterschiedlicher Versorgungsrechtslagen und Merkmalsauspridgungen bei ansonsten
identischen Erwerbverldufen ist. Die so fiir verschiedene Laufbahngruppen erstellten Modell-

rechnungen zeigen, dass

e vor allem die ReformmalBnahmen des Versorgungsdnderungsgesetzes 2001 zu einer
deutlichen Absenkung des Brutto-Ruhegehaltsniveaus der Beamten gefiihrt haben und
e sich dieses Niveau bis zum Jahr 2030 je nach Laufbahngruppe und Geschlecht recht

unterschiedlich entwickeln wird.

Letzteres ldsst sich dadurch erkldren, dass das Ruhegehaltsniveau flir Frauen und im héheren
Dienst bei einem Hinausschieben des tatsdchlichen Pensionseintrittsalters tendenziell anstei-
gen kann. Fir Ménner und in den unteren Laufbahngruppen wird es hingegen bestenfalls
konstant bleiben, da hier in der Regel bereits heute der Hochstruhegehaltssatz erreicht wird.
Derzeit, d.h. bei einem Pensionseintritt im Jahr 2011, liegt das Brutto-Ruhegehaltsniveau der
Beamten bei Erreichen einer Altersgrenze zwischen 60% und 67% der letzten Besoldung. Sie
erhalten demnach im Durchschnitt ein deutlich geringeres Alterssicherungsniveaus als die

maximal moglichen 71,75%.

Die entsprechenden Netto-Ruhegehaltsniveaus der jeweiligen Modell-Beamten liegen derzeit
zwischen 59% und 74%. Eine vergleichende Analyse dieser Kennzahl erméglicht Aussagen

iber die relative Angemessenheit der heutigen Versorgungsbeziige. Hierbei zeigt sich, dass

28! Hinsichtlich der letztgenannten MaBnahme ist dariiber hinaus zu kliren, wie die héheren Finanzierungsauf-

wendungen iiber die beteiligten Generationen hinweg zu verteilen sind.
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auch nach den Reformen der letzten Jahre das systeminterne ,,Abstandsgebot* zwischen den
Laufbahngruppen grundsétzlich eingehalten wird. Kritisch ist hingegen die Tatsache zu be-
werten, dass sich die jeweilige Lange der Lebensarbeitszeit nur unzureichend in der Hohe der
Ruhegehaltsniveaus widerspiegelt. Dariiber hinaus zeigen Vergleiche mit systemexternen
BezugsgroBen, dass die Netto-Ruhegehélter der Beamten keineswegs uniiblich hoch ausfal-
len. Vielmehr erreichen die Beamten im mittleren Dienst derzeit ein Netto-
Ruhegehaltsniveau, welches unter dem Netto-Versorgungsniveau der Tarifbeschéftigten im
offentlichen Dienst, aus GRV und VBL, liegt. Dies ist vor allem deshalb bemerkenswert, weil
im Rahmen des 2001 durchgefiihrten Systemwechsels der Zusatzversorgung im Sffentlichen

Dienst das dortige Sicherungsniveau deutlich reduziert wurde.

Weiterhin ist es mit Blick auf die Angemessenheit der Versorgungsbeziige besorgniserregend,
dass die amtsunabhéngige Mindestversorgung nicht mehr in allen Féllen ein Ruhegehaltsni-
veau iiber der bedarfsorientierten Grundsicherung im Alter sicherstellen kann. Dieses Ergeb-
nis deutet darauf hin, dass mittlerweile auch im Bereich der Beamtenversorgung das Risiko
der Altersarmut besteht. Dariiber hinaus belegen erginzende Modellrechnungen zu dem aus
O0konomischer Sicht ,,erdienten® Ruhegehaltsniveau, dass derzeit die Grenzen fiir pauschale
Kiirzungen am Versorgungsniveau erreicht sein diirften. Diese Modellrechnungen zeigen
eindeutig, dass die 6ffentlichen Arbeitgeber heute sogar hohere Ruhegehélter zahlen kdnnten,
als sie sich nach heutigem Versorgungsrecht ergeben, wenn die Gebietskorperschaften nicht
in der Vergangenheit das Riicklagenprinzip missachtet hitten. Vor diesem Hintergrund er-
scheint es wenig sachgerecht, dass die Dienstherren ihren Beamten iiber viele Jahre hinweg
einen erheblichen Sonderbeitrag durch eine fortlaufende ,,Besoldungszuriickhaltung® abver-

langt haben.

Auf der anderen Seite kann durch die Berechnung so genannter kalkulatorischer Beitragssitze
fiir die Beamtenversorgung nachvollzogen werden, wie sich die bisherigen Reformen auf die
(individuellen) Versorgungskosten ausgewirkt haben. Die entsprechenden Analysen anhand

der Modellerwerbsbiographien zeigen (in der Basisvariante), dass

e sich diese kalkulatorischen Beitridge einerseits durch die Leistungskiirzungen aus dem
Jahr 2001 um bis zu 2,8 Prozentpunkte reduziert haben und
e andererseits die bisher beschlossenen Reformmallnahmen nicht ausreichen werden,

um den kiinftigen Anstieg der individuellen Versorgungskosten aufzuhalten.
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Der in den néchsten Jahrzehnten zu erwartende Anstieg der kalkulatorischen Beitragssitze
steht dabei nicht in unmittelbarem Zusammenhang mit der Beamtenstruktur oder der unterlas-
senen Riicklagenbildung, sondern ist weitestgehend auf die wachsende Lebenserwartung
zuriickzufiihren. Wird die heutige Versorgungszugangsverteilung zugrunde gelegt, wére bis
zum Jahr 2050 mit einem Anstieg des kalkulatorischen Gesamtbeitragssatzes fiir die Beam-
tenversorgung um ca. 2 Prozentpunkte zu rechnen. Fiir Pensionseintritte im Jahr 2011 belduft
sich dieser Beitragssatz noch auf gut 27%. Kiinftig wird sich der kalkulatorische Beitragssatz,
welcher als Gegenwert der laufend zugesprochenen Versorgungsanspriiche zu verstehen ist,

jedoch aufiiber 29% der Besoldungsbeziige erhohen.

Um den steigenden finanziellen Lasten aus der Beamtenversorgung zusétzlich entgegenzu-
wirken, hat der Gesetzgeber den Beamten in den vergangenen Jahren reale Besoldungserho-
hungen verwehrt. Auch diese MaBinahme wirkt sich in zweifacher Hinsicht auf die Altersein-
kommen der Beamten aus. Einerseits erfolgt die Ruhegehaltsberechnung bzw. die Dynamisie-
rung auf Basis der aktuellen Besoldungstabellen. Die Pensionédre haben in den vergangenen
Jahren demnach nicht einmal mehr einen Inflationsausgleich aus ihren Versorgungsanpassun-
gen erhalten. Andererseits miissen auch die Beamten seit Ubertragung der ,,Riestertreppe®
eine erginzende private Altersvorsorge aus ihren laufenden Besoldungsbeziigen bestreiten,
um ihr Alterseinkommensniveau konstant zu halten. Diese Beitrdge konnten im 6ffentlichen
Dienst, anders als in vielen Branchen der Privatwirtschaft, in den letzten Jahren nicht einmal
anteilig aus realen Einkommenszuwéchsen aufgebracht werden. In der Gesamtbetrachtung
beschréinkte sich die bisherige Reformstrategie der Gebietskorperschaften somit iiberwiegend
auf den Versuch, die Versorgungsausgaben durch diverse Leistungskiirzungen iiberschaubar
zu halten. Hierbei zeigte sich eindeutig ein Dilemma dieser Reformpolitik: Obwohl das Leis-
tungsniveau der Beamtenversorgung seit 20 Jahren fortlaufend reduziert wurde, konnten die

kiinftig bevorstehenden Finanzierungsprobleme nicht abgewendet werden.

Konsequenterweise kommt die anhand zeitgeméBer Zielkriterien vorgenommene Beurteilung
der derzeitigen Situation des Versorgungsystems zu dem Ergebnis, dass es bisher nicht gelun-
gen ist, die Beamtenversorgung umfassend auf Nachhaltigkeit auszurichten. Hierfiir waren die
Reformen der letzten Jahre unzureichend und bestimmte ReformmaBnahmen auch kaum ge-
eignet. Das in der Vergangenheit angewandte Reformkonzept fortlaufender Leistungsein-
schnitte steht, nicht zuletzt in Anbetracht des bevorstehenden Fachkrédftemangels, gleich meh-
reren Anforderungskriterien an die Leistungsseite entgegen. Zu nennen sind hier insbesondere
ein systemkonformes Leistungsniveau sowie eine angemessene Dynamisierung. Auf der an-
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deren Seite ist es bis heute nicht gelungen, die Verschiebung finanzieller Lasten auf kiinftige
Generationen durch eine langfristig orientierte Finanzplanung und entsprechende Riicklagen-
bildung zu unterbinden. Nach wie vor fillt in jeder Haushaltsperiode die Versorgungssteuer-
quote der deutschen Gebietskorperschaften, mit Blick auf die bestehenden Versorgungsan-
spriiche der aktiven Beamten, bei weitem zu niedrig aus. Aus diesen Griinden ist der Beam-
tenversorgung in erster Linie erheblicher struktureller Reformbedarf - und zwar auf der Leis-
tungs- und der Finanzierungsseite — zu bescheinigen. Im Umkehrschluss heil3t dies, dass die
bisherige Reformstrategie bereits von ihrer grundsétzlichen Ausrichtung nur wenig geeignet
war, um die Beamtenversorgung so zu verdndern, dass sie einem ausgewogenen Nachhaltig-

keitskonzept gerecht werden kann.

Es stellt sich deshalb die Frage, an welchen Stellen und Hebeln kiinftige Reformen ansetzen
sollten, um das Versorgungssystem im o.g. Sinn verldsslicher und zukunftssicher auszugestal-
ten. Auf der Leistungsseite scheinen hierfiir vor allem Reformen erforderlich zu sein, die ein
zeitgemifes und anreizkompatibles Versorgungsrecht etablieren. Dies ist vor allem deshalb
notwendig, weil der 6ffentliche Dienst kiinftig darauf angewiesen sein wird, einerseits das
Potenzial élterer Fachkréfte besser zu nutzen und andererseits seine Attraktivitit als Arbeitge-
ber an sich zu erhdhen. Aus okonomischer Sicht ist die Ausgestaltung des Leistungsrechts
derzeit insbesondere deshalb problematisch, weil ein Hinausschieben des Pensionseintritts
haufig nicht mit einer Erhohung des Ruhegehaltssatzes korrespondiert. SchlieBlich sind in der
aktuellen Situation, die groften Effizienzreserven in einer Verldngerung der Lebensarbeitszeit
der Beamten zu suchen. Um dahingehend eine hohere Anreizkompatibilitit der Versorgungs-
leistungen zu erreichen, stellt die vielerorts bereits beschlossene Anhebung der Regelalters-
grenze auf 67 Jahre eine absolut notwendige Voraussetzung dar. Zusétzlich sind jedoch die
monetdren Anreize fiir ein tatsdchliches Hinausschieben des Pensionseintritts zu stirken.
Konkret kénnte dies durch eine Offnung der Ruhegehaltsskala (um mindestens zwei Jahre)

und eine zeitgleiche Einflihrung von Versorgungszuschldgen geschehen.

Zur sozialvertraglichen Umsetzung einer lingeren Lebensarbeitszeit sollten zusitzlich Kon-
zepte des Lebenslangen Lernens, alterns- und altersgerechter Arbeitsbedingungen sowie ein
Gesundheitsmanagement etabliert werden. Wiinschenswert wére es auch, wenn das Versor-
gungsrecht beim Ubergang in den Ruhestand und bei einem Arbeitgeberwechsel eine hohere
Flexibilitdt unterstiitzen wiirde. Hier konnten das in Abschnitt 5.2.2 vorgestellte Modell einer
Teilpensionierung und die Unverfallbarkeit der Versorgungsanspriiche einen wichtigen Bei-
trag leisten. Letzteres wire bspw. durch die Einfiihrung eines ,,Altersgeldes* realisierbar, wie
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es bereits in Baden-Wiirttemberg existiert. Ein Versorgungsrecht, das sowohl anreizwirksam
ausgestaltet ist als auch die aktive Dienstzeit konsistent abbildet, wiirde zudem den Riickgang
der kostenintensiven Friihpensionierung fordern. Flexiblere Ubergangsmdglichkeiten in den
Ruhestand wiirden zudem den individuellen Arbeitswiinschen der Beamten gerecht werden

und die Chance bieten, im Alter hdhere Versorgungsbeziige zu erreichen.

Des Weiteren sollten die Reformen der Beamtenversorgung kiinftig eine systemkonforme
Leistungsausgestaltung und angemessene Leistungshohe starker fokussieren. Hierdurch konn-
te das in den vergangenen Jahren verloren gegangene Vertrauen hinsichtlich der versproche-
nen Hohe der ,,Versorgungszusagen* zuriickzugewonnen werden. Die in der vorliegenden
Arbeit angeregten Strukturreformen sollen dabei die Voraussetzungen dafiir schaffen, dass
das Versorgungsniveau kiinftig durch ein Anpassen der Berechnungsgréflen transparent und
zielgerichtet feinjustiert werden kann. Keinesfalls diirfen die vorgestellten Reformvorschlage
per se als Leistungsausweitungen missverstanden werden. Wie die entsprechenden Modell-
rechnungen zu den Reformansitzen gezeigt haben, besteht eine Besonderheit der Beamten-
versorgung darin, dass die Versorgungskosten maflgeblich durch das tatsdchliche Pensions-
eintrittsalter der Beamten bestimmt werden. Dieser Effekt kann in Zukunft von Nutzen sein,
da durch eine ldngere (zufriedene) Lebensarbeitszeit nicht nur gesamtwirtschaftliche Effizi-
enzgewinne sondern Versorgungskosteneinsparungen erzielt werden konnen. Das konsequen-
te Ziel der Reformen ist es daher, starke Anreize fiir ein Hinausschieben des Pensionseintritts
zu setzen. Hierdurch soll erreicht werden, dass das durchschnittliche Pensionseintrittsalter in
den nichsten Jahren sukzessive ansteigt. Gelingt es dariiber hinaus den relativ hohen Anteil
an dienstunfahigen Beamten zu reduzieren und/oder das Durchschnittsalter beim Eintreten der
Dienstunfahigkeit zu erh6hen, wire bis 2030 insgesamt eine Versorgungskostenreduktion um

mehr als 10% moglich.

Die Analyse des Reformbedarfs und die Berechnungen zu den potenziellen Auswirkungen der
vorgeschlagenen Reformansétze haben deutlich gemacht, dass es auf der Leistungsseite durch
zeitgemife und anreizwirksame MafBinahmen gelingen kann, sowohl den Anstieg der indivi-
duellen Versorgungskosten aufzuhalten als auch ein weiteres Absinken des Ruhegehaltsni-
veaus zu verhindern. Entscheidend fiir die langfristige Verldsslichkeit der Beamtenversorgung
ist es jedoch, dass die lingst iiberfilligen Reformen auf der Finanzierungsseite umgesetzt
werden. Insbesondere miissen die Gebietskorperschaften akzeptieren, dass strukturelle Verén-
derungen im aktiven Beamtenbestand nur in einem expliziten und langfristig ausgerichteten
Finanzierungsverfahren beriicksichtigt werden konnen. Die rein ausgabenseitig determinierte
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Finanzierung der Pensionen aus dem laufenden Haushalt muss deshalb aufgegeben werden.
Vielmehr ist es notwendig, innerhalb der 6ffentlichen Haushalte Versorgungskostentranspa-
renz durch die Erhebung von kalkulatorischen Beitrdgen auf die laufende Besoldung herzu-
stellen. Hierdurch wiirde einerseits der heutige Gegenwert der zugesprochenen Versorgungs-
anspriiche perioden- und sachgerecht den einzelnen Beamtenstellen zugerechnet. Andererseits
konnte tiber die Entwicklung der fiir jede Laufbahn- und Beamtengruppe spezifischen Bei-
tragssitze die ,,Finanzierbarkeit” des jeweils giiltigen Leistungsrechts im Zeitablauf kontrol-

liert werden.

Um kiinftig auszuschlieBen, dass weitere finanzielle Lasten auf nachriickende Generationen
verschoben werden, ist es in jedem Fall erforderlich, eine unabhingige, externe Versorgungs-
institution mit der Finanzierung der Versorgungsleistungen zu betrauen. Nur eine solche Insti-
tution kann langfristig garantieren, dass die Hohe der zu veranschlagenden Beitragssitze
versicherungsmathematisch korrekt berechnet wird und in jeder Periode langfristig ausrei-
chende Finanzierungsaufwendungen erhoben werden. Im Detail kime dem Versorgungstriger
die Aufgabe zu, jihrlich die Abfiihrung der im Rahmen eines regelgebundenen Finanzie-
rungsverfahrens notwendigen Gesamtaufwendungen, die Verwaltung des Versorgungskapi-
tals und die Auszahlung der Versorgungleistungen sicherzustellen. Es bietet sich im Rahmen
der Reform des Finanzierungssystems zudem an, ab einem Umstellungsstichtag die fortlau-
fend neu entstehenden ,,Versorgungsanwartschaften* der Beamten getrennt von den bestehen-
den ,,Altlasten* zu finanzieren. Dies wiirde einerseits die Transparenz des gesamten Finanzie-
rungssystems erhohen und andererseits eine intergenerativ gleichmifige Verteilung der ,,Alt-
lasten* ermdglichen, indem zu diesem Zweck ein fiir alle kiinftigen Generationen konstantes
Sanierungsgeld berechnet und erhoben wird. Ein solches Sanierungsgeld wire verursa-
chungsgerecht allein von den Gebietskorperschaften zu tragen. Ob es fiir die einzelnen Ge-
bietskorperschaften hierbei vorteilhafter ist, die Finanzierung auf eine vollstindige Kapitalde-
ckung oder ein nachhaltiges Mischverfahren umzustellen, sollte im Einzelfall gepriift werden.
In beiden Fillen ist eine Glédttung der finanziellen Belastung iiber die Generationen hinweg,

durch Riicklagenbildung und die Nutzung von Zinsertrdgen, moglich.

Die Untersuchungen der vorliegenden Arbeit haben gezeigt, dass ein derart transparentes
Finanzierungsverfahren fiir eine nachhaltige Beamtenversorgung unerldsslich ist und zudem
einen erheblichen Beitrag zur Bewiltigung des bevorstehenden Anstiegs der Versorgungsaus-
gaben leisten kann. Ab Mitte der 2020er Jahre wiirden sich bei Umsetzung des Vorschlags die
jéhrlichen Gesamtaufwendungen fiir die Beamtenversorgung im Vergleich zum Status quo
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deutlich reduzieren. Die vorgeschlagene stellenbezogene Kostenzurechnung kann zudem den
im demographischen Wandel erforderlichen Umbau der Stellen- und Aufgabenstruktur er-
leichtern. Auch aus politokonomischer Perspektive scheint das am Ende von Kapitel 5 vorge-
stellte ,,Reformpaket* umsetzbar und ausgewogen zu sein, zumal es der Beamtenversorgung
eine allmdhliche und ,,sanfte* Weiterentwicklung zu einem modernen sozialen Sicherungssys-
tem ermdglichen wiirde. Werden jedoch die angemahnten Reformen nicht ziigig angegangen,
droht in spidtestens 15 Jahren vor allem den Bundesldndern eine ,,Versorgungskrise* - wenn
nicht sogar der Kollaps des gesamten Versorgungssystems. Ein solches Szenario diirfte mit
drastischen Leistungskiirzungen und unausgewogenen ad hoc Entscheidungen einhergehen.
Die beteiligten Akteure sind deshalb gut beraten, die notwendigen Reformen nicht weiter
aufzuschieben, zumal sich der Handlungsdruck stetig verstirken und zeitgleich der Hand-

lungsspielraum weiter einschranken wird.

Den Befiirwortern einer besonders radikalen Sparpolitik im Bereich der Beamtenversorgung
diirfte die vorliegende Arbeit hingegen gezeigt haben, dass die bevorstehenden Probleme der
Beamtenversorgung keineswegs aus einer Uberversorgung der Beamten resultieren. Vielmehr
sind sie auf alte ,,verkrustete® Strukturen und die vollkommene Abstinenz eines adidquaten
Finanzierungsverfahrens zuriickzufiihren. In diesem Kontext sei abschlieend der Hinweis an
die Vertreter der Rechtswissenschaft erlaubt, dass der Art. 33 Abs. 5 GG einer Modernisie-
rung der Beamtenversorgung nicht entgegenstehen sollte. Aus 6konomischer Perspektive hat
die Vergangenheit gezeigt, dass eine Gesetzgebung und Rechtsprechung, die zu stark den
Bezug zum preuBBischen Beamtenrecht des 19. Jahrhunderts sucht und hierbei den verfas-
sungsrechtlichen Auftrag der Fortentwicklung des Beamtenrechts vernachldssigt, dhnlich

kontraproduktiv sein kann wie eine fortlaufende Kiirzung der Dienstbeziige.
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Anhang

A.1 Erginzungen zu den Modellrechnungen zur kiinftigen Entwicklung der

Versorgungsausgaben

A.1.1  Methodik und Annahmen

Den Vorausberechnungen zur Entwicklung der Versorgungsempfingerzahlen und der Ver-
sorgungsausgaben’® liegen folgende weitere Annahmen zugrunde, die in Abschnitt 4.2 nicht

explizit angefiihrt werden (vgl. Fdarber et al. 2011b, S. 247 {f.):

e Die Pensionierungswahrscheinlichkeiten ergeben sich aus den Daten zu den Versor-
gungszugingen der Jahre 2001 bis 2005. Zu diesem Zeitpunkt kam es bereits zur
Anwendung von Abschlédgen fiir einen vorzeitigen Ruhestandseintritt.

e Der nach den Merkmalen Gebietskorperschaft, Laufbahn, Geschlecht und Alter ge-
fiihrte Bestand an Beamten, Richtern und Berufssoldaten wird in dieser Gliederung
fortgeschrieben. Per Annahme wird auf die durch Pensionierung freigewordenen
Stellen stets wieder eine Person in einem laufbahnspezifischen Diensteintrittssalter
eingestellt.

e Es wird angenommen, dass die Stellenanzahl und die Stellenstruktur der Gebietskor-
perschaften aus dem Basisjahr 2005 bis ins Jahr 2050 erhalten bleibt.

e Zur Berechnung der zukiinftigen Abginge aus den Bestdnden der Versorgungsemp-
fanger und der aktiven Beamten wurden die Sterbewahrscheinlichkeiten, ausgehend
von der Sterbetafel 2003/2005 (StBA 2006b), fiir Ende 2005 errechnet. Im Projekti-
onsverlauf werden die Sterbewahrscheinlichkeiten jéhrlich linear erhoht, so dass die
fernere Lebenserwartung im Jahr 2050 den Wert geméll der Basisannahme der 11.

Koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung erreicht.*®

%2 Die Modellrechnungen wurden mit Hilfe des von Herrn Dipl.-Volkswirt Harald Dalezios am Deutschen
Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung (FOV) Speyer entwickelten Simulationsmodells PEN_SIM

erstellt.

26 Die mit diesem Schitzverfahren ermittelten Sterbewahrscheinlichkeiten sind keine amtlichen Sterbetafeln,

sondern lediglich fiir die vorliegenden Modellrechnungen geeignet.
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Ablaufschema der Vorausberechnung der Versorgungsempfangerzahlen und der Versorgungsausgaben (fiir eine Periode):

~ Pensionseintritt — ,,Mengengeriist*
aktive Beamte .

Uber Pensionierungswahrscheinlichkeiten
Gliederung | e Nach Gebiet/Status/Laufbahn gegliedert > Ruhegehaltsempfﬁnger
e Gebiet Fortschreibung der Pensionierungswahrschein- Zugang Stand 2005
e Status lichkeiten
e Laufbahn
T —- " e Konstant — Altersgrenze 65 (Soldaten: 59,
e Geschlecht gang 54, 52)
o Alter

Abgang
(Ohne Post und Eisen- Wit & Witw
bahn) . Sterben P— itwen itwer
Stand 2 2 Qte )
Nach Sterbetafeln — Zugang —p Sland 2008
—> .
o Gegliedert nach Alter und Geschlecht ————
o GleichmaBige Verteilung auf die restlichen Abgang
Zugang Merkmalstypen

Fortschreibung der Lebenserwartung l
__ Neueinstellung e Konstante Anderungsrate 1,5 %
In folgenden Verhiltnissen * Lebenserwartung 2050: 87,85( w); 83,56 (m) Berechnung der Versorgungsausgaben
e Konstante Anzahl der Aktiven Verwitwung ) )

. e Nach Verwitwungswahrscheinlichkeiten © — Beziige gegliedert nach:

Weitere Annahmen

e Keine Anderungen in der Struktur e Witwen/r & Ruhegehaltsempfanger

e Gebiet/Status/Geschlecht
e Verteilung der Neueinstellung




Fiir die Berechnung der Versorgungsausgaben- und der Versorgungssteuerquote (in den Sze-
narien 1 und 2) sind Annahmen {iber die Entwicklung des nominalen Bruttoinlandsproduktes
(BIP) erforderlich. Im Rahmen der priasentierten Modellrechnungen wird bis zum Jahr 2050
die BIP-Entwicklung aus dem Baseline-Szenario der Studie ,,The Social Budget of Germany*
unterstellt (vgl. Scholz 2009, S. 57 ff.). Die Entwicklung der BIP-Werte dieser Projektion

kann der Abbildung 39 entnommen werden.

Abbildung 39: Entwicklung des BIP (in jeweiligen Preisen) von 2005 bis 2050

7.000
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5.000

4.000

3.000

2.000 . . . . .
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=@=-BIP in jeweiligen Preisen

Quelle:  Eigene Darstellung, Daten ab 2015 aus Scholz 2009, S. 201 f. (vgl. Féirber et al. 20115, S. 248)

Fiir den Zeitraum 2005 bis 2019 nimmt das nominale BIP im Durchschnitt jahrlich um knapp
3 % zu. Unter Beriicksichtigung der Inflation betrdgt das jdhrliche Realwachstum nach Scholz
bis 2019 im Mittel 1,7 % pro Jahr. Von 2020 bis 2030 wird sich das Wirtschaftswachstum
aufgrund der demographischen Entwicklungen jedoch merklich reduzieren. Es betrdgt It.
Projektion zwischen 2020 und 2035 im jdhrlichen Durchschnitt nominal 1,95 % und real
0,45 %. Ab 2036 bis zum Ende des Projektionszeitraumes steigt es wieder auf einen Mittel-

wert von nominal 2,7 % und real 1,2 % an.
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A.1.2  Zusdtzliche Ergebnisse

Die folgende Auflistung der Berechnungsergebnisse zu den Versorgungsausgabenquoten
erginzt die Ausfilhrungen in Abschnitt 4.2.1. Dort werden lediglich die Ergebnisse fiir die

gesamten Gebietskorperschaften vorgestellt.

Tabelle 27:  Vorausberechnung der Versorgungsausgaben- und der
Versorgungssteuerquoten der Gebietskorperschaften von 2005 bis 2050

Basis
B L G ges. B L G ges.
Versorgungsausgabenquote in % Versorgungssteuerquote in %
2005 0,22 0,79 0,13 1,14 2,47 9,18 4,85 5,61
2010 0,21 0,89 0,13 1,23 2,28 10,42 4,95 6,08
2020 0,22 1,23 0,16 1,61 2,40 14,32 6,17 7,95
2030 0,25 1,39 0,20 1,83 2,73 16,18 7,41 9,04
2040 0,25 1,45 0,21 1,92 2,80 16,95 7,94 9,47
2050 0,27 1,54 0,22 2,03 2,97 17,94 8,41 10,03
Szenario 1
B L G ges. B L G ges.
Versorgungsausgabenquote in % Versorgungssteuerquote in %
2005 0,22 0,79 0,13 1,14 2,47 9,18 4,85 5,61
2010 0,19 0,82 0,12 1,14 2,11 9,61 4,56 5,61
2020 0,17 0,99 0,13 1,30 1,94 11,58 4,99 6,43
2030 0,20 1,10 0,16 1,46 2,18 12,88 5,90 7,20
2040 0,18 1,05 0,15 1,38 2,02 12,20 5,72 6,81
2050 0,17 0,98 0,14 1,30 1,89 11,45 5,37 6,40
B L G Ges. B L G Ges.
Versorgungsausgabenquote in % Versorgungssteuerquote in %
2005 0,22 0,79 0,13 1,14 2,47 9,18 4,85 5,61
2010 0,20 0,87 0,13 1,19 2,21 10,10 4,79 5,89
2020 0,20 1,15 0,15 1,51 2,25 13,42 5,79 7,44
2030 0,25 1,41 0,20 1,86 2,78 16,46 7,54 9,20
2040 0,26 1,47 0,21 1,95 2,84 17,19 8,06 9,61
2050 0,26 1,53 0,22 2,01 2,94 17,80 8,34 9,94

Quelle: FEigene Berechnungen (auf Basis der BIP-Werte von Scholz 2009, S. 201 f.)
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A.2 Erginzungen zu den Berechnungen anhand der Modellerwerbsbiographien

Die in Kapitel 4 und 5 verwendeten Modellerwerbsbiographien fiir typische Beamtengruppen
wurden weitestgehend anhand statistischer Durchschnittswerte konstruiert. Waren fiir einzel-
ne Eckpunkte der Lebensldufe keine Daten verfiigbar, wurden plausible Annahmen (z.B. fiir
das Diensteintrittsalter) getroffen. Die empirischen Daten stammen in der Regel aus der Fach-
serie 14 des Statistischen Bundesamts (Reihe 6 und 6.1), aus den statistischen Teilen des
dritten und vierten Versorgungsberichts der Bundesregierung (BMI 2005; BMI 2009) sowie
aus dem Geschiéftsbericht der Zentralen Besoldungs- und Versorgungsstelle des Landes

Rheinland-Pfalz (OFD Koblenz 2009).

A.2.1  Allgemeine Annahmen fiir die Modellerwerbsbiographien

Anhand der Modellerwerbsbiographien werden in der vorliegenden Arbeit umfangreiche
Modellrechnungen vorgenommen. Fiir diese Modellrechnungen werden unterschiedliche
Rechtslagen im Versorgungsrecht bzw. im Laufbahn- und Besoldungsrecht zugrunde gelegt,
um die Auswirkungen der Reformen und der Reformvorschldge je nach Zeitpunkt des (fikti-
ven) Pensionseintritts simulieren zu konnen (vgl. zu diesen Ausfithrungen Fdrber et al.
2011b, S. 249 ft.). In der Tabelle 28 sind der Rechtsstand und die entsprechenden Besol-
dungstabellen aufgelistet, die den jeweiligen Modellen zugrunde liegen. Bei der Berechnung
der jeweiligen Zahlungsstrome kommt dabei regelmifBig die Besoldungstabelle des Bundes
zur Anwendung, welche ab 01.07.2009 Giiltigkeit besal3. Dies gilt jedoch nicht fiir die Model-
lerwerbsbiographien, welche das ,,alte Recht* wiederspiegeln. Hier werden die Besoldungsta-
bellen vom 01.08. 2004 verwendet, welche jedoch zu Zwecken der Vergleichbarkeit an das
Niveau des Jahres 2009 angepasst werden. Hierflir wurden die Tabellenwerte entsprechend
der seit 2004 erfolgten Versorgungsanpassungen fliir Bundesbeamte erhoht. Solche tabellen-
wirksamen Bezugserhhungen fanden in den Jahren 2008 und 2009 statt. Im Jahr 2008 erfolg-
te zum einen die Erhohung um einen Sockelbetrag von 50 € sowie eine lineare Anpassung um

3,1% und 2009 eine weitere Linearanpassung um 2,8%.

Fiir die Erstellung der Modellerwerbsbiographien und die auf deren Basis erstellten Modell-
rechnungen sind insbesondere Annahmen zu den soziodemographischen, d.h. personlichen
und dienstlichen Merkmalen der einzelnen Beamtentypen erforderlich. Dariiber hinaus miis-
sen jedoch auch gesamtwirtschaftliche Basisannahmen getroffen werden. Da die Modellrech-

nungen in der Regel auf Perioden von ganzen Jahren abstellen, werden die den Annahmen
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zugrunde liegenden statistischen Mittelwerte (regelmifBig) auf volle Jahre gerundet. Die ange-

gebenen Monatswerte entsprechen typischerweise dem Jahresdurchschnitt.

Tabelle 28:  Berechnungsvarianten zur Darstellung unterschiedlicher Rechtslagen des
Beamtenrechts
Stand des Versor- | Fiktiver Pensionsein- Versorgungsrecht Laufbahn- und Besol-
gungsrechts tritt im Jahr dungsrecht
Altes Recht 2011 Rechtslage aus dem Rechtslage aus dem Jahr
.. Jahr 2002: 2004:
(relevant fiir fernere
Lebenserwartung) Vor Absenkung des Besoldungstabellen vom
Ruhegehaltssatzes 01.08.2004 (im Niveau
angepasst an 2009)
Derzeitiges Recht 2011 Rechtslage im Jahr Rechtslage im Jahr 2009:
(relevant fiir fernere 2011: Besoldungstabellen vom
Lebenserwartung) Nach vollstindiger 01.07.2009
Absenkung des Ruhe-
gehaltsatzes (71,75%)
mit Hinterbliebenen-
satz 60%
Regelaltersgrenze 65
Recht nach DNeuG 2030 Absehbare Rechtslage | Rechtslage im Jahr 2009:
im Jahr 2030 (relevant fiir fernere im Jahr 2030: Besoldungstabellen vom
Lebenserwartung) Nach vollstindiger 01.07.2009
Anhebung des Regel-
eintrittsalters auf 67
(ansonsten derzeitiges
Recht)
Mit Hinterbliebenen-
satz 55%
Recht nach DNeuG 2050 Wie Recht nach Wie Recht nach DNeuG
im Jahr 2050 (relevant fiir fernere DNeuG im Jahr 2030. im Jahr 2030
Lebenserwartung)
Quelle: Fdrberetal 2011b, S. 249

Im Detail beruhen sdmtliche Modellrechnungen, die anhand der Modellerwerbsbiographien

angestellt werden, auf folgenden Basisannahmen:
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a) Familienstand und Kinder

Den Modellerwerbsbiographien liegt in der Basisvariante die Annahme zugrunde, dass es sich
bei den betrachteten Beamten um verheiratete Eltern von zwei Kindern handelt. Per Annahme
werden sowohl die Elternzeit als auch eine Teilzeitbeschéftigung nur von den Frauen bean-
sprucht. Durch diese Zeiten verzogern sich in den Modellen die Stufen- und Tétigkeitsauf-
stiege. Der kinderbezogene Familienzuschlag wird je Kind ab Geburt fiir 21 Jahre angesetzt.

Konkret liegen den Modellen folgende Annahmen zugrunde:
(1) Altersunterschied der Ehepartner

= Mann (Beamter) — Frau ist 5 Jahre jiinger

* Frau (Beamtin) — Mann ist 3 Jahre &lter
(2) Mutterschaft, Elternzeit und Teilzeit der Frauen:

= nach der Geburt des 1. Kindes: 1 Jahr Elternzeit und anschlieBend ein Jahr Teil-

zeitarbeit

= nach der Geburt des 2. Kindes: 2 Jahre Elternzeit und anschliefend 4 Jahre Teil-

zeitarbeit

b) Lebenserwartung

Die Lebenserwartung der Modell-Beamten stammt aus den bereits fiir die Vorausberechnung
der Versorgungsausgaben verwendeten Sterbetafeln (vgl. Anhang A.1) und sie ergibt sich aus
der ferneren Lebenserwartung bei Ruhestandseintritt. Den Ehepartnern werden ebenfalls die
besonderen Sterbewahrscheinlichkeiten fiir den 6ffentlichen Dienst zugrunde gelegt, da die
Lebenserwartung in der Regel vor allem vom Haushaltseinkommen abhéngig ist (vgl. die

spezifischen Annahmen zu den Laufbahngruppen in Tabelle A 3).

c) Hinterbliebene

Die Bezugsdauer fiir Hinterbliebenenleistungen ergibt sich zum Einen aus der Altersdifferenz der
Ehepartner und zum Anderen aus dem unterstellten Zeitpunkt des Todes der Beamten und ihrer Ehe-

partner, welcher wiederum von der angesetzten Lebenserwartung abhangt.

d) Pensionseintrittsalter

Die Pensionseintrittsalter der Modell-Beamten wurden auf Basis der Daten aus der Fachserie
14 des StBA (2006; 2007) sowie des Vierten Versorgungsberichts (BMI 2009) lautbahnspezi-

fisch bestimmt. In den Berechnungsvarianten fiir das neue Recht (2030 und 2050) werden die
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Pensionseintrittsalter wegen Erreichens der Altersgrenze pauschal (wie die Regelaltersgrenze)
um 2 Jahre angehoben. Hingegen stellen die Modellrechnungen fiir Pensionseintritte wegen
Dienstunfahigkeit durchweg auf das fiir diese Fallgruppe niedrigere Pensionseintrittsalter
gemél der Datenlage des StBA ab (vgl. auch BMI 2009, Anhang A6). Des Weiteren wird fiir
diese Modell-Lebensldufe eine um 4 Jahre kiirzere, empirisch abgesicherte Lebenserwartung

zugrunde gelegt (vgl. fiir die GRV Hoffmann et al. 2006, S. 49 f.).

e Beforderung und Stufenaufstieg

Es werden sowohl im alten Laufbahn- und Besoldungsrecht sowie bei Anwendung der neuen
Besoldungstabelle nach dem DNeuG die reguldren Stufenaufstiege vollzogen. Ferner werden
plausible Annahmen tiber Beforderungen und Tatigkeitsaufstiege getroffen. Hierbei wirken
sich, wie oben erwihnt, die Zeiten der Mutterschaft, Elternzeit und Teilzeit verzogernd auf

die Aufstiegs- und Beforderungsmodalititen aus.

¥/ Realzinssatz und Inflation

Zum Vergleich der einzelnen Zahlungsstrome in den verschiedenen Modellerwerbsbiogra-
phien werden u.a. Barwerte ermittelt. Die Berechnung der jeweils anfallenden realen Zah-
lungsstrome stellt stets auf das Basisjahr 2009 ab. Bei der Barwertberechnung werden drei
Szenarien betrachtet, die sich im unterstellten Realzinssatz von 2%, 2,5% und 3,0% unter-
scheiden. In den Modellrechnungen wird (implizit) eine jéhrlich konstante Inflationsrate von 1,5%

unterstellt.

g Dynamisierung

Die Basisvariante der Modellerwerbsbiographien geht filir jede Periode von nominalen Besol-
dungs- und Versorgungsanpassungen in der Hohe von 1,5% aus. Hierdurch wird unterstellt,
dass in jedem Jahr exakt ein Inflationsausgleich gewihrleistet wird. Dies bedeutet, dass bei
einer Realbetrachtung die Beziige aus dem Jahr 2009 konstant gehalten werden und die ver-

gleichenden Analysen auf ,,Lohne und Preise des Basisjahres abstellen.
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A.2.3  Annahmen fiir die Modellerwerbsbiographien der einzelnen Laufbahngruppen

Die den Modellerwerbsbiographien der einzelnen Laufbahngruppen zugrunde liegenden sta-
tistischen Werte und die getroffenen Annahmen kénnen Tabelle 29, Tabelle 30 und Tabelle

31 entnommen werden:

Tabelle 29:  Annahmen fiir den gehobenen Dienst (Grundmodell)

Beamter Beamtin
AGr* DiU*” AGr DiU
Abgrenzung Durchlaufen der Besoldungsgruppen A9 bis A12
Alter bei 32,6 (Durchschnittsalter 1t. StBA) 29,6 (Durchschnittsalter 1t. StBA)
Eheschliefjung ~ 33 Jahre ~ 30 Jahre
Alter bei Geburt des 35 Tahr 29,8 (Durchschnittsalter 1t. StBA)
. ahre
1. Kindes ~ 30 Jahre
Alter bei Geburt des 31,5 (Durchschnittsalter It. StBA)
: 37 Jahre
2. Kindes ~ 32 Jahre
Einstiegsalter 25 Jahre (Eingangsamt A9),

d.h. Beginn des Vorbereitungsdienstes im Alter von 22 Jahren

1. Beforderung

(von A9 in A10) nach 5 aktiven Dienstjahren
2. Beforderung . . .
(von A10 in A11) nach weiteren 5 aktiven Dienstjahren
3. Beforderung . . L
(von A1l in A12) nach weiteren 10 aktiven Dienstjahren
63 63
Pensions- (2002 und 2011) (2002 und 2011)
eintrittsalter 65 >3 65 >3
(2030 und 2050) (2030 und 2050)
Fernere 20,4 Jahre 26 Jahre 24 Jahre 30 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 83) | (verstirbt mit 79) | (verstirbt mit 87) | (verstirbt mit 83)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt | Ehemann ver- Ehemann ver-
(2002 und 2011) mit 87 mit 87 stirbt mit 83 stirbt mit 83

264 Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze.

%5 pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit.
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Beamter Beamtin
AGr** DiU** AGr DiU
Fernere 21,4 Jahre 29.4 Jahre 25 Jahre 33 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 86) | (verstirbt mit 82) | (verstirbt mit 90) | (verstirbt mit 86)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2030) mit 90 mit 90 stirbt mit 86 stirbt mit 86
Fernere 23,9 Jahre 31,9 Jahre 27,2 Jahre 35 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 89) | (verstirbt mit 85) | (verstirbt mit 92) | (verstirbt mit 88)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2050) mit 92 mit 92 stirbt mit 89 stirbt mit 89
Quelle: In Anlehnung an Fdirber et al. 2011b, S. 252 f.
Tabelle 30: Annahmen fiir den mittleren Dienst
Beamter Beamtin
AGr**® DiU*’ AGr DiU
Abgrenzung Durchlaufen der Besoldungsgruppen A6 bis A9
Alter bei
Eheschliefung 30 Jahre 27 Jahre
Alter bei Geburt des 32 Jahre 27 Jahre
1. Kindes
Alter bei Geburt des
> Kindes 34 Jahre 29 Jahre
Einstiegsalter 22 Jahre (Eingangsamt A6),

d.h. Beginn des Vorbereitungsdienstes im Alter von 20 Jahren

1. Beférderung
(von A6 in A7)

nach 5 aktiven Dienstjahren

2. Beforderung
(von A7 in A8)

nach weiteren 5 aktiven Dienstjahren

3. Beforderung
(von A8 in A9)

nach weiteren 10 aktiven Dienstjahren

266 pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze.

7 pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit.
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Beamter Beamtin
AGr*® DiU*’ AGr DiU
62 62
Pensions- (2002 und 2011) (2002 und 2011)
eintrittsalter 64 49 64 49
(2030 und 2050) (2030 und 2050)
Fernere 19,5 Jahre 29 Jahre 23 Jahre 32 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 81) | (verstirbt mit 77) | (verstirbt mit 85) | (verstirbt mit 81)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2002 und 2011) mit 85 mit 85 stirbt mit 81 stirbt mit 81
Fernere 20,4 Jahre 31,4 Jahre 24 Jahre 35 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 84) | (verstirbt mit 80) | (verstirbt mit 88) | (verstirbt mit 84)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2030) mit 88 mit 88 stirbt mit 84 stirbt mit 84
Fernere 22,9 Jahre 33,9 Jahre 26,3 Jahre 37,3 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 87) | (verstirbt mit 83) | (verstirbt mit 90) | (verstirbt mit 86)
Pensionseiniritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2050) mit 90 mit 90 stirbt mit 87 stirbt mit 87
Quelle: In Anlehnung an Fdirber et al. 2011b, S. 252 f.

Tabelle 31: Annahmen fiir den hoheren Dienst
Beamter Beamtin
AGr®® DiU*¥ AGr DiU
Abgrenzung Durchlaufen der Besoldungsgruppen A13 bis A15
Alter bei
Eheschliefung 36 Jahre 33 Jahre
Alter bei Geburt des
1 Kindes 38 Jahre 33 Jahre
Alter bei Geburt des 40 Jahre 35 Jahre

2. Kindes

268 Pensionseintritt mit Erreichen einer Altersgrenze.

%9 pensionseintritt wegen Dienstunfihigkeit.
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Beamter Beamtin
AGr™® DiU** AGr DiU
o 28 Jahre (Eingangsamt A13),
Einstiegsalter zuvor Hochschulausbildung
1. Beforderung . .
(von A13 in A14) nach 5 aktiven Dienstjahren
2. Beforderung . . L
(von Al4 in A15) nach weiteren 10 aktiven Dienstjahren
64 64
Pensions- (2002 und 2011) 56 (2002 und 2011) 56
eintrittsalter 66 66
(2030 und 2050) (2030 und 2050)
Fernere 20,4 Jahre 24 Jahre 24 Jahre 28 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 84) | (verstirbt mit 80) | (verstirbt mit 88) | (verstirbt mit 84)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2002 und 2011) mit 88 mit 88 stirbt mit 84 stirbt mit 84
Fernere 21,4 Jahre 27,4 Jahre 24,7 Jahre 30,7 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 87) | (verstirbt mit 83) | (verstirbt mit 91) | (verstirbt mit 87)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2030) mit 91 mit 91 stirbt mit 87 stirbt mit 87
Fernere 23,9 Jahre 29.9 Jahre 27,2 Jahre 33,2 Jahre
Lebenserwartung bei | (verstirbt mit 90) | (verstirbt mit 86) | (verstirbt mit 93) | (verstirbt mit 89)
Pensionseintritt Ehefrau verstirbt | Ehefrau verstirbt Ehemann ver- Ehemann ver-
(2050) mit 93 mit 93 stirbt mit 90 stirbt mit 90
Quelle: In Anlehnung an Firber et al. 2011b, S. 252 f.
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A.2.4  Zusdtzliche Ergebnisse

In Abschnitt 4.3.4 werden die Ergebnisse der Modellrechnungen zum Netto-
Ruhegehaltsniveau (RN) présentiert. Anhand der folgenden Tabelle 32 konnen die wichtigs-
ten Schritte zur Ermittlung der Netto-Zahlungen aus den Bruttowerten am Beispiel der Mo-

delle des gehobenen Dienstes nachvollzogen werden.

Tabelle 32:  Ermittlung des Netto-Ruhegehaltes und des RN (netto) fiir die Modell-
Beamten des gehobenen Dienstes (Ruhestandseintritt mit Erreichen einer

Altersgrenze)
Berechnung der Nettogrofsen (mit steuerlicher Veranlagung fiir das Jahr 2009)
Ehegattensplitting Getrennte Veranlagung
Gehobener Dienst (AGr)
Beamter Beamtin Beamter Beamtin
letzte Besoldung (brutto) 48.881 48.881 48.881 48.881
letzte Besoldung (netto) 36.205 36.153 33.946 33.846
Netto-Besoldung in % 74,1 % 74,0 % 69,4 % 69,2 %
Ruhegehalt (brutto) 32.547 28.885 32.547 28.885
monatlich 2.712 2.407 2.712 2.407
RN (brutto) 66,6 % 59,1 % 66,6 % 59,1 %
Einkommensteuer 1.722 950 4.793 3.713
Solidaritdtszuschlag 0 0 264 204
Beitrag KV 4.503 4.503 2.228 2.275
Beitrag PV 608 608 304 304
Ruhegehalt (netto) 25.713 22.824 24.958 22.388
monatlich 2.143 1.902 2.080 1.866
Netto-Ruhegehalt in % 79,0 % 79,0 % 76,7 % 77,5 %
RN (netto) 71,0 % 63,1 % 73,5 % 66,1 %

Quelle: Fdrberetal 2011b, S. 162
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In Abschnitt 5.2.2 wurde darauf verwiesen, dass die Reformauswirkungen im Modell der
Beamtin des gehobenen Dienstes grundsitzlich den dort dargestellten Ergebnissen fiir den
Modell-Beamten zwar dhneln, im Detail jedoch einige Unterschiede auftreten. Beispielsweise
verschiebt sich fiir alle Beamten, die Kindererziehungszeiten vorzuweisen haben, bis zum
Jahr 2030 die Ruhegehalts- und die Kostenfunktion im Vergleich zu den Miannern nach oben.
Abbildung 40 veranschaulicht diesen Sachverhalt.

Abbildung 40: Auswirkungen der verinderten Ruhegehaltsskala und der
Versorgungszuschlige bei unsteten Erwerbsbiographien wegen Kindererziehung
(Modell ,,Beamtin/gehobener Dienst*)
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