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1 KURZFASSUNG

Im ersten Halbjahr 2018 gibt es 16,6 Millionen Riester-Vertrage. Damit hat jedoch
nur etwa die Hélfte aller Berechtigten einen Vertrag abgeschlossen. Man mag nun
einwenden, dass manche schlicht keinen Riester-Vertrag brauchen oder wollen, die
Sparfahigkeit trotz Zulagen nicht ausreicht oder (bis zum Jahr 2018) eine drohen-
de Anrechnung auf Hartz IV-Leistungen in eine Sparfalle gefiihrt hatte. Dem muss
man jedoch entgegenhalten, dass selbst viele ehemals interessierte Riester-Sparer
mittlerweile ihren Vertragen den Riicken kehren — per Saldo trifft dies insbesondere
Versicherungen und Banksparpléne (vgl. Abbildung).

Entwicklung der Zahl der Riester-Vertrage 2002-18

2.000 18.000
1.750 16.000
1.500 14.000
1.250 12.000
1.000 10.000

750 / 8.000
500 / 6.000

250 | 4.000

2.000

-250 0

2002 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 2018 Q2

B Versicherungen B Wohn-Riester*
Banksparplane B Gesamtbestand in Tsd. (re. Achse)

B Investmentfonds

Verénderungen in Tsd.
*erst seit 2008 verfigbar Quelle: BMAS'

" https://www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/Thema-Rente/entwicklung-riester-vertraege.
pdf;jsessionid=C9A1371FEAT1E3C39ED7D393B8424B52F?__blob=publicationFile&v=10



REVITALISIERUNG DER RIESTER-RENTE

Von der mangelnden Attraktivitdt der Riester-Rente zeugen viele Beitragsfreistellun-
gen lange besparter Altvertrage, aber auch Kiindigungen erst kiirzlich abgeschlos-
sener Neuvertrdge.? Gegen die Einfachheit, Transparenz und Effizienz der Ries-
ter-Forderung sprechen weitere Zahlen: Nur gut die Hélfte aller Sparer bekommt
die volle Zulage (jeder Finfte weniger als die halbe Zulage)® und Anbieter klagen
Uber die hohe Zahl an Teil-Rlickforderungen bereits Gberwiesener und verbuchter
Zulagen. Insgesamt leidet das Riester-Sparen aber nicht nur an seiner Komplexitat
und einer schleppenden Verbreitung, hinzu kommt ein schlechtes Image infolge
berechtigter und unberechtigter Kritik durch Medien, aber auch durch Politiker. Ins-
gesamt achzt die Riester-Rente unter der komplizierten Férderung: Sie produziert
sehr hohe Verwaltungs-, Vertriebs- und Beratungskosten und mindert dadurch die
mégliche Rendite.

Warum empfinden Kunden das Zulagensystem als willkirlich?
.Die Burger sollen sich gerne dafiir entscheiden und auch daran festhalten.”
(Verbraucherschutzer)

Die haufigsten Ursachen fir eine Kindigung oder Beitragsfreistellung sind nach
Angaben von Verbraucherschitzern die Streichung oder die Kiirzung der Zulage.
Dadurch sinkt nicht nur die Rendite, vielmehr empfinden die Sparer das Vorgehen
auch als willkurlich. Das liegt zum einen daran, dass die Berechnung des Mindest-
beitrags zur Erlangung der maximalen Zulage sehr komplex und an das Arbeitsein-
kommen gekoppelt ist. Zum anderen erfolgt die Uberpriifung und Riickforderung
oft erst zwei oder gar drei Jahre im Nachhinein. Dann aber sind allein wegen der
langen Zeitspanne die Griinde oft kaum noch nachvollziehbar.

Typische Konstellationen, die zu einer Kiirzung oder Streichung der Zulage fiihren,
sind dabei

Briiche in der Erwerbsbiografie (Verlust unmittelbarer Anspruch z.B. bei Wech-
sel in Selbstandigkeit),

Scheidung (Verlust mittelbarer Anspruch),

Geburt oder Elternzeit (mehrfacher Wechsel mittelbarer/unmittelbarer An-
spruch),

voriibergehender Entfall des Kindergeldes (Riickforderung Kinderzulage) sowie
sehr haufig anteilige Kiirzungen wegen Unterschreitens der 4 %-Sparquote (bei
unmittelbarem Anspruch) bzw. des Sockelbeitrags von 60 Euro (bei mittelbarem
Anspruch).

2 Das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales geht von rund 20 % ruhenden Vertragen aus (vgl. https://
www.finet.de/presse/news-detail.html?tx_news_pi1%5Bnews%5D=38&cHash=ecfbaaa3bd1a3902a51da32f8
cdf0b81). Neben Anbieterwechseln (unter Beitragsfreistellung des Vertrages zur Aufrechterhaltung der
Garantie) diirften dazu Problemlagen wie die Fokussierung der Ersparnis auf Immobilienfinanzierung
beitragen oder der Abbau anderweitiger Verschuldung. Ein groBes Thema dlrfte aber auch der Verlust der
Forderfahigkeit sein, etwa wegen Wechsel in die Selbststandigkeit.

® Vgl. https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Weitere_
Steuerthemen/Altersvorsorge/2018-11-14-Statistische-Auswertungen-Riester-Foerderung-bis-2017.
html#doc217870bodyTexté
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Warum beklagen Anbieter kostentreibende Verfahren?

,Das Kernproblem ist die Beratungsintensitdt. Rickforderungen sind technisch
nicht das Problem. Allerdings sind Riickforderungen beratungsintensiv. Das betrifft
auch die Informationspflichten. Jeder Brief, der raus muss, fiihrt dazu, dass die Kun-
den sich beim Berater melden und standig Beratungsbedarf entsteht.”
(Lebensversicherer)

Zuweilen wird den Anbietern vorgeworfen, sie wirden hohe Renditen einfahren,
wahrend die Sparer nur von der Zulage profitieren. Tatséchlich beklagen aber die
Anbieter das sich jéhrlich wiederholende, komplexe und kostentreibende Verfah-
ren im Zuge der Berechnung von Mindestbeitrégen, Verbuchung von Zulagen und
deren Ruckforderung sowie daraufhin entstehende Rlckfragen und Beratungsbe-
darfe von der Kundenseite. Diesen hohen Fixkosten wiederum stehen vergleichs-
weise niedrige Durchschnittsbeitrdge gegeniiber. Als Ergebnis sind die anteiligen
Verwaltungskosten unbestritten hoch.

Gegen die These tberhéhter Kosten und Renditen zulasten der Sparer spricht tat-
sachlich der zunehmende Rickzug von Anbietern aus dem Markt fiir Riester-Pro-
dukte. Auf Rickfrage an ehemalige Riester-Anbieter werden als Kostentreiber vor
allem genannt:

Bruttobeitragsgarantie bei niedrigen Zinsen und restriktiven Anlagevorschriften,

geringe Fixkostentragfahigkeit eines kleinvolumigen Geschaftes (max. 2.100

Euro p.a.),

Riester-spezifische Arbeiten flr

e Zulagenverwaltung (jahrlich Sparer priifen bzgl. Einkommensanderung,
Kindergeldanspruch, beruflicher Status),

°  Bearbeitung von Rickfragen der Sparer und Weiterleitung an ZfA
(Zentrale Zulagenstelle fir Altersvermogen),

e Bearbeitung von Fehlern im Zulageverfahren.

Eine Kostensenkung kénnte daher sowohl durch vereinfachte Verwaltungsvorgan-
ge (geringere Fixkosten) als auch durch eine bessere Fixkostentragfahigkeit erzielt
werden. Letztere wére moglich durch mehr berechtigte Sparer sowie durch héhere
mittlere Sparbeitrdge (z.B. mehr Férderung oder héhere Mindestbeitrage fiir Erlan-
gung maximaler Férderung). Beides klingt eigennltzig, dient aber durchaus dem
Allgemeinwohl im Sinne einer besseren Altersvorsorge (héhere Beitrage, kleinere
Rentenliicke) breiterer Schichten (mehr berechtigte Sparer).

Warum leiden Vermittler unter hohem Beratungsbedarf?
.Die Antrége werden zwar richtig gestellt, aber es braucht sehr oft mehrfache Kor-
rekturen des Vermittlers bei der Gesellschaft und der Zulagenstelle.” (Vermittler)

Berater sehen sich bei Riester-Sparern oft in der Rolle eines Blitzableiters, wenn mal
wieder was schieflauft. Ahnlich wie die Anbieter klagen auch sie (iber den (iber-
durchschnittlichen Beratungsbedarf bei eher unterdurchschnittlichem Volumen. Im
Einzelnen bezeichnen sie die Riester-Rente als
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° beratungsintensiv wegen der komplexen Férderbedingungen, vieler Formulare Kategorisierung der Verbesserungsvorschlége
und zahlreicher Durchfiihrungswege;

* betreuungsintensiv wegen jéhrlicher Statusabfragen, Rickbelastung von Zula-
gen etc.;

Verbesserungsvorschlage

° unattraktiv wegen kleiner Volumina und damit betragsmaBig unterdurchschnitt-

licher Provision, die im Zuge des Lebensversicherungs-Reformgesetzes (LVRG)*

zudem bereits deutlich reduziert wurde.
neue

Warum sind so viele 6ffentliche Verwaltungen eingebunden? Fordersystematik

.Hochgradig vernetzt: (...wir leisten die...) Bereitstellung von Bescheinigungsver-
fahren fiir Gber 2.300 mitteilungspflichtige Stellen” (Vortragsfolie ZfA)

(IV) Big Bang
In die Verwaltung der Riester-Rente ist eine Vielzahl 6ffentlicher Verwaltungen ein- Obligatorium,
gebunden. Dazu zéhlen nur Geringverdiener,

keine / einkommens-
abhangige Zulage

* die Rentenversicherungstrédger samt Zulagenstelle (ZfA)

* die Kindergeldstelle (Kinderzulage) und das Finanzamt (Gunstigerpriifung),
* das Arbeitsamt (Zulagenberechtigung Arbeitslose),

° f. der Arbeitgeber und .
. ggs Zentralamtgf[]r Steuern In der nachfolgenden Ubersicht werden nicht alle im Rahmen dieser Studie dis-
' kutierten Verbesserungsvorschléage berlicksichtigt. Vielmehr konzentriert sich diese

Die Einbindung all dieser Institutionen ist im Rahmen der Priifung der Zulagenhohe Ubersicht auf Vorschlage, <.j|e rea||st|s-ch ule.J.setzen smd: Zu diesen ausgewahlten
. - . . . . . MaBnahmen folgen anschlieBend weitere Erlduterungen im Schnelldurchgang.
resp. der Mindestbeitrédge aller Riester-Sparer erforderlich. Diese Priifung findet

jedes Jahr statt, da die Einkommenshodhe, die Zahl der berechtigten Kinder sowie

der aktuelle Status (mittelbar, unmittelbar, nicht Berechtigte) sich jedes Jahr &ndern . . L. .
kénnen und oft auch tatsachlich dndern. Die Gesamtkosten dieser Prifungsarbei- Ubersicht zu den realistisch umsetzbaren Vorschléagen

ten werden nicht ermittelt. Sie dirften aber betréchtlich sein. Vereinfachungen im I

Zulagensystem oder eine Beschrénkung des Zulagenanspruchs auf Teilgruppen

(z.B. Geringverdiener) wiirden daher einen erheblichen Beitrag zur Kostensenkung Vieles vereinfachen, ohne alles v3llig neu zu ordnen

bei der &ffentlichen Verwaltung ermaglichen. Bei allen Reformvorschlagen ist zu beachten, dass allzu radikale Verdnderungen

das Vertrauen der Sparer in die private Altersvorsorge erschiittern wiirden. Eine
.kleine” Revitalisierung wiirde daher vor allem vieles vereinfachen, ohne alles vol-

1.2 UBERS'CHT ZU DEN lig neu zu ordnen. Deswegen empfehlen die Autoren insbesondere die Entschar-
VERBESSERUNGSVORSCH LAG EN fung der Grundsatzprobleme (Punkte 1 bis 3) sowie Vereinfachungen im Rahmen

der bestehend tematik (Punkte 4 bis 6):
Die vorliegende Studie diskutiert zahlreiche Verbesserungen, die auf die oben ge- er bestehenden Systematik (Punkte 4 bis 6)

nannten Kritikpunkte eingehen. Die einzelnen Vorschlage wurden dabei in vier Ka- ) o L
. ) ) ) . Einen groBen Wurf statt sténdig kleine Anderungen,
tegorien unterteilt. Darin werden (l) Grundsatzprobleme unterschieden von Verein-

. T . . der mehr Transparenz schafft,
fachungen der bestehenden Férdersystematik hinsichtlich (Il) allgemeiner sowie (Il1) ) e ) oo )
. o . . . . eine Wahlfreiheit bei der Beitragsgarantie |asst sowie
Wohn-Riester spezifischer Symptome und schlieBlich von (IV) Mdglichkeiten eines . . . i o ]
. .. . . den Férderkreis auf unbeschrankt Einkommensteuerpflichtige ausweitet,
Wechsels in der Fordersystematik (vgl. Abbildung). o i
die Prifung der Zulage vor der Auszahlung vornimmt und

S OS> WP =

den Férderrahmen dynamisch mit der Beitragsbemessungsgrenze erhéht.

4 Die wichtigsten Anderungen des LVRG sind eine Reduktion der einmaligen Abschlusskosten (-40 %),
verbesserte Regeln zur Uberschussbeteiligung (>90 % der Risikoiiberschiisse fiir Rentenerhdhung),
einheitliche Produktinfo-Blatter (PIB) zur besseren Vergleichbarkeit sowie neue Kennziffern fir mehr
Transparenz (Effektivkosten, Chance-Risiko-Klassen).
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Zugige Vereinfachung von Wohn-Riester

Wohn-Riester kann schon in der ,kleinen” Revitalisierung durch vereinfachte Prif-
verfahren, Ubertragung der Wohnférderkonten auf die ZfA, Dynamisierung der
kalkulatorischen Zinssatze und einer Flnftelregelung statt Steuerrabatt ebenfalls
zligig vereinfacht werden (Pkte. 7-11). Bei einer Beschrénkung auf Geringverdiener
(Pkt. 13) ware sogar ein Verzicht auf die spatere Besteuerung denkbar.

Beschrénkung der Riester-Zulage auf Geringverdiener

Dariiber hinaus halten wir im Rahmen einer ,groBen” Revitalisierung eine neue
Fordersystematik dann fir zielfihrend, wenn dabei die Riester-Zulage auf Gering-
verdiener beschrankt wird (Pkt. 13); ggf. kénnen Ubergangsregelungen einen ab-
rupten Zulagen-Entzug abmildern. Fiir alle anderen bliebe dann das einfachere und
effizientere System der nachgelagerten Besteuerung.

Eine Abschaffung der Zulagen bei gleichzeitiger Einflihrung eines Obligatoriums
mit Opt-out (Pkt. 12) wére die elegantere Lésung, kdnnte aber eine erhebliche
Verunsicherung bei Geringverdienern provozieren — nicht nur hinsichtlich der Rah-
menbedingungen des Riester-Sparens, sondern dann auch hinsichtlich der gesetz-
lichen Rente insgesamt. Einkommensunabhéngige Zulagen schlieBlich wiirden die
Verteilungsproblematik verscharfen (Pkt. 14).

() Grundsatzproblem: Rendite, Verbreitung, Transparenz
Das Riester-Sparen hat ein Grundsatzproblem: ohne Zulagen ist die Rendite oft ma-
ger. Das liegt an strukturell hohen Fixkosten bei gleichzeitig zu geringen Ertrédgen.

Die Fixkosten entstehen durch die aufwandige, jahrlich zu erbringende Prifung der
Forderberechtigung und Férderhdhe samt dadurch ausgeldster Kundenriickfragen
sowie durch standige kleine gesetzliche Anpassungen im System, die immer wie-
der kostentrachtige Veranderungen in der IT zur Folge haben.

1. Statt vieler, kleinerer, jahrlicher Anderungen ist ein groBer Wurf besser. Dabei
mussen dann auch einige grundsatzliche Vereinfachungen der Férdersystema-
tik angegangen werden (vgl. Pkt. 4 bis 6).

Die komplexe Férdersystematik verursacht aber nicht nur Kosten, sondern lasst
beim Sparer auch das Gefiihl von Willkiir bei der Zulagenh&he resp. ihrer spateren
Kirzung autfkommen. AuBBerdem schrénkt sie die Vergleichbarkeit von Produkten
und Anbietern fir ihn ein. Dies alles senkt den Mut zum Abschluss und erhéht die
Bereitschaft zur Stornierung von Riester-Vertragen.
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2. Neben einer grundsatzlichen Vereinfachung der bestehenden Férdersystema-
tik (vgl. Pkt. 1) muss der Gesetzgeber daher die Transparenz weiter erhéhen —
etwa durch ein kontrolliertes Ranking der Anbieter durch die ZfA (analog Plnkt-
lichkeitsstatistik Bundesbahn). Das wiirde Uber eine héhere Teilnehmerbereit-
schaft die Altersvorsorge breiter Schichten verbessern und tber die daraus re-
sultierende Kostendegression gleichzeitig deren Rendite erhdhen.

Die zu erwartenden Ertrdge von Riester-Produkten leiden derzeit auch erheblich
unter den Niedrigzinsen. Insbesondere sind die Absicherungskosten der Bruttobei-
tragsgarantie jetzt hoch und die Netto-Sparleistung dadurch niedrig. Hinzu kommt:
Nominale Garantien werden durch Inflation entwertet; bei langfristiger Anlage ist
eine Risikostreuung daher wichtiger als Garantien.

3. Anstelle der Bruttobeitragsgarantie muss die individuelle Wahl der Garantie-
héhe maoglich sein; als Auswahlhilfe sollte die Standard-Vorgabe auf ,100 %
Beitragsgarantie” gesetzt werden.

(Il) Vereinfachung der Férdersystematik:

Bekampfung der Symptome
Es gibt zwei organisatorische Hauptprobleme, die beim Riester-Sparen angegan-
gen werden missen: die zu geringe Teilnahmequote und die argerlichen Ruick-
zahlungsforderungen der Zulage. Beides verhindert zusammen mit den konstanten
Hochstbeitragen die SchlieBung der individuellen Rentenlicken.
Das Problem hdngt zum einen mit gebrochenen (Erwerbs-)Biografien sowie zum
anderen mit einer Koppelung der Kinderzulage an das Kindergeld zusammen; das
Kindergeld entfallt z.B. bei vorlibergehender Beschaftigung nach dem Abitur vor
Aufnahme des Studiums. Beides flhrt dann zum zeitweisen Wegfall der Berech-
tigung und/oder zu schwankenden Mindestbeitrdgen und im Ergebnis zu (Teil-)
Ruckforderungen der Zulage.

4. Zulagenrickforderungen missen so weit wie irgend mdglich verhindert wer-
den. Sehr hilfreich ware dazu eine Ausweitung auf alle unbeschrénkt Einkom-
mensteuerpflichtigen sowie eine Koppelung der Kinderzulage an das Kindes-
alter anstelle des Kindergeldes.

Die Wurzel der Zulagenriickforderung liegt jedoch in der spaten Priifung der kor-
rekten Zulagenhéhe. Kleine formale Fehler beim Antrag, leicht gestiegenes Ein-
kommen oder Wegfall von Kinderzulagen fiihren so im Nachhinein zu dann un-
versténdlichen Kirzungen, die oft auch nicht mehr durch Nachzahlung , geheilt”
werden kénnen. Im Ergebnis werden Vertrdge storniert und die Rentenliicke nicht
geschlossen.

5. ldealerweise sollte dringend die Priifung vor Auszahlung der Zulage erfolgen.
Dadurch entstehen zwar Zinsverluste, diese fallen — zumal bei den derzeitigen
Niedrigzinsen — kaum ins Gewicht. Langfristig muss im Zeitalter der Digitalisie-
rung aber auch eine erhebliche Beschleunigung auf nur wenige Monate mog-
lich sein — zumal nach Umsetzung der Vorschlage in Punkt 4.
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SchlieBlich ist der Hochstbetrag fir forderfahige Altersvorsorge seit Einfihrung
der Riester-Rente eingefroren und dadurch sowohl real als auch gegeniber der
GRV-Beitragsbemessungsgrenze (BBG) entwertet worden. In der Folge stof3en im-
mer mehr Sparer an den ,Riester-Deckel” und kénnen nicht mehr ihre Rentenliicke
schlieBen — das war aber die urspriingliche Idee der Riester-Rente. AuBerdem gibt
es dadurch immer mehr ,Uberzahler”, wenn trotzdem 4 % gespart werden oder
wenn der Eigenbeitrag nach der Geburt eines Kindes (héhere Kinderzulage!) nicht
nach unten angepasst wird. Der Anbieter muss dann zudem zwei Konten fiir ,ge-
fordertes” und nicht ,geférdertes” Kapital fihren.

6. Die Obergrenze muss auf 4 % der jeweiligen BBG dynamisiert werden — allein
schon, um die SchlieBung der Rentenllicke wieder zu erméglichen; dariber
hinaus sollten Uberzahlungen méglichst wie geférderte Vermégen behandelt
werden - so kénnte bei Briichen in der Erwerbsbiographie oder schwankenden
Einkommen besser ,nachgespart” werden, wéren alle Einzahlungen zuguns-
ten von Geringverdienern ,Hartz-IV-sicher” und lieBe sich auch die ,doppelte”
Kontofiihrung umgehen.

() Spezifische Probleme von Wohn-Riester

Grundsatzlich ist die Einbeziehung selbstgenutzten Wohneigentums in die Ries-
ter-Férderung wiinschenswert. Empirische Untersuchungen zeigen, dass dieser Im-
mobilienerwerb mit Verhaltensweisen einhergeht, die zu einer Gberdurchschnitt-
lichen Vermégensbildung und damit zu einer verbesserten Altersvorsorge fiihren.
Die Moglichkeit der Entnahme bietet hier eine Flexibilitatsreserve, die zum einen
den Abschluss eines Riester-Vertrages unter Unsicherheit (,fehlt mir das Geld spé-
ter beim Immobilienkauf?”) und zum anderen die Uberwindung der Eigenkapital-
anforderung beim konkreten Immobilienkauf erleichtert. Allerdings muss auch beim
Wohn-Riester die nachgelagerte Besteuerung sichergestellt werden. Hier ergeben
sich ganz neue Probleme, weil dazu eine ,kinstliche” Bemessungsgrundlage in
Form des Wohnférderkontos konstruiert werden muss.

Die Probleme fangen aber schon vor der Entnahme an, denn dazu muss die ZfA
zunachst einen umfangreichen Priifkatalog abarbeiten. In diesem Zusammenhang
kommt es haufig zu Verzégerungen bei der Entnahme, in einigen Fallen sogar un-
gewollt zu férderschéadlichen Entnahmen.

7. Anstelle der ZfA sollte daher der Anbieter die Voraussetzungen priifen (analog
zum Verfahren bei der Wohnungsbaupramie) und die Zulagenstelle unternimmt
lediglich (stichprobenartige) Kontrollen der Prifberichte.

Ist die Entnahme einmal vollzogen, besteht fir den Anbieter tber Jahrzehnte hin-
weg eine Berichtspflicht gegeniiber der ZfA fort, ohne dass notwendigerweise wei-
terhin eine gewdhnliche Geschéftsverbindung mit dem Kunden besteht.

8. Der Verwaltungsaufwand kénnte drastisch reduziert werden, wenn nach Ent-
nahme das Wohnférderkonto ausschlieBlich von der ZfA gefiihrt wiirde.
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Die Entnahme wird im Wohnférderkonto kalkulatorisch mit 2 % p.a. verzinst. So
wird ein Analogon zum Zinseszins beim Geld-Riester konstruiert. Diese Verzinsung
stellt jedoch entweder eine ungerechtfertigte Pauschalierung dar, wenn sie den
tatsachlichen Wertzuwachs représentieren soll, oder ist in Zeiten von Niedrigzinsen
viel zu hoch angesetzt.

9. Die Entnahme sollte mit einem dynamisierten Zinssatz verzinst oder noch ein-
facher unverzinst fortgeschrieben werden.

Alternativ zur laufenden Besteuerung in der Auszahlungsphase kann der gesamte
Entnahmebetrag in der Auszahlungsphase einer Einmalbesteuerung unterworfen
werden, dann gibt es einen Rabatt von 30 % der Bemessungsgrundlage. Der der-
zeitige Steuerrabatt liefert keinen Anreiz, der nachgelagerten Besteuerung durch
Einmalzahlung nachzukommen. Dabei hatte dies den Vorteil, dass der Sparer nicht
fir eine ungewisse Zukunft Steuerzahlungen zu erwarten hat, denen kein Liquidi-
tatszufluss in Rentenform gegeniibersteht.

10. Besser waére statt Steuerrabatt eine Fiinftelregelung (Verteilung der Besteue-
rung Uber funf Jahre). Zum einen hat sich dies bei Abfindungen bewahrt, zum
anderen ware dann eine Nachbesteuerung des Rabatts bei spaterer schadli-
cher Verwendung ausgeschlossen.

Das Wohnférderkonto muss derzeit von der Entnahme bis lange nach Renteneintritt
gefihrt werden. Das ergibt einen riesigen Aufwand, der sich Uber Jahrzehnte hin-
zieht, wobei man sich fragen muss, wie ein eventueller Immobilienverkauf bei den
bis zu 85-jahrigen, ehemaligen Entnehmern tberhaupt tberwacht werden kann.

11. Ein genereller Verzicht auf die nachgelagerte Besteuerung wére fragwirdig.
Allerdings kénnte man bei Beschrankung der Riester-Férderung auf Geringver-
diener (vgl. Pkt. 13) auf die spatere Besteuerung und damit auch auf die Fort-
fihrung des Wohnférderkontos verzichten.

(IV) Eine neue Fordersystematik: Big Bang

Das Riester-Sparen wurde von Anfang an tberfrachtet mit einer Vielzahl von Vor-
schriften. Es ist eben weder ein reines Modell der nachgelagerten Besteuerung,
noch ein Modell klassischer Sparférderung. Vielmehr wurden hier die Ziele Umver-
teilung (Zulage) und Steuerneutralitdt (nachgelagerte Besteuerung) verquickt und
dabei gleichzeitig die spezifischen Regelungen der gesetzlichen Rentenversiche-
rung Ubernommen. Das Ergebnis ist eine Férderung, die es vielen Recht machen
will, aber oft allen das Sparen erschwert.

12. Die Rentenliicken kénnten einfacher geschlossen werden, wenn Riester obli-
gatorisch oder zumindest als Opt-out konzipiert wére. Dann ware auch kei-
ne Zulage als Sparanreiz erforderlich. Die nachgelagerte Besteuerung bliebe
bestehen. Dadurch entstehende Verteilungsfragen mussten im Einkommens-
steuerrecht geregelt werden.
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Eine Abschaffung der Zulage wiirde das Problem der Verwaltung und Rickforde- 2 WARU M M USS DI E RI ESTE R_

rung von Zulagen vollstandig |6sen, aber von vielen als ungerecht empfunden wer-

den. Denkbar ist daher auch eine Variante, bei der die Fallzahlen mit komplizierter R E NTE R EVITALIS I E RT

Zulagenberechnung durch eine Konzentration auf Geringverdiener erheblich ver-

Kleinert werden. WERDEN?

13. Die Komplexitat der Riester-Zulage kénnte erheblich gesenkt werden, wenn
der Zulagen-Anspruch nur noch fiir Geringverdiener bestiinde (z.B. bis 20.000
Euro Jahresbruttoeinkommen/ Verheiratete 40.000 Euro). Der Effekt sollte drin-
gend durch die oben geforderten Vereinfachungen der Férdersystematik ver-

Das Riestersparen feierte im Jahr 2019 seinen 18. Geburtstag. Wer von Anfang an
gespart und immer den maximal geférderten Sparbetrag eingezahlt hat, der hatte
mittlerweile auch ohne Zinsen bereits ein Riestervermégen von 29.400 Euro an-

starkt werden (vgl. Pkt. 4 bis 6). Fir alle anderen bliebe die reine nachgelagerte gehauft. Allerdings zahlt kaum einer den maximalen Betrag ein, denn der Richtwert

Besteuerung ohne die (technisch ohnehin tiberflissige) vorherige Zulagenver- liegt bei 4 % des sozialversicherungspflichtigen Einkommens. Ein Durchschnittsver-

rechnung bestehen. diener hatte demnach erst 18.407 Euro angespart.
Eine dritte Variante zur Vereinfachung der Komplexitat kdnnte sich auf die Fehler-
anfélligkeit bei der Berechnung von Mindestbeitragen konzentrieren: Entwicklung der Zahl der Riester-Vertrige 2002-18
14. Das Ziel, die Rickforderungen von Zulagen zu minimieren, kénnte auch durch
eine einkommensunabhangige, prozentuale Zulagen-Férderung erreicht wer- 2.000 18.000
den (z.B. 40 % auf alle Sparbetrage). Allerdings wiirde dieses Modell Haushalte

mit hoher Sparfahigkeit erheblich bevorzugen und die Sparanreize von Gering- 7Y ALY
verdienern senken.
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Gleichwohl ist die Zahl der Riestervertrage nur allmahlich angestiegen. Der An-
stieg hat sich nach dem Jahr 2011 zudem merklich verlangsamt (vgl. Abbildung).
Im Ergebnis zahlen viele Sparer erst wenige Jahre in einen Riestervertrag ein. Die
Einzahlungen werden auBerdem geschmalert durch zahlreiche Teil-Rickforderun-
gen der vorab gezahlten Zulagen: Schatzungen zufolge sind z. B. rund 6 % aller
Versicherungsvertrdge und damit jahrlich rund 700.000 Félle davon betroffen. Das
verursacht nicht nur hohe Verwaltungskosten, sondern dirfte bei den Betroffenen
vor allem deren Riester-Guthaben erheblich vermindern.®

Im aktuellen Koalitionsvertrag haben die Regierungsparteien sich daher darauf ge-
einigt, ,die private Altersvorsorge weiterzuentwickeln und gerechter zu gestalten”.
Dieses Vorhaben soll zudem durch eine ,zlgige Entwicklung eines attraktiven stan-
dardisierten Riester-Produkts” flankiert werden.

Die Weiterentwicklung und gerechtere Gestaltung der Riester-Rente ist tatséch-
lich dringend geboten: Das Produkt leidet aufgrund der komplexen Férderbedin-
gungen an erheblichen Geburtsfehlern. Die splirbaren Symptome sind unter den
Namen Zulagen-Rickforderung, Mini-Rendite und zu geringe Verbreitung bekannt.
Daher wird die Riester-Rente vielfach kritisiert — teils zu Recht, teils aber auch zu Un-
recht. Immer noch existieren viel Verwirrung und Unwissen, insbesondere Uber die
langfristigen Auswirkungen der nachgelagerten Besteuerung. Auf den ersten Blick
scheint sie die Besserverdiener in der Sparphase zu bevorzugen, dies relativiert sich
jedoch ganz erheblich durch deren héhere Besteuerung in der Auszahlungsphase.
Gleichzeitig verstellt die nachgelagerte Besteuerung den klaren Blick auf die kiinf-
tig zu erwartenden Nettobetrdge der Riester-Rente. Die Diskussion wird zudem
flankiert vom Unbill der aktuellen Niedrigzinsphase, die das Sparen auch auB3erhalb
von Riestervertrédgen immer unattraktiver macht. Im Ergebnis wird in einem hitzigen
Klima eine unwirdige Diskussion um das Fir und Wider der Riesterrente sowie
deren Reform oder gar Abschaffung gefiihrt.

Hinzu kommt, dass in der politischen Diskussion auch ein neues Modell kursiert,
in dessen Mittelpunkt ein staatlich organisierter ,Vorsorgefonds” steht — auch
~Deutschland-Rente” genannt. Zusammen mit der von den Koalitiondren geplan-
ten ,Entwicklung eines attraktiven standardisierten Riester-Produkts” drohen nun
eine weitere Zersplitterung des Altersvorsorgeangebotes (was hohe Beratungskos-
ten verursacht), eine Entwertung friiherer Bestrebungen (was bisherige Beratung
entwertet und zu versunkenen Kosten fiuhrt) und in der Summe ein weiterer Ver-
trauensschwund der Biirger in die Stabilitat ihrer privaten Altersvorsorge. Dabei
verfligen wir in Deutschland mit der Riester-Rente eigentlich Uber ein eingefihrtes
und staatlich geférdertes Altersvorsorgeprodukt.

¢ Diesbezliglich macht es auch keinen Unterschied, ob die Zulage zu Unrecht oder zu Recht zuriickgefordert
wurde (Griinde fir zu Recht geforderte Rickzahlungen sind z.B. Wegfall der Kinderzulage oder fehlende
Zugehdrigkeit zum berechtigten Personenkreis).
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Es ist daher dringend an der Zeit zu priifen, ob und wie die Riester-Rente von den
bestehenden Fesseln befreit werden kann — ohne die private Altersvorsorge véllig
neu zu erfinden. Im Folgenden werden daher verschiedene Vorschlage zur Revita-
lisierung der Riester-Rente unterbreitet. Deren Ziel ist es, die groBten Argernisse
und Hemmnisse flr die Sparer zu beseitigen, eine Senkung der Verwaltungskosten
und damit héhere Ertrage zu erméglichen sowie als Mittel zum Zweck die organisa-
torischen Abldufe erheblich zu einfachen.

Die vorliegende Studie beschéftigt sich mit einer Revitalisierung der Riester-Rente
und unterbreitet dazu zahlreiche Verbesserungsvorschlage. Allerdings kann man
sich streng genommen nicht allein auf die Riester-Rente konzentrieren, wenn man
die Altersvorsorge in Deutschland optimieren will. Deswegen muss die Riester-Ren-
te an dieser Stelle zumindest in den Gesamtrahmen der Altersvorsorge eingeord-
net werden.

Will man die Altersvorsorge optimieren, dann sind insbesondere zwei Grundfra-
gen zu beantworten. Das wére zum einen die Verteilungsfrage, also zugespitzt:
wie kann Altersarmut verhindert werden? Zum anderen stellt sich die Organisa-
tionsfrage, also: welche Instrumente gibt es, welche fehlen und wie kann man sie
verbessern? Dabei muss man alle drei Saulen der Altersvorsorge beriicksichtigen,
gesetzliche (gRV), betriebliche (bAV) und private (pAV).

Verhinderung von Altersarmut: Grundsicherung und Steuersystem

Zunéchst einmal ist festzustellen, dass Altersarmut in Deutschland noch lange kein
Massenphanomen ist und prinzipiell durch die staatliche Grundsicherung verhin-
dert wird.” Die gRV ist dagegen beitragsorientiert und verhindert damit per defi-
nitionem zundchst einmal keine Altersarmut: Wer wenig einzahlt, bekommt auch
wenig Rente. Auch die bAV und pAV haben nicht primér eine Umverteilung im
Sinn, insbesondere die Riester-Rente soll ja ,lediglich” die bestehende Liicke in
der gesetzlichen Rente schlieBen (vgl. Kapitel 3). Zwar zielt die Riester-Zulage auf
eine Umverteilung ab, allerdings ist das Volumen der Riester-Rente viel zu klein, um
individuelle Altersarmut verhindern zu kénnen.

Oft wird auch beklagt, dass sich soziale Benachteiligungen negativ auf die Chancen
auswirken, ein hohes Alter zu erreichen.® Wenn aber — einfach formuliert — Gering-
verdiener kurzer leben als Gutverdiener, dann subventionieren sie in allen beste-
henden Versicherungsmodellen die Renten der Gutverdiener. Diese Unterschiede
kédnnen aber nicht allein durch Reformen der Riester-Rente aufgefangen werden.
Auch ware es ambitioniert, wenn Versicherungen auf Basis individueller Lebens-
erwartungen kalkulieren mussten. Gleichwohl kénnte diese Benachteiligung eine
Héherbewertung von Rentenanwartschaften bei Geringverdienern rechtfertigen.

7 Zum AusmaB der heutigen und kiinftigen Altersarmut vgl. z.B. DIA-Studie von Braun, R. und Thomschke, L.,
LAltersarmut — heute und in der Zukunft” (2017).

8 Dazu zdhlen niedrige Bildung, Arbeitslosigkeit, Unzufriedenheit mit der Gesundheit sowie starker Tabak- oder
Alkoholkonsum; vgl. z.B. https://www.demografische-forschung.org/archiv/defo0803.pdf.
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Verbesserung der Instrumente zur Altersvorsorge: Transparenz

Zum Instrument der pAV in Form der Riester-Rente werden in der vorliegenden
Studie detaillierte Verbesserungsvorschlage unterbreitet. Zusammenfassend konn-
te man sagen: Es fehlt auf der Anbieterseite an Kostendegression, womdglich auch
an Kostendruck, und auf der anderen Seite ist die Férderung komplex und dadurch
fehleranféllig. Darunter leiden die Renditen und die Verbreitung des Riester-Spa-
rens. In der Folge kommt es zu hohen Storno- oder Kiindigungsquoten.

Die betriebliche Saule, also die bAV, schneidet etwas besser ab: Kostendegression
und Standardisierung sind weiter vorangeschritten. Angesichts der finf Durchfih-
rungswege von Direktversicherung Uber Pensionskasse, Pensionsfonds und Unter-
stiitzungskasse bis hin zu Pensionszusagen mangelt es hier jedoch an Ubersicht-
lichkeit. Je schwerer man den potentiellen Sparern aber die Entscheidung macht,
desto eher schrecken sie auch vor einem Vertragsabschluss zurlick. Hinzu kommt,
dass die Kosten und damit auch die Renditen der bAV nicht kontrolliert werden.
Vielmehr entstehen vor allem in gréBeren Betrieben, wo die bAV am ehesten ver-
breitet ist, durch Eigentiimerwechsel, Verschmelzung oder Aufsplitterung undurch-
schaubare Zustandigkeiten.

SchlieBlich leidet die Rendite der bAV in Zeiten haufiger Arbeitgeberwechsel auch
an einer mangelnden Transportabilitat. Arbeitgeber wollen keine Vielzahl unter-
schiedlicher Anbieter verwalten und bieten daher oft nur ihren Hausvertrag an. Im
Ergebnis zahlen die Sparer bei jedem Jobwechsel erneut Abschluss- und Vertriebs-
kosten und besitzen zum Eintritt in den Ruhestand eine Vielzahl an Kleinvertrégen
mit Minirenten. Immerhin gewahrt das Betriebsrentenstérkungsgesetz (BRSG) ab
2022 jedem Arbeitnehmer und seit 2019 bei Neuabschluss einen verpflichtenden
Arbeitgeberzuschuss in Hohe von 15 % bei Entgeltumwandlung als Gegenleistung
fir die eingesparten Arbeitgeberbeitrdge in der Sozialversicherung.

Fazit: Sduleniibergreifende Renteninformation dringend notwendig

Die Altersvorsorge in Deutschland ist dramatisch zersplittert. Dringend geboten ist
daher nicht nur eine Vereinfachung, sondern vor allem auch eine Vereinheitlichung
der Durchfiihrungswege und natrlich eine jahrliche, digitale, sdulentbergreifende
Renteninformation, die einen Gesamtiiberblick Gber sdmtliche private, betriebliche
wie auch gesetzliche Anwartschaften und die verbleibende Rentenliicke verschafft.
Es muss fur die Menschen einfacher werden zu verstehen, wo sie wie und mit wel-
chem Ergebnis sparen (kénnen) und was die jeweiligen Kosten, Risiken und Chan-
cen sind. |dealerweise gibt es dann einen Konkurrenzkampf der Anbieter um die
beste Geldanlage. Altersvorsorge muss so einfach werden wie der Wechsel eines
Girokontos — auch das war mal kompliziert.

|dealerweise wird private wie betriebliche Altersvorsorge auch als Opt-out konzi-
piert. So kann man die Entscheidungsfreude der Menschen erheblich vergréBern
und gleichzeitig all denen einen Ausweg bieten, die anderweitig versorgt sind oder
wegen geringer und real kaum steigender Einkommen nicht sparen kénnen oder
wollen.
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Das Armutsrisiko dagegen kann kaum privat oder betrieblich abgesichert werden.
Hier sind Antworten im System der Grundsicherung oder allenfalls in der gesetz-
lichen Rentenversicherung und Einkommensteuer gefordert. Sei es durch progres-
sive Beitragssatze, regressive Bewertung der Beitragspunkte bzw. Héhergewich-
tung niedriger Renten oder — in Zeiten der Digitalisierung — eine Wiederbelebung
der Diskussion um eine ,Maschinensteuer”.’

Die Vorschldge zur Revitalisierung der Riester-Rente bauen auf leitfadengestitzte
Experteninterviews auf. Dabei wurden insbesondere die nachfolgenden Fragen in
den Fokus genommen:

Wie kann die Zahl der Geschaftsvorfélle im System der Forderung signifikant
verringert werden?

Wie kann das schwer durchschaubare System von unmittelbar férderféhig, mit-
telbar forderféhig und nicht férderfahig verstandlicher gestaltet werden?

Wie gelingt es, die Riickforderung von gezahlten Zulagen spiirbar einzugren-
zen?

Wie kénnen die Prozesse merklich abgekiirzt werden? (Rickforderungen von
Zulagen nehmen zum Teil zwei bis drei Jahre in Anspruch)

Welchen Sinn macht der Zwang zur Garantie der Bruttobeitrage? Fihren freiere
Anlageoptionen am Ende nicht zu einem besseren Angebot fiir die Sparer?
Welche Vereinfachungen sind beim Wohnférderkonto méglich/nétig?

Gesprache wurden geflihrt mit Mitarbeitern und Vertretern aller Beteiligten. Dazu
zdhlen:

Vertreter der Deutschen Rentenversicherung;

Vermittler von Riesterprodukten;

Verbraucherschitzer;

sowie Anbieter von Riesterprodukten, darunter Versicherungen, Fonds und
Bausparkassen sowie deren Verbande.

Dabei ist zu beachten, dass die drei Anbietergruppen keineswegs homogene In-
teressen haben. Wéhrend etwa Beitragsgarantien zur Kernkompetenz von Versi-
cherungen gehéren, wollen Fonds zugunsten héherer Wertpapierquoten samtliche
Garantien am liebsten abschaffen; auch die Konstruktion lebenslanger Renten ist
Fonds oder Bausparkassen eher fremd. Deswegen wird bei Zitaten nicht nur ,,An-
bieter”, sondern die entsprechende Anbietergruppe genannt. Den Teilnehmern
wurde jedoch zugesichert, in der Studie nicht die Namen der beteiligten Personen,
Unternehmen oder Verbénde zu nennen.

? Vgl. DIA-Studie , Auswirkung des Ersatzes der lohnbezogenen Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung
durch eine an der Bruttowertschépfung orientierte Finanzierungsbeteiligung”, Berlin 2018.
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Trotz oder gerade wegen der Heterogenitat der Experten bieten die Leitfaden-
gespriche eine gute Grundlage zur Sammlung von Problemstellungen und An-
derungsvorschlédgen. Diese haben wir zugespitzt formuliert, kategorisiert und be-
wertet. Die einzelnen Vorschldage wurden dazu in vier Kategorien unterteilt (vgl.
Abbildung), angefangen von Grundsatzproblemen (Abschnitt 4.1), tber die Be-
kdmpfung von Symptomen im Rahmen des bestehenden Systems (Abschnitt 4.2),
wobei dem Thema Wohn-Riester eine eigene Kategorie gewidmet wurde (Ab-
schnitt 4.3), bis hin zu einem Wechsel in der Férdersystematik (Abschnitt 4.4).

Kategorisierung der Verbesserungsvorschlage

Verbesserungsvorschlage

neue
Fordersystematik

(IV) Big Bang
Obligatorium,

nur Geringverdiener,

keine / einkommens-
abhangige Zulage

Jeder Verbesserungsvorschlag wird dann zunédchst mit der Beschreibung der aktu-
ellen Regelung eingeleitet. AnschlieBend werden das daraus resultierende Prob-
lem aufgerissen und die Folgen fiir die Alterssicherung der Sparer dargestellt.

AnschlieBend werden der Verbesserungsvorschlag formuliert und dessen zu erwar-
tende Auswirkungen auf die Riester-Rente nach den Kriterien Einfachheit, Rendite
und Zufriedenheit beschrieben. Zudem werden jeweils noch einmal detailliert die
Vor- und Nachteile des Vorschlags diskutiert. AbschlieBend wird eine Empfehlung
ausgesprochen, ob bzw. unter welchen Bedingungen dieser Vorschlag umgesetzt
werden sollte.
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Beispiele flr die Kriterien zur Beschreibung der Auswirkungen:

e Einfachheit
Zugangsbarrieren/Transparenz des Fordersystems;
Forderféahigkeit: unmittelbar — mittelbar — keine;
Berechnung Mindesteigenbeitrag: Sollersparnis bei Verdnderung der Einkom-
men, Kinderzahl und Berechtigung.

* Rendite
Ertrédge: Anlagevielfalt, Beitragsgarantie;
Kosten/Verwaltungsaufwand: Zahl der Geschaftsvorfalle/Flihrung Wohnférder-
konto, Skalierbarkeit der Geschaftsvorgénge.

e Zufriedenheit
Verbreitung der Riester-Rente, empfundene Gerechtigkeit, Wirksamkeit bei der
SchlieBung der Rentenliicke, Portabilitat des Riester-Vertrages.

Keine Vollbremsung aus voller Fahrt

Bei allen Reformvorschlagen ist zu beachten, dass allzu radikale Verdnderungen
das Vertrauen der Sparer in die private Altersvorsorge erschiittern kénnen. Ange-
sichts von mehr als 16 Millionen Vertrdgen kann man die Riester-Rente weder von
heute auf morgen einfach abschaffen. Noch kann man die Riester-Rente ruhigen
Gewissens auf den heutigen Gleisen stehen lassen oder bei voller Fahrt die Rich-
tung &ndern. Altersvorsorge ist ein Produkt, das Uber Jahrzehnte |3uft. Es ist daher
auf Sicherheit, Vertrauen und Erfahrung angewiesen. Auch deswegen werden die
prasentierten Verbesserungsvorschlage in vier Kategorien eingeteilt.

Zunéchst werden jedoch in Kapitel 3 die Grundprinzipien einer effizienten privaten
Altersvorsorge geschildert und knapp die verschiedenen Elemente der Riesterren-
te sowie dem daraus abgeleiteten Wohn-Riester erklart. Erst Kapitel 4 liefert dann
einen detaillierten Katalog an Ableitungen und Bewertungen der einzelnen Ver-
besserungsvorschlage.
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Im Zuge steigender Lebenserwartung gibt es immer mehr Rentner und immer we-
niger Erwerbstétige. Will man das Einkommensniveau im Rentenalter trotzdem kon-
stant halten, gibt es drei Hebel: die Lebensarbeitszeit (Renten-/Ausbildungsphase
verkirzen), die Beitragshohe (Rentenbeitrdge oder staatliche Zuschisse) und die
private Altersvorsorge (pAV/bAV). Als Rentenliicke wird dann die Kluft bezeichnet,
die trotz langerem Arbeiten und héheren Beitragen verbleibt.'® Das Ziel der pAV ist,
diese Liicke zu schlieBen. Dabei haben alle drei MaBnahmen spezifische Vor- und
Nachteile.

Der besondere Vorteil der privaten Altersvorsorge besteht darin, dass sie eine Ver-
mogensanlage an den weltweiten Kapitalmérkten ermdglicht. Renten im Umlage-
verfahren werden sehr stark von der inlandischen Wirtschaftsentwicklung und damit
von der heimischen Alterung beeinflusst. Demgegeniber kann eine internationale
Streuung der Vermdgen vom Wirtschafts- und Bevélkerungswachstum in anderen
Léndern profitieren. Der Nachteil privater Altersvorsorge besteht im Allgemeinen
in den gréBeren Unsicherheiten der Kapitalmarkte; diese kénnen jedoch ber die
lange Ansparphase ausgeglichen werden."" Speziell in Niedrigzinsphasen sollte zu-
dem die Aktienquote hoch und die Quote festverzinslicher Anlagen niedrig sein;
andernfalls ist die Rendite zwar sicher, aber auch gering.

Das Ziel der privaten Altersvorsorge besteht darin, die Liicke in der gesetzlichen
Rentenversicherung zu schieBen. Will man dabei erfolgreich sein, missen einige
Prinzipien beachtet werden. Diese werden im Folgenden kurz vorgestellt und die-
nen als MaBstab flr die spater diskutierten Reformvorschlége der Riester-Rente.

Die Menschen brauchen eine klare Orientierung und Transparenz dariiber, wie grof3
ihre kiinftige Rentenliicke tberhaupt sein wird und wie viel sie dafiir privat vorsor-
gen mussen. Deshalb ist eine sténdige aufklarende Diskussion erforderlich, die mit
bestem fachlichem Wissen gespeist wird.

0 Als Rentenliicke im weiteren Sinne wird zuweilen auch die Liicke zwischen den vormaligen Erwerbs-
einkommen und den Renteneinkommen bezeichnet. In dieser Studie ist aber immer die oben definierte
Liicke im engeren Sinne gemeint.

" Abgesehen von gréBeren makroékonomischen ,Stérungen” wie Kriegen oder Naturkatastrophen werden
die Risiken kapitalgedeckter Altersvorsorge haufig tiberschatzt. Finanz- oder Wirtschaftskrisen sind von
vergleichsweise kurzfristiger Natur und deswegen im Rahmen eines 40-jahrigen Ansparprozesses von
untergeordneter Bedeutung. Betroffen sind jedoch diejenigen Personen, die zum Zeitpunkt einer Finanzkrise
gerade in Rente gehen. Kapitalmarktschwankungen kénnen bestimmte Alterskohorten tiberdurchschnittlich
treffen. Deswegen sollten Anlagestrategien propagiert werden, die mit zunehmendem Lebensalter ein
geringeres Risikoprofil empfehlen.
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Die Entscheidung Uber die Hohe der Ersparnisse und liber die Art der Verm&gens-
anlage soll durch das Steuersystem nicht verzerrt werden (keine negativen Anreize
oder Fehlanreize).

Diese steuerliche Neutralitat wird nur durch ein Steuersystem ohne Zinsbesteuerung
erreicht.” Eine nachgelagerte Besteuerung von Ersparnissen ist darliber hinaus nicht
nur neutral, sondern in einem progressiven Steuersystem auch gerechter als eine
vorgelagerte Besteuerung: denn sie beriicksichtigt die unterschiedliche Leistungs-
fahigkeit nach Abzug des Vorsorgesparens. Das gilt auch fiir die Auszahlungsphase:
Da die Alterseinkommen typischerweise geringer sind als die Erwerbseinkommen,
werden die Vermogensauflosungen im Ruhestand bei nachgelagerter Besteuerung
zu Recht geringer besteuert als bei vorgelagerter Besteuerung. Der Vorteil einer
nachgelagerten Besteuerung besteht also darin, dass man mehr sparen kann als bei
vorgelagerter Besteuerung (mit Zinsbesteuerung), das verfligbare Einkommen aber
infolge der Steuerstundung und vermiedener Progressionseffekte dennoch in bei-
den Lebensphasen héher ist. GewissermaBen sorgt die nachgelagerte Besteuerung
also fir einen , Lohnsteuer-Lebens-Ausgleich”.

Dem Einwand, Besserverdiener kénnten durch Sparen ihre Steuerlast lberpropor-
tional reduzieren, muss entgegengehalten werden, dass diese Haushalte bei hohen
Vermégensauflésungen im Alter auch progressiver besteuert werden. Tatsachlich
geht es um eine faire Besteuerung des Lebenseinkommens: Vorsorgesparen muss
als eine weitere Komponente des Existenzminimums gesehen werden.

Den Sparern muss zunachst erldutert werden, welche Liicken zukiinftig im Vergleich
zur vergangenen, weitgehend lebensstandardsichernden Umlagerente bereits ent-
standen sind. Angesichts der mangelnden Effizienz (reine Umschichtung in gefor-
derte Vermdgensanlagen) und geringen Effektivitat (geringe Teilnahme bei unteren
Einkommensklassen) vieler Sparanreize sollte sich der Staat dann aber nicht auf die
Gewahrung von Zulagen konzentrieren, sondern auf die Verbreitung transparenter
Information und die Verteilung von ,Gltesiegeln”. Der glaubwiirdig, langfristig und
offensiv angekiindigte Rickzug des Staates aus einer umfassenden Alterssicherung
stellt dann per se einen hohen Sparanreiz dar.

2 Vgl. dazu auch DIA-Studie , Langfristige Verm&gensbildung unter den geédnderten Rahmenbedingungen”,
K&In 2000. Demnach wird bei einer Besteuerung der Zinsen lediglich eine Neutralitat zwischen ,heutigem
Konsum und heutigem Sparen” erreicht; dabei spielt es auch keine Rolle, ob vorgelagert oder nachgelagert
besteuert wird. Sparen darf jedoch nicht als eines von vielen Konsumgiitern betrachtet werden: man spart
nicht des Sparens willen, sondern zur Finanzierung des zukiinftigen Konsums. Deswegen sollte ein optimales
Steuersystem die Entscheidung zwischen ,Konsum heute und Konsum morgen” nicht verzerren.
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Eine staatliche Férderung kann auch nicht dauerhaft mit dem Argument gefordert
werden, der notwendige Konsumverzicht zur Aufrechterhaltung des Lebensstan-
dards im Alter sei sonst fUr den einzelnen Erwerbstatigen nicht tragbar. Bedenklich
an dieser Logik ist vor allem der Verzicht darauf, immer noch weit verbreitete lllusio-
nen zu zerstoéren. Sie leugnet individuelle Selbstverantwortung und vernachlassigt
die Finanzierungsquellen staatlicher Ausgaben: Steuern.

Jede bedarfsorientierte Grundsicherung wie etwa SGB II/ Hartz IV fihrt zu negativen
Sparanreizen. GréBere Alterssicherungsvermégen werden freiwillig nicht aufgebaut,
wenn die Haushalte sich dauerhaft in einer schwachen Einkommensposition sehen
und deswegen gerade so viel Ersparnisse bilden kénnten, dass ihnen wegen der
Anrechnungen vorhandener Vermégen die Gewéhrung der Mindestrente verwehrt
bleibt. Der Sparanreiz kann aber durch Freibetrage bei der Vermégensanrechnung
gewahrt werden.

Solange nicht sémtliche Ersparnisse nachgelagert besteuert werden, muss privates
Alterssicherungsvermdgen auf speziellen Konten angespart werden. Diese MaBnah-
me erleichtert die Kontrolle dartliber, ob die so bevorzugten Ersparnisse auch wirk-
lich fur die Altersvorsorge verwendet werden und verschafft dem Finanzamt einen
Uberblick dariiber, welche Betrdge nachgelagert zu versteuern sind. Dabei sollte
nicht zwischen betrieblichen (zweite Saule) und privaten (dritte Saule) Alterssiche-
rungskonten unterschieden werden. Unterschiedliche Regelungen fihren nur zu Un-
gleichbehandlung von Erwerbstétigen, die keinen Zugang zu einer betrieblichen
Alterssicherung haben. Darliber hinaus sollten aus der bisherigen Erfahrung heraus
folgende gesetzlichen Regelungen gelten:

1. Einzahlungen werden nachgelagert besteuert. Falls eine Obergrenze gilt, muss
sich diese an dem notwendigen Verm&gensbestand orientieren, der zur Kom-
pensation der zukiinftigen Rentenllcke erforderlich ist.’* Beim Wechsel zu ei-
nem anderen Anbieter dirfen realisierte Wertsteigerungen (capital gains) nicht
besteuert werden.

2. Die gesetzlichen Regelungen bendtigen eine Mindestgeltungsdauer, um hohe
Planungssicherheit fiir Sparer und Anbieter zu gewahrleisten.

3. Alterssicherungskonten sollen in unterschiedlichen Formen errichtet werden,
damit alle Anlagepréaferenzen der Sparer hinreichend Beriicksichtigung finden.

4. Konstruktion und Ver&ffentlichung einer transparenten Mess- und Vergleichs-
latte, anhand derer das Risiko unterschiedlicher Alterssicherungsformen sowie
die Qualitat unterschiedlicher Anbieter objektiv beurteilt und verglichen werden
kann (Determinanten: z.B. Risikofreude und Alter des Sparers, Volatilitdt der An-
lageformen, Zulagen und Zulagen-Riickforderungsquote unterschiedlicher For-
dertypen etc.).

* Damit muss die Obergrenze insbesondere auch bei niedrigen Zinsen héher ausfallen.
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5. Jahrlicher Kontoauszug, der Uber den Vermégensbestand und die daraus ab-
leitbare Zusatzrente im Rentenalter informiert. Dabei missen die Anspriiche an
die gesetzliche Rente mitberlcksichtigt werden. Nur so wird erkennbar, welche
Rentenliicke im Alter zu erwarten ist.

6. Der Wechsel zu einem anderen Anbieter mitsamt dem bisher angesparten Ver-
mogen sollte prinzipiell méglich sein. Zur Vermeidung hoher Verwaltungskosten
ist es jedoch ratsam, beispielsweise nur einen Wechsel pro Jahr oder alle fiinf
Jahre zuzulassen.

7. Verwaltungsgebiihren sollten nach einem einheitlichen Schema und mdglichst
transparent festgelegt werden. Die Einhaltung von Mindeststandards kénnte
durch die Erteilung staatlicher Gitesiegel garantiert werden.

Empirische Beobachtungen belegen, dass der Erwerb von selbst genutztem Wohn-
eigentum nicht nur eine Portfolioentscheidung darstellt, sondern mit Verhaltens-
weisen einhergeht, die zu einer Uberdurchschnittlichen Vermégensbildung fihren.'
Deswegen ist eine Regelung hilfreich, die es erméglicht, Riester-Vermdgen zum Er-
werb von selbstgenutztem Wohneigentum zu beleihen oder zu entnehmen. Ange-
sichts der Sicherheiten des Objekts waren die Folgen fiir die Alterssicherung positiv.
Das stabile und verlassliche Motiv, Wohneigentimer zu werden, wiirde so auch fur
das Alterssicherungssparen genutzt. Bei der endgiiltigen Entnahme muss dem Spa-
rer jedoch vor Augen gefiihrt werden, dass sich diese Umschichtung negativ auf
das Absicherungspotential seiner ,Geld”-Rente auswirkt und deswegen die spatere
Verrentung der Immobilie im Ruhestand in Betracht gezogen werden muss.

Eine klassische Sparférderung sieht vereinfacht so aus: Der Staat gibt einen Zuschuss
zum Sparen (z.B. Arbeitnehmersparzulage oder Bausparprémie). Danach zieht er
sich vollstandig zurlick. Anders bei der im Jahr 2002 eingeflihrten Riesterrente. Sie
ist keine klassische Sparférderung. Das heiB3t: Der Staat gibt einen Zuschuss zum
Sparen und gewéhrt einen Sonderausgabenabzug. Danach kontrolliert er ein Leben
lang die , férderunschadliche Verwendung”. Im Rentenalter muss man die urspriing-
liche Steuerstundung nachtraglich versteuern.

Grundsatzlich folgt das Riester-Sparen dem Prinzip der nachgelagerten Besteue-
rung. Einzahlungen in Riestervertrdge bleiben also bis zu einem jahrlichen Hochst-
betrag von 2.100 Euro je Riesterberechtigten zunéchst steuerfrei (Sonderausgaben-
abzug), missen dafir aber in der Auszahlungsphase im Rentenalter (nachgelagert)
versteuert werden.

™ Vgl. z.B. BRAUN, R., Mieten oder Kaufen? - Eine Frage der eigenen Ungeduld und Unvernunft!, empirica
paper Nr. 218, Berlin 2014. http://www.empirica-institut.de/kufa/empi218rb.pdf.
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Aus verteilungspolitischer Motivation bekommt aber jeder Riestersparer zumindest
die Riesterzulage (Grundzulage + Kinderzulage), auch wenn sie héher ist als die
Steuerstundung.’ Das ist bei Geringverdienern und kinderreichen Familien regel-
méfBig der Fall. Deswegen zahlen sie im Ruhestand in aller Regel weniger Steuern
auf die Auszahlung ihrer Riester-Rente, als ihnen zuvor durch Zulagen gegeben wur-
de. Im Ergebnis verzichtet also der Staat doch noch auf einen Teil der Steuerstun-
dung'® - zumindest bei Geringverdienern und kinderreichen Familien.

Streng genommen ist die Riester-Rente also ein Koppelprodukt aus Steuerstundung
fur alle und Zuschuss fir Geringverdiener sowie flur kinderreiche Familien. Gefor-
dert wird daher im Endeffekt nicht, wer hohe Steuervorteile oder hohe Zulagen be-
kommt. Sondern geférdert wird, wer im Alter weniger Steuern auf seine Riester-Ren-
te bezahlt, als er an Steuerstundung und Zulagen in der Ansparphase erhalten hat.

Fazit

Anders als die nachgelagerte Besteuerung kann die Riesterzulage eine echte Sub-
vention sein. Bei Gutverdienern ist das nicht der Fall. Bei Geringverdienern und kin-
derreichen Familien ist die Zulage genau dann eine Subvention, wenn die rechneri-
sche Steuerstundung durch den Sonderausgabenabzug in der Sparphase kleiner ist
als die Hohe der Zulage.

Der Begriff Wohn-Riester wird nicht immer einheitlich verwendet. Deswegen erfolgt
hier eine kurze Definition, was darunter zu verstehen ist."”

'® Technisch wird zunéchst die Riester-Zulage beantragt (und bezahlt), erst spater erfolgt im Rahmen einer
Glnstigerpriifung ggf. noch ein Sonderausgabenabzug. Unabhéngig von diesem Ablauf wirkt (!) die Riester-
Forderung im Ergebnis aber wie ein Sonderausgabenabzug, der fir Geringverdiener durch die Zulagen
erh&ht wird.

¢ Bzw. auf die Besteuerung der Zulage.

7 Weitere Details zu Wohn-Riester finden sich auch in der empirica-Studie von Braun, R. ,Standortpapier
Wohn-Riester — Funktionsweise, Halbwahrheiten und Determinanten”, Studie im Auftrag der LBS (2016).
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Definition von Wohn-Riester im engeren und im weiteren Sinne

Wohn-Riester i.e.S.

Die Berlcksichtigung von selbst genutztem Wohneigentum als férderféahiges Ries-
terprodukt (durch Entnahme aus angesparten Geld-Riester-Betrdgen oder durch
Forderung der Tilgungsleistungen).

Wohn-Riester i.w.S.

Dariiber hinaus zusatzlich auch die Berlicksichtigung von Bausparvertrégen als for-
derféhiges Riesterprodukt (als Eigenkapital fiir einen spéteren Erwerb von selbst
genutztem Wohneigentum oder zur spateren Umschichtung in ein anderes Ries-
ter-Produkt oder zur Auszahlung als Rente im Ruhestand).

Historie des Wohn-Riesters

Im Rahmen von Wohn-Riester wurde 2008 die Méglichkeit eingefiihrt, bereits wah-
rend der Ansparphase aus dem angesammelten Riester-Vermégen férderunschéad-
lich Kapital in Wohnimmobilien umzuschichten; die Regelungen wurden 2013 noch
einmal modifiziert.’® Seither kdnnen neben selbst genutztem Wohneigentum auch
bestimmte Modernisierungsarbeiten an Wohnungen finanziert werden. Vermietete
Wohnungen und alle Nicht-Wohnimmobilien bleiben von der Férderung ausge-
schlossen.

Wofir kann Wohn-Riester eingesetzt werden?
Das angesparte Riestervermégen kann bis zum Beginn der Auszahlungsphase fiir

den Bau oder Kauf einer selbst genutzten Immobilie oder

fur die Tilgung dafiir aufgenommener Kredite oder

fir den Kauf von Genossenschaftsanteilen zur Selbstnutzung oder
fir den (altengerechten) Umbau einer Wohnung

eingesetzt werden.”” Auch Einzahlungen auf Bausparvertrage sind férderféhig — egal
ob damit spater Wohneigentum erworben oder ob das Guthaben als Rente ausge-
zahlt wird. Weiterhin nicht moglich ist die (direkte) Verwendung fiir den Erwerb einer
Mietwohnung oder die energetische Sanierung.

® Auch schon vor dem Jahr 2008 konnte fiir die Herstellung oder den Erwerb von selbst genutztem
Wohneigentum aus den angesparten Riesterverm&gen im Rahmen einer sogenannten Zwischenentnahme
Geld entnommen werden. Die Entnahme musste jedoch bis zur Vollendung des 65. Lebensjahres wieder
vollstandig zurlickgezahlt werden. Insofern entsprach die Zwischenentnahme einem zinslosen Darlehen
an sich selbst und stellte kein echtes Eigenkapital dar. Es kam nicht zu einer endgliltigen Verwendung zu
Gunsten des Alterssicherungssparens in Wohneigentum. In der Praxis spielte dies jedoch keine Rolle, da
bis Ende 2007 keine Entnahmefélle vorlagen, weil in den Riester-Vertrdgen schlichtweg noch zu wenig Geld
angespart war. Ein explizites Sparen fir das Alterssicherungsinstrument Wohneigentum (z.B. in Form von
Bausparvertragen oder durch Férderung der Tilgungsleistungen) war damals noch nicht méglich.

% Dazu kann entweder das gesamte angesparte Vermdgen entnommen werden oder so viel, dass zumindest
ein Restbetrag von 3.000 Euro verbleibt. Die Mindestentnahme betragt jeweils 3.000 Euro. Ausnahme: bei
Umbau missen min. 6.000 Euro entnommen werden, falls dieser erwerbsnah erfolgt, bzw. min. 20.000 Euro,
falls der Umbau Uberwiegend altengerecht ist und nicht erwerbsnah erfolgt.
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Wie stellt das Wohnférderkonto die nachgelagerte Besteuerung sicher?

Die Entnahme bzw. die Tilgungsleistungen und die darauf anfallenden Zulagen
werden in einem kalkulatorischen ,Wohnférderkonto” aufaddiert. Diese Betrage
werden bis zum Beginn der Auszahlungsphase® am Ende jeden Jahres mit 2 %
angehoben (implizite Verzinsung). Spatestens in der Auszahlungsphase wird das
Wohnférderkonto dann analog einer ,normalen” Riesterrente reduziert (implizite
Auszahlung), diese impliziten Auszahlungen werden nachgelagert besteuert. Im Un-
terschied zum ,normalen” Riester flie3t dem Sparer dabei also kein Geld zu, denn
das Wohnférderkonto und sein Abschmelzen dienen allein der Feststellung einer
Bemessungsgrundlage flr die nachgelagerte Besteuerung.

Das Wohnforderkonto wird reduziert bzw. vermindert

planmé&Big in der Auszahlungsphase jéhrlich um den Verminderungsbetrag
(= Stand des Wohnférderkontos zu Beginn der Auszahlungsphase dividiert durch
die Anzahl der Jahre bis zur Vollendung des 85. Lebensjahres), der dann nach-
gelagert zu versteuern ist.

optional jederzeit in der Auszahlungsphase anstelle des Verminderungsbetrages
um den Auflésungsbetrag (Auflésung des Wohnférderkontos), der dann einma-
lig ,am Stiick” nachgelagert zu versteuern ist. Hier gibt es zur Abmilderung von
Progressionseffekten einen Steuerrabatt: es missen nur 70 % des Auflésungs-
betrags versteuert werden (,Einmaltilgung”).?'

optional bis zum Beginn der Auszahlungsphase steuerneutral durch Zahlungen
auf einen anderen zertifizierten Altersvorsorgevertrag (eine Art , Anbieterwech-
sel”).

Bei Aufgabe der Selbstnutzung (nicht nur voribergehend) muss das Wohnférder-
konto immer sofort nachgelagert versteuert werden, es sei denn, der Betrag wird
fur eine andere selbst genutzte Wohnung verwendet, die zwei Jahre vor oder finf
Jahre nach der Selbstnutzung der bisherigen Wohnung angeschafft wurde oder der
Betrag wird innerhalb eines Jahres auf einen anderen zertifizierten Altersvorsorge-
vertrag eingezahlt.

Weitere Ausnahmen gibt es bei Tod, im Pflegefall und bei Scheidung sowie bei
voriibergehender, beruflich bedingter Nicht-Selbstnutzung und bei spaterer Wie-
deraufnahme der Selbstnutzung (spatestens mit Vollendung des 67. Lebensjahres).

% Die Auszahlungsphase muss zwischen der Vollendung des 60. Lebensjahres und des 68. Lebensjahres
beginnen.

21 Wird bei Inanspruchnahme des Steuerrabattes die Selbstnutzung spater noch aufgegeben, muss
nachversteuert werden: bis zehn Jahre nach Auszahlungsbeginn das Eineinhalbfache des Rabattes, danach
bis zum 20. Jahr das Einfache.
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Es gibt viele Ansatzpunkte fiir Kritik an Riesterprodukten. Aber nicht jeder Kritiker
macht deutlich, an welchem Punkt er jeweils ansetzt. Am haufigsten wird kritisiert:

eine geringe effektive Rendite;
eine geringe Verbreitung (unter Geringverdienern);
eine ungleiche Forderung (von Gering- und Gutverdienern).

Dabei wird aber oft nicht differenziert, ob es spezifische Eigenschaften der Riester-
rente sind, die kritisiert werden, oder ob nicht auch andere, ungeférderte Anlage-
formen dieselbe Kritik verdienen. So bieten etwa Lebensversicherungen derzeit nur
geringe Renditen — egal ob Riester-geférdert oder nicht. Der Hintergrund sind dann
schlicht die Rahmenbedingungen am Finanzmarkt, insbesondere die niedrigen Zin-
sen. Aber auch die gesetzliche Rentenversicherung (gRV) wird oft als Referenz an-
gefiihrt. Dabei wird jedoch gern vergessen, dass auch die gRV nicht immer besser
abschneidet bzw. nicht notwendig immun ist gegen die Auswirkungen von Finanz-
krisen oder Niedrigzinsen. Zur Verteidigung von Riesterprodukten muss daher fest-
gehalten werden:

Niedrige Zinsen sind derzeit nicht Riester-spezifisch, sie treffen (fast) alle Spar-
formen;

auch die gRV kénnte mittelfristig unter den Niedrigzinsen leiden, wenn die Un-
ternehmen mit dem ,billigen Geld” vermehrt Fehlinvestitionen tatigen, die z.B.
eine Wirtschaftskrise oder Immobilienpreisblase verursachen;

die Bewahrungsprobe der gRV steht zudem immer noch aus; sie wird noch auf
eine harte Probe gestellt, wenn die Babyboomer in den kommenden Jahren ver-
starkt in Rente gehen.

Dariiber hinaus mussen Kritiker auch dartiber reden, welche Losungsansétze in Fra-
ge kommen. Sicherlich kénnen viele Regelungen der Riesterrente noch vereinfacht
werden. Spéatestens dann haben auch die Vertriebs- und Verwaltungskosten noch
Spielraum nach unten. Diese und weitere Méglichkeiten einer Optimierung und Re-
vitalisierung der Riester-Rente werden im Folgenden diskutiert.



30

REVITALISIERUNG DER RIESTER-RENTE

VERBESSERUNGS-
VORSCHLAGE IM DETAIL

Die einzelnen Vorschlage zur Revitalisierung der Riester-Rente wurden in vier Kate-
gorien unterteilt (vgl. Abbildung). In der ersten Kategorie werden im Folgenden
zunachst die Grundsatzprobleme des Riestersparens diskutiert und erste Losungs-
ansatze vorgeschlagen (vgl. Abschnitt 4.1). Danach werden detaillierte Verbesse-
rungen betrachtet, die sich aber immer noch im Rahmen der bestehenden Férder-
systematik bewegen (vgl. Abschnitt 4.2). AnschlieBend werden Lésungen fir die
speziellen Probleme von Wohn-Riester diskutiert (vgl. Abschnitt 4.3). Eine Umstel-
lung der Fordersystematik bis hin zu einem Systemwechsel werden abschlieBend
erortert (vgl. Abschnitt 4.4).

Kategorisierung der Verbesserungsvorschlage

Verbesserungsvorschlage

neue
Fordersystematik

(IV) Big Bang
Obligatorium,

nur Geringverdiener,

keine / einkommens-
abhangige Zulage

4.1 GRUNDSATZPROBLEM:
RENDITE, VERBREITUNG, TRANSPARENZ

Das Riester-Sparen hat ein Hauptproblem: ohne Zulagen ist die Rendite oft mé-
Big. Das liegt an strukturell hohen Fixkosten bei gleichzeitig zu geringen Ertrédgen.
Die hohen Fixkosten werden verursacht durch die Komplexitdt des Systems und
schlagen sich nieder in aufwendigen Verwaltungsablaufen (vgl. Abschnitt 4.1.1) und
intensivem, individuellem Beratungsbedarf (vgl. Abschnitt 4.1.2). Die Ertrdge sind
klein wegen fehlender Skaleneffekte (kleine Beitrdge und geringe Teilnahmequoten
bei hohen Fixkosten) sowie hoher Absicherungskosten der Bruttobeitragsgarantie
in Zeiten von Niedrigzinsen (vgl. Abschnitt 4.1.3). Fir diese Probleme werden im
Folgenden erste Losungsanséatze diskutiert.
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4.1.1 Abwicklung und Verwaltung fir Anbieter und Vermittler

.Jede Nachbesserung hat einen riesen Rattenschwanz und erheblichen Aufwand
zur Folge. Beispiel: die Steuer-ID der Kinder soll auf den Antragen vermerkt werden.
Das ist ein tolles Ziel, aber die Umsetzung ist enorm aufwendig und teuer. Solche

"

Anderungen kommen halbjéhrlich...” (Bausparkasse)

.Riester wurde immer komplexer: Der Versorgungsausgleich (bei Scheidungen) kam
vollkommen Uberraschend (..) Wohn-Riester war nicht absehbar.” (Fondsanbieter)

Aktuelle Regelung

Die Abwicklung und Verwaltung von Riestervertragen ist einfach — aber nur fir eine
Standardfamilie mit linearer Erwerbsbiographie. Fir alle anderen Félle verursachen
die komplexen Férderbedingungen einen hohen Aufwand. Das beginnt beim Ab-
schluss und wiederholt sich in jedem Jahr, in dem Einkommen, Familienstand, Kin-
derzahl oder Art der Erwerbsbeteiligung sich andern. Das passiert &fter, als man
denkt.

Das Zulagen-Antragsverfahren

Es gilt der gesetzlich geregelte Grundsatz: Bei der Beantragung und Gewahrung
der Zulagen vertraut die ZfA (Zentrale Zulagenstelle fir Altersvermdgen) zunéchst
auf die Richtigkeit der Angaben des Riester-Sparers. Durch den Antrag werden der
ZfA die Daten erst bekannt.

Idealfall

Der Zulagenantrag geht liber den Anbieter per Datensatz bei der ZfA ein, die Zula-
ge wird automatisiert berechnet. Die Auszahlung der Zulage erfolgt an den Anbie-
ter ohne manuellen Prozess oder Bindung von Personalkapazitdten. Der Anbieter
bescheinigt dem Sparer die Héhe der Zulage bzw. deren Riickforderung sowie die
Hohe der forderféhigen Beitrdge fir das entsprechende Kalenderjahr (vgl. Ries-
ter-Formel in Abschnitt 4.2.5).

Problem

Zur Berechnung der Zulagenhdhe muss jéhrlich fir alle Sparer geklart werden, wie
hoch der Mindestbeitrag ist, den der Sparer selbst aufbringen muss, um die unge-
kirzte Prémie zu erhalten. Dazu muss eine Vielzahl an Fragen geklart werden:

* Besteht (noch) eine Férderberechtigung (mittelbar oder unmittelbar)?
*  Wie hoch ist die Riester-Zulage (inkl. Zulage fir Kinder)?
*  Wie hoch war das Vorjahreseinkommen (Veranderung gegentiber Vorvorjahr)?
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Folge

Wenn der Mindestbeitrag aufgrund falscher, falsch Gbermittelter oder nicht/zu spat
Ubermittelter Daten nicht korrekt berechnet und deswegen zu wenig aus der eige-
nen Tasche gespart wurde, kommt es regelméBig — und sogar zwei bis drei Jahre
verzdgert — zu nachtraglichen Rickforderungen der ZfA. Selbst wenn es sich dabei
nur um Cent-Betrdge handelt, hat das jeweils weitreichende Folgen:

* Verwaltungsaufwand und Rickfragen des Anbieters/Vermittlers,

° Rickfragen des Sparers bei Anbieter/Vermittler,

* Verargerung beim Sparer (bis hin zur Kiindigung),

° Suboptimale Altersvorsorge des Sparers (zu wenig gespart) oder Nachzahlung
der zuriickgeforderten Zulagen aus dem laufenden Einkommen.

Kritisch sehen die Anbieter auch standige kleine Anpassungen im System. Diese
fallen immer wieder an, um kleinere Optimierungen im Verwaltungsablauf umzu-
setzen. Das Berichtswesen ist derzeit jedoch weitestgehend automatisiert. Jede
kleine Anderung verursacht daher auch neue Kosten. Selbst wenn die Anderung
kiinftige Prozesse vereinfacht, entstehen erst einmal Kosten, da die etablierten Pro-
zesse verandert werden mussen. Deswegen sollte statt vieler, kleinerer, jahrlicher
Anderungen ein groBer Wurf gewagt werden. Zumindest sollten dabei auch einige
Verbesserungen innerhalb der bestehenden Férdersystematik angegangen wer-
den. Grundsatzliche Vereinfachungen der gesamten Riesterrente kénnten aber auch
durch eine vollig neue Férdersystematik erreicht werden.

Vorschlag 1:
Grundsatzprobleme — Abwicklung und Verwaltung

Verbesserungsvorschlage

a) Verbesserung innerhalb der bestehenden Férdersystematik:
* Ausweitung der Foérderberechtigung,

° Zulagenhohe,

* Zulagenmodalitaten (Auszahlungszeitpunkt),

° Foérderrahmen (max. geférderte Ersparnis),

b) Verbesserung durch eine neue Férdersystematik:

° Opt-Out oder obligatorisches Sparen (statt Zulage),
* Vorsorgefonds statt Riester,

* Abschaffung der nachgelagerten Besteuerung,

° einkommensunabhéangige Zulagenhéhe.
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Das Gesamtproblem ist zu komplex, um es mit einem einfachen Vorschlag besei-
tigen zu kénnen. Deswegen wird die Frage aufgespalten in mehrere Teilfragen mit
entsprechenden Losungsvorschlagen (vgl. Abschnitt 4.2). Dartliber hinaus wird aber
auch eine véllige Neuordnung der Férdersystematik diskutiert, die eine Vielzahl der
heutigen Probleme an der Wurzel anpackt (vgl. Abschnitt 4.3).

Forderberechtigung keine nachgelagerte Besteuerun

Opt-Out oder

Obligatoriseh einkommensabhéngige Zulage

Zulagenhdhe/-modalitéten
Forderrahmen

keine Zulage
Auswirkung

Erfolgreiche Vereinfachungen der Verwaltungsablaufe wiirden das Riestern flr den
Sparer vereinfachen, die Kosten senken und damit die Rendite sowie die Zufrieden-
heit der Kunden verbessern (vgl. Grundsétze in Abschnitt 3.1.5).

Einfachheit Zufriedenheit

Sparer + + + +
Anbieter + +

Vermittler + ?

Staat ? ? ?

Range: (--) - = (viel) schlechter 0 = unveradndert (+ +) + = (viel) besser

4.1.2 Kosten-/Transparenz fiir Sparer

.Hohe Zulage ist keine Heilung fir Ineffizienz — das Produkt muss aus sich heraus gut
sein” (Verbraucherschitzer)

. Wir missen dafir sorgen, dass das Geld verniinftig eingesetzt wird: Der Staat gibt
Steuergeld aus, dann muss er auch die Verwendung kontrollieren und den Kunden
womoglich sogar helfen, aus den schlechten Vertragen herauszukommen. Wir brau-
chen daher ein Ranking der Anbieter und eine ,Manndeckung’ fir die zehn Prozent
der Schlechtesten” (Verbraucherschitzer)

.Das Produktinformationsblatt ist gut fir Vermittler oder externe Gutachter. Aber
viele Sparer haben schon Probleme mit einem Dreisatz” (Verbraucherschiitzer)

.Riester-Versicherungen sind Sparprodukte, Riester-Fonds sind Anlageprodukte —
daher sind die eben wenig vergleichbar.” (Lebensversicherer)
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Aktuelle Regelung

Zur Erleichterung der Wahl eines Produktes oder Anbieters muss seit dem 1. Januar
2017 vor Vertragsabschluss ein Produktinformationsblatt (PIB) ausgehandigt wer-
den. Das PIB ist fur alle Produkte einheitlich gestaltet und soll alle fir den Verbrau-
cher relevanten Informationen Ubersichtlich zusammenfassen. Insbesondere missen
zur Steigerung der Transparenz eine einheitliche Kostenkennziffer (, Effektivkosten”)
sowie die ,,Chancen-Risiko-Klasse” des Produkts ausgewiesen werden.

Problem

Verbraucherschiitzer und Vermittler stellen fest, dass ein Vergleich der unterschied-
lichen Anbieter zum Teil immer noch sehr schwer ist. Selbst Anlageberater kénnen
die Unterschiede in den Kosten oder Geblhren nicht immer Uberblicken. Darlber
hinaus kritisieren Verbraucherschiitzer die (immer noch) zu hohen Kosten, insbeson-
dere Vertriebskosten.

Abgesehen von den Kosten ist aber vielen Sparern auch unklar, wie groB3 ihre Ren-
tenliicke lberhaupt ist, welchen Teil sie davon durch bAV oder pAV bereits ge-
schlossen haben und wieviel noch zuséatzlich gespart werden muss. Kurz: Es fehlt an
einer sdulenlibergreifenden, verstéandlichen Renteninformation.

Folge

Eingeschrankte Transparenz und Vergleichbarkeit von Anbietern und Produkten
(insb. Fond vs. Versicherung). Die Auswahl fallt schwer, Sparer schieben den Ver-
tragsabschluss vor sich her, verlieren dadurch Zeit und Geld, im schlechtesten Falle
verhindert die Prokrastination den Vertragsabschluss endgliltig, die Teilnahmequote
beim Riester-Sparen ist insgesamt zu gering.

Vorschlag 2:
Grundsatzprobleme — Kosten-/Transparenz fir Sparer

Verbesserungsvorschlage

a) Weitere Standardisierung der Angaben und noch mundgerechtere Aufstellung;
z.B. ein staatlich kontrolliertes Ranking nach Kosten, erreichten Férderquoten,
Quoten zurlickgeforderter Zulagen etc.

b) Keine Gebiihren auf staatliche Zulagen (Abschlusskosten oder Provisionen), da-
mit die Férderung direkt in das Sparen flief3t.
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c) Ubergang zum Modell Vorsorgefonds (auch: ,Deutschlandrente”). Dazu wird
im Rahmen einer offentlichen Ausschreibung dasjenige Unternehmen ausge-
sucht, das zu den geringsten Kosten z.B. zwei Fonds (einen Aktien- und einen
Rentenfonds) zur Altersvorsorge anbietet. Die Idee: dadurch kénnen die Kosten
um etwa das Zehnfache? reduziert werden (vgl. Vor- und Nachteile).

d) Riester-Sparen obligatorisch machen (oder zumindest Opt out-Modell etablie-
ren; vgl. dazu Abschnitt 4.4.1).

weitere Keine Gebiihren obligatorischs Sparen
Standardisierung auf Zulagen oder Vorsorgefonds
Auswirkung

Jede Erhéhung der Transparenz erleichtert das Anlegen, geringere Geblhren ver-
bessern die Renditen der Ersparnisse, die Zufriedenheit der Sparer wird sich so zu-
mindest nicht verschlechtern (vgl. Grundsatze in Abschnitt 3.1.1, 3.1.3 und 3.1.5).

Auf Anbieterseite wirkt es negativ auf die Rendite, wenn Geblihren auf Zulagen
entfallen und bei unverédnderten Kosten nicht anderweitig aufgeschlagen werden.
Ein Vorsorgefonds kénnte durch Skaleneffekte die Kosten senken, denselben Ef-
fekt hatte aber auch eine Steigerung der Teilnahmequote durch ein obligatorisches
Riester-Sparen oder eine drastische Vereinfachung der Férder-Systematik (vgl. Ab-
schnitte 4.2 und 4.3).

Sparer + + 0/+
Anbieter 0 0/- 0
Vermittler + 0 0
Staat ? ? ?

Range: (--) - = (viel) schlechter 0 = unverédndert (+ +) + = (viel) besser

Empfehlung
a) und b) auf jeden Fall umsetzen
-> Ziel: hohere Verbreitung

2 Die Beflirworter werben mit Kosten von maximal 0,2 % anstelle von derzeit z.B. rund 2 % zzgl.
Ausgabeaufschlag bei privaten Fonds.
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Vorteile

Transparenz und héhere Rendite erhdhen die Teilnahme. Ein besseres Verstédndnis
der Kosten (Vertriebs-, Abschluss-, Verwaltungs-, Wechselkosten) und der mdagli-
chen Ertrdge kénnte die Stornoquote senken und damit zu einer weiteren Verbrei-
tung des Riester-Sparens beitragen. In dieselbe Richtung wirken cet. par. geringere
Gebiihren und verstandliche Anderungen anderer Parameter (z. B. Rentenwertfaktor
bei Fonds).

Kontrolliertes Ranking setzt MaBstdbe und sortiert ,schwarze Schafe’ aus. Das neue
PIB ist gut, aber hilft dem Laien nicht immer. Dieses Manko kann durch ein Ran-
king beseitigt werden. Eine leicht verstéandliche , Bundesligatabelle” wiirde jedem
Sparer schnell klarmachen, welcher Anbieter zu vertretbaren Kosten anbietet und
gleichzeitig gute Leistungen bringt. Die Leistung z.B. kann an der Maximierung indi-
vidueller Férderquoten und Minimierung von Zulagen-Riickforderungen gemessen
werden. Da Fonds, Versicherungen und Bausparen nicht immer vergleichbar sind,
waren auch spezifische Produkt-Rankings denkbar (Tabellen fir FuBball- vs. Hand-
ballliga).

Wenn es nur noch einen groBBen Anbieter fiir Altersvorsorgeprodukte gébe, wa-
ren aufgrund der enormen Mengeneffekte sicherlich erhebliche Kostensenkungen
moglich. Einige Kostenarten wie ,Anbieterwechsel” wiirden per definitionem gar
nicht mehr anfallen.

Ebenfalls groBe Kosteneinsparungen durch Skaleneffekte ergében sich, wenn Ries-
ter-Sparen obligatorisch wére oder die Teilnahmequote zumindest durch ein Opt-
Out gesteigert werden konnte (vgl. Abschnitt 4.4.1).

Nachteile

.Wir investieren jedes Jahr einen siebenstelligen Betrag in die IT, weil wir so viel
Neues aufgebiirdet bekommen. Solange keine Skaleneffekte vorliegen, ist das fur
kleine Anbieter nicht mehr machbar. GroBe Teile der IT sind haufig schon fiir Riester
gebunden.” (Fondsanbieter)

Marktaustritt oder Kostenverschiebung. Fraglich ist, ob die derzeitigen Anbieter bei
einem Gebuhren-Verbot auf Zulagen nicht anderweitig Gebihren erhéhen muss-
ten. Falls dies durch entsprechende Regelungen ausgeschlossen wiirde, kénnte es
sein, dass weitere Anbieter sich aus dem Riester-Markt zuriickziehen — wie bisher
beispielsweise die Nlrnberger Versicherung. Darunter kénnte die Vielfalt der Ange-
bote leiden und der Konkurrenzdruck bei den verbleibenden Anbietern womdoglich
sinken. Dem wiirden jedoch sinkende Durchschnittskosten bei schrumpfender An-
bieterzahl gegentiberstehen (dhnlich wie bei obligatorischem Riester-Sparen oder
Opt-Out).
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Ubersicht zu den realistisch umsetzbaren Vorschlagen

.Der Vorsorgefonds?® ist bereits aufgrund seiner wesentlichen Merkmale fur alle
Vorsorgesparer attraktiv. Wenn es weiterhin erklarter Wille des Gesetzgebers ist,
eine effiziente Férderung fiir den Aufbau der zuséatzlichen Altersvorsorge bereitzu-
stellen, kann zusatzlich eine Férderung etabliert werden. Diese muss einfach und
verstandlich?* gestaltet sein.” (Verbraucherschitzer A)

,Riester darf man nicht abschaffen, das wiirde Vertrauen erschuttern.”
(Verbraucherschitzer B)

Wie ware ein Vorsorgefonds organisiert?

Der Vorsorgefonds (auch: , Deutschland-Rente”) soll auf Selbstkostenbasis operie-
ren und rechtlich so ausgestaltet werden, dass die Anlagegelder dauerhaft vor dem
Zugriff durch den Staat geschitzt sind (z.B. Ausschreibung an privaten Dienstleis-
ter). Davon verspricht man sich geringere Kosten gegenlber bisherigen Anbietern.
Im Ergebnis wiirde der Wettbewerb um giinstigere Produkte mit den privaten An-
bietern belebt.

Vor- und Nachteile eines Vorsorgefonds

Weniger Auflagen senken die Kosten. Ein Vorsorgefonds misste zunéchst bewei-
sen, dass er Begehrlichkeiten des Staates auf sein Milliarden- oder Billionen-Eu-
ro-Vermégen dauerhaft abwehren und die versprochene Leistung tatséchlich zu
niedrigeren Kosten anbieten kann. Falls er dieselben Auflagen erfiillen muss wie
heutige Anbieter (z.B. Verwaltung Zulagenberechnung und Teil-Ruickforderungen,
Wohnférderkonto verwalten etc.), wird das Ziel vielfach geringerer Kosten kaum
erreichbar sein. Falls es beim Vorsorgefonds aus Effizienzgriinden keine Férderung
mehr gabe, kdnnen die Verwaltungskosten mit den heutigen Anlagealternativen
der privaten Anbieter nicht fair verglichen werden (vgl. dazu Abschnitt 4.3).

Vorsorgefonds bietet keine schnelle Lésung. Ein Vorsorgefonds kénnte auf keinen
Fall das heutige Riester-System ersetzen — vor allem nicht von heute auf morgen.
Zum einen misste geklart werden, was mit den Altvertrédgen passiert. Fir eine
Umwandlung in den neuen Vorsorgefonds wére eine Einverstdndniserklarung der
Sparer erforderlich, bei einem Fortfihren der Altvertrége entstlinden hohe Verwal-
tungskosten bei sinkender Vertragszahl — alternativ der von Verbraucherschiitzern
unerwlnschte Verkauf an Abwicklungsgesellschaften. Unklar ist auch, inwieweit die
Altvertrage Vertrauensschutz hinsichtlich Héhe und Art der Riester-Férderung ge-
nieBen. Solange der Fonds nicht obligatorisch ist, misste er auch erst beweisen,
ob und wie schnell er eine hohe Teilnahmequote realisieren kann. Das aber ist un-
abdingbar, wenn Skaleneffekte genutzt werden sollen.

% https://www.verbraucherzentrale-bawue.de/sites/default/files/migration_files/media217248A.pdf

2 Z7.B. werden fir die Kosten zum Teil nur Obergrenzen oder Spannbreiten angegeben.
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Auf jeden Fall aber gilt es, den Imageschaden zu bedenken, der entstiinde, wenn
das Riester-Sparen komplett aufgelést und in einen ,Vorsorgefonds” oder eine
,Deutschland-Rente” Uberfihrt werden wiirde. Die Menschen waren noch mehr als
jetzt schon verunsichert darliber, was nun richtig oder falsch ist und ,welche Sau
dann im nachsten Jahr durchs Dorf gejagt wird” (Verbraucherschitzer).

.Derzeit ist es aufgrund der Garantien nicht méglich, den Riester-Vertrag wirtschaft-
lich darzustellen.” (Fondsanbieter)

.Das ist Quatsch: ,gehe an den Kapitalmarkt, bekomme Garantie!’.”
(Verbraucherschutzer)

Aktuelle Regelung

Zum vereinbarten Rentenbeginn (und nur genau dann) muss mindestens die Summe
aus eingezahlten Beitrdgen plus Zulagen zur Verfligung stehen (Bruttobeitragsga-
rantie).

Problem
Die Anbieter missen einen Teil der Beitrdge sehr konservativ anlegen, um das De-
ckungskapital fir die Beitragsgarantie zu bilden (Absicherungskosten).

Folge
Die Absicherungskosten sind vor allem in der aktuellen Niedrigzinsphase sehr hoch.
Dies hemmt die Wertentwicklung ganz enorm — insbesondere bei Fonds.

Vorschlag 3:
Grundsatzprobleme — Bruttobeitragsgarantie

Verbesserungsvorschlage

Individuelle Wahl der Beitragsgarantie zwischen bisheriger und kleinerer bis hin
zum vollstandigen Wegfall einer Beitragsgarantie.?> Z. B. Vorgaben von drei Stufen:
100 % 1 80 % | 0 % Beitragsgarantie.

geringere optionale keine
Garantie Garantie Garantie

% Analog zur reinen Beitragszusage bei betrieblicher Altersvorsorge (vgl. Betriebsrentenstarkungsgesetz).
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Auswirkung

Die Rendite von Riester-Rentenversicherungen und Riester-Fondssparen dirfte sich
verbessern und mithin deren Ruf und damit die Verbreitung von Riester-Produkten.
Die Verbesserung erkauft man sich durch ein kleines Mehr an Komplexitédt, wenn
eine individuelle Auswahl zum Umfang der Garantie getroffen werden muss. Es
sollte daher eine Standard-Vorgabe geben (Vorschlag: ,mit 100 % Garantie”).

Sparer - + + 0
Anbieter - 0 0
Vermittler - 0 0
Staat 0 0 0

Range: (--) - = (viel) schlechter 0 = unverdndert (+ +) + = (viel) besser

Empfehlung
Auf jeden Fall umsetzen
-> Ziel: hohere Verbreitung, weniger Verargerung, kleinere Rentenlicke

Vorteile

Der Vorteil eines Wegfalls oder einer Reduzierung der Bruttobeitragsgarantie wiirde
die erwartete Rendite verbessern und Riester damit attraktiver machen. Dies kdme
auch der Verbreitung von Riestervertrdgen zugute. Wobei es gut mdglich ist, dass
nur wenige Sparer die Option nutzen bzw. dass junge Sparer zundchst ins Risiko
gehen, im Laufe des Erwerbslebens dann aber wieder auf Sicherheit umschwenken.

Insbesondere bei Fonds gréBere Aktienquote méglich. Wenn die Absicherungs-
kosten entfallen, kann ein gréBerer Teil des Beitrages in die eigentliche Sparform
investiert werden. Bei festverzinslichen Sparformen wie Riester-Banksparplénen
oder Wohn-Riester macht das kaum bis keinen Unterschied. Anders sieht es bei
Riester-Rentenversicherungen und vor allem beim Riester-Fondssparen aus. Bei
Fonds oder fondsgebundenen Rentenversicherungen ist die erwartete (!) Rendite
umso gréBer, je hoher die Aktienquote ausfdllt. Ohne Beitragsgarantie kann die
Aktienquote bis auf 100 % gesteigert werden. Unter Umsténden gébe es unter den
Fondsgesellschaften auch mehr Anbieter von Riester-Produkten, wenn die Garantie
wegfallt; dies kénnte den Kostendruck erhéhen.

Bei langfristiger Vorsorge sind Garantien weniger wichtig. Hohere erwartete Ren-
diten bedeuten zwar immer auch ein gréBeres Risiko. Auf lange Sicht, das zeigen
die empirischen Erfahrungen, wird dieses Risiko jedoch sehr viel kleiner: Bei einer
Spardauer von zehn Jahren mit beliebigen Anfangsjahren seit 1967 schwankte
etwa die jahresdurchschnittliche Rendite des DAX zwischen -1,9 % und 21,7 %, in
zwei Zehn-Jahres-Zeitrdumen waren Verluste aufgetreten. Bei einer Spardauer von
20 (30) Jahren war das Risiko, Verluste zu erleiden, schon vielfach geringer: Die
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DAX-Rendite schwankte zwischen 4,7 % (6,8 %) und 16,1 % (13,2 %); in keinem 20-
oder 30-Jahres-Zeitraum waren Verluste aufgetreten.?

Weitere Vorteile

Erhalt der Kaufkraft vorrangig. Die Bruttobeitragsgarantie folgt mehr einem psy-
chologischen Moment. Tatsachlich ist es wichtiger, die reale Kaufkraft zu erhalten:
So halbiert selbst eine eher kleine jahrliche Inflationsrate von 1,75 % die Kaufkraft
schon nach 40 Jahren. Die Kaufkraft wird eher erhalten, wenn die erwartete Rendite
gesteigert werden kann.

Risikostreuung ist besser als Garantie. Darliber hinaus birgt die Zins- oder Beitrags-
garantie selbst Unsicherheit, wenn sie von einem Privatunternehmen gegeben wird.
Bei schlechter Renditeentwicklung kann der Garantiegeber auch insolvent werden.
Bisher ist dies noch bei keinem Versicherer oder Fondsanbieter passiert.?” Vergleich-
bare Insolvenzen hat es jedoch auf dem Wohnungsmarkt bei Mietgarantien fiir pri-
vate Kleinanleger bereits gegeben. Besser und wichtiger als Garantien sind daher
Strategien zur Risikostreuung. Eine Risikostreuung ist besser méglich, wenn die An-
lageentscheidung mehr Freiheitsgrade eréffnet — und damit ohne Absicherungs-
kosten.

Nachteile

Jede zusétzliche Option macht es schwieriger. Die Menschen wollen Sicherheit ha-
ben, das gilt ganz besonders fiir die Altersvorsorge. Eine komplette Abschaffung
der Beitragsgarantie kommt daher nicht in Frage. Aber auch die Auswahl eines be-
stimmten Garantieumfangs macht das Produkt komplexer, liberfordert unsichere
Sparer und konnte so die Verbreitung hemmen. Auf jeden Fall sollte daher Unent-
schlossenen die Entscheidung dadurch erleichtert werden, dass standardmaBig die
bisherige Garantie vereinbart wird.

Ohne die Beitragsgarantie kann es dazu kommen, dass die sozialpolitisch avisierte
Vorsorge von 4 % des Einkommens nicht mehr erreicht wird. Allerdings ist dieses
Ziel auch geféhrdet durch die hohen Verwaltungskosten, durch die Niedrigzinsen
und gerade eben durch die Niedrigzinsen im Zusammenhang mit der Beitragsga-
rantie selbst, weil die Absicherungskosten die Renditen ,auffressen”.

4.2 VEREINFACHUNG DER FORDERSYSTEMATIK:
BEKAMPFUNG DER SYMPTOME

+Es gibt zwei Hiirden: Erstens muss der Berater Know-how haben, um mit Kunden
zu sprechen, und der Zeitaufwand muss sich lohnen. Zweitens muss der Kunde das
Angebot als attraktiv wahrnehmen, das ist nicht immer gewabhrleistet. (..) Wir oder
der Berater muss die Akten oft in die Hand nehmen.” (Bausparkasse)

% Vgl. Renditedreieck des Deutschen Aktieninstituts, z.B.: https://www.dai.de/files/dai_usercontent/
dokumente/renditedreieck/2017-12-31%20DAX-Rendite-Dreieck%2050%20Jahre%20Sparplan%20Web.pdf

2 Auch bei der Mannheimer Leben wurde dies durch die Auffanggesellschaft Protektor verhindert.
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,Es entsteht ein hoher Aufwand etwa bei verschiedenen Nachnamen innerhalb ei-
ner Familie (Ehepartner, Kinder). Die Antradge werden zwar richtig gestellt, aber es
braucht sehr oft mehrfache Korrekturen des Vermittlers bei der Gesellschaft und der
Zulagenstelle.” (Vermittler)

.Beispiel ausléndische Ehefrau eines Professors: Sie hatte keine Sozialversiche-
rungsnummer (nicht berufstatig), die aber braucht man bei Vertragsabschluss. Die
Anbieter wissen nicht, wie man damit umgeht, die Zulagenstelle gibt Anweisungen,
es kommt zu aufwéndigen Rickkopplungen mit den Anbietern.” (Vermittler)

.Es braucht drei bis vier Beratungsgesprache bis zum Abschluss. Das ist ein hoher
Beratungsaufwand: hinterhertelefonieren, alle Fragen im Antrag richtig beantwor-
ten etc.” (Versicherer)

Es gibt zwei organisatorische Hauptprobleme, die beim Riester-Sparen angegan-
gen werden missen: die immer noch zu geringe Teilnahmequote und die argerli-
chen Riickzahlungsforderungen der Zulage (vgl. Riester-Formel in Abschnitt 4.2.5).
Fir beide Symptome werden im Folgenden Loésungsansatze innerhalb des beste-
henden Férdersystems gesucht.

4.2.1 Forderberechtigung

,Unsere Schwesterfirma ist vor allem im landlichen Raum aktiv. Dort sind die Le-
bensformen stabiler, daher sind die dort insgesamt profitabler mit Riester.”
(Bausparkasse)

Aktuelle Regelung
Derzeit sind alle Rentenversicherungspflichtige unmittelbar und deren Ehepartner
mittelbar férderberechtigt.

Mittelbar forderberechtigt bedeutet, dass z.B. auch nicht erwerbstatige oder nicht
rentenversicherungspflichtige Ehepartner eine Forderung erhalten. Voraussetzung
ist zum einen, dass der unmittelbar férderberechtigte Ehepartner seinen Mindest-
beitrag einzahlt und der andere Ehepartner zumindest den Sockelbetrag von 60
Euro spart.

Problem

Es gibt immer mehr gebrochene Erwerbsbiographien, bei denen standige Wechsel
zwischen Selbststandigkeit und rentenversicherungspflichtiger Beschaftigung statt-
finden; das trifft vor allem auf Geringverdiener zu. Genauso gibt es immer mehr
gebrochene Lebensbiographien, d.h. es kommt zu Scheidungen und ggf. zu Wie-
derheirat.
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In der Folge entfallt die Forderberechtigung oder wechselt der Status vom unmittel-
bar Berechtigten zum mittelbar Berechtigten (ein Ehepartner wird selbststandig und
anderer Ehepartner ist weiterhin unmittelbar berechtigt). Umgekehrt entstehen aber
auch Berechtigungen, ohne dass die Betroffenen rechtzeitig darauf reagieren und
die Férderung beantragen.

Folge

Gebrochene Erwerbs- und Lebensbiographien fihren zu Unklarheiten lber den
Anspruch bzw. Wegfall des Anspruchs auf Riester-Zulage. In der Folge kommt es
zu (Teil-)Rickforderungen der Zulage, wenn der verdnderte Status bzw. der damit
zusammenhangende veranderte Mindestbeitrag dem Anbieter resp. der ZfA nicht
rechtzeitig gemeldet bzw. der Mindestbeitrag nicht rechtzeitig angepasst wird (vgl.
Riester-Formel in Abschnitt 4.2.5).

Vorschlag 4:
Bekampfung der Symptome — Ausweitung der Férderberechtigung

Verbesserungsvorschlage
Alle unbeschrankt in Deutschland Einkommensteuerpflichtigen sollen férderbe-
rechtigt sein.

Auswirkung
Kein Wegfall der Férderberechtigung bei gebrochener Erwerbsbiographie, hohere
Teilnahmequote.

Empfehlung
Auf jeden Fall umsetzen
-> Ziel: hdhere Verbreitung, kleinere Rentenliicke

Vorteile

Minimierung der Riickforderungen. Je gréBer der Kreis der Berechtigten, desto sel-
tener flhren Briiche in der Erwerbs- oder Lebensbiographie zum Wegfall der Be-
rechtigung oder zu verdnderten Mindestbeitrégen. Dadurch entstiinde mehr Klar-
heit und Sicherheit, insbesondere lieBe sich eine Vielzahl der Falle an bisherigen
Ruckforderungen zu viel erhaltener Zulagen vermeiden.

Wer Zulage durch Steuern finanziert, soll auch Zulage bekommen. Eine Ausweitung
des Kreises der Berechtigten ware darliber hinaus auch legitim, denn die Zulage
wird schlieBlich aus Steuermitteln finanziert und damit auch durch nicht Rentenver-
sicherungspflichtige. AuBBerdem ist es ohnehin erklartes politisches Ziel, auch die
private Altersvorsorge der Freiberufler und Selbststandigen zu verbessern.
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Nachteile

Verfehlt urspriingliches Ziel. Der Vorschlag lauft der urspriinglichen Idee des Ries-
ter-Sparens zuwider. Diese bestand darin, die Rentenlicke zu schlieBen, die durch
die demographisch bedingte Niveauabsenkung verursacht wird. Allerdings spricht
auch wenig dagegen, diese urspriingliche Idee auszuweiten auf andere Gruppen,
die ebenfalls Rentenliicken haben werden, auch wenn deren Ursachen anders ge-
lagert sind.

Mehr Berechtigte, mehr Ineffizienz. Der Einwand der Verbraucherschitzer, die Ries-
terzulage sei ineffizient, weil die Kosten der Riester-Vertrége zu hoch sind, wiegt
natdrlich umso mehr, je groBer die Verbreitung der Riester-Vertrdge ausféllt. Inso-
fern bedeutet aus Sicht der Verbraucherschiitzer ein Mehr an Berechtigten auch
ein Mehr an Ineffizienz oder Steuerverschwendung. Diesem Dilemma muss durch
weitere Vereinfachungen in der Zulagensystematik und damit durch eine Steigerung
der Férdereffizienz begegnet werden.

Kontrolle weiterhin erforderlich. Darlber hinaus muss natirlich auch eine weiter ge-
fasste Berechtigung kontrolliert werden. Somit entfallen bei weitem nicht sédmtliche
Kontrollvorgédnge und damit verbundene Kosten — auch wenn Riickforderungen von
Zulagen und die damit verbundenen Kosten und Verdrgerungen in betrachtlichem
MaBe eingespart werden.

Zusatzkosten durch EU-Ausldnder. Durch die Einbeziehung aller Steuerpflichtigen in
die Riester-Rente zahlten (auch) mehr EU-Ausléander zum Kreis der Berechtigten als
heute, namentlich die Selbststandigen aus dieser Gruppe.

Aktuelle Regelung
Die Hohe der Grundzulage liegt seit dem Jahr 2018 bei 175 Euro jahrlich (bis Ende
2017 bei 154 Euro).

Problem

Wenn die Einkommen rein inflationsbedingt steigen, aber real allenfalls kons-
tant bleiben, steigt der Mindesteigenbeitrag. Das trifft vor allem Geringverdiener
schmerzlich, weil sie dann nach Abzug der privaten Altersvorsorge real weniger
Geld zur Verfligung haben.

Folge

Férderquote und damit der Sparanreiz sinken. Wer seinen Eigenbeitrag bei infla-
tionsbedingtem Einkommenszuwachs nicht entsprechend anpasst (absichtlich oder
aus Vergesslichkeit), bekommt nur noch eine gekirzte Zulage.
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Vorschlag 5:
Bekampfung der Symptome — Grundzulage dynamisieren

Verbesserungsvorschlage
Dynamisierung der Zulage mit der Inflationsrate.

Auswirkung

Konstanter Sparanreiz und weniger gekirzte Zulagen, vor allem bei Geringverdie-
nern mit geringen Lohnzuwéchsen (vgl. Grundsatze in Abschnitt 3.1.3). Spiegel-
bildlich entstehen Mehrausgaben beim Staat.

Empfehlung
Nur umsetzen, wenn Sparanreize fiir Geringverdiener erhéht werden sollen
-> Ziel: soziale Treffsicherheit

Vorteil
Teilnahmebereitschaft und Teilnahmequote sinken nicht mehr durch rein inflations-
bedingte Entwertung der Zulagenhdhe.

Nachteile

Mehrausgaben fiir umstrittenen Sparanreiz. Zum einen entstehen Mehrausgaben
beim Staat. Zum anderen muss die Motivation fiir die Zulage hinterfragt werden:
Soll sie auf Dauer als Sparanreiz fiir Geringverdiener und Familien erhalten bleiben
oder soll sie lediglich in der Einflihrungsphase der neuen Riester-Rente Aufmerk-
samkeit erregen und Uberzeugungsarbeit leisten? Letzteres kann gerechtfertigt
werden mit der Uberlegung, dass es keinen dauerhaften monetéren Sparanreiz be-
darf, denn die drohende Rentenliicke im Alter sollte Anreiz genug sein. Dann ware
eine inflationsbedingte Entwertung der Zulagen die elegantere Form einer schlei-
chenden Abschaffung der Zulage.

Weitergehende Uberlegung

Die Zusatzkosten einer Dynamisierung der Zulagen kdnnten eingeddmmt werden,
wenn die Zulage nicht mehr generell, sondern nur noch fir bestimmte Haushaltsty-
pen wie etwa Geringverdiener oder Familien geleistet wiirde (vgl. Abschnitt 4.4.2).

.Die Kontofiihrungsgebihren sind bei Riester, aufgrund des regelmaBigen Auf-
wands, etwas hoher (..) Nachweise bei Verdnderungen in der Lebenssituation etc.
sind zu aufwendig.” (Bausparkasse)

Aktuelle Regelung
Die Hoéhe der Kinderzulage liegt fiir ab 2008 Geborene bei 300 Euro jahrlich (friher
Geborene: 185 Euro).
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Berechtigte Kinder sind alle, die im Kalenderjahr mindestens einen Monat lang An-
spruch auf Kindergeld hatten. Konkret sind das alle unter 18-Jahrigen sowie unter
21-jahrige Erwerbslose und unter 25-jahrige in Ausbildung (oder auf der Suche
nach Ausbildung). Hinzu kommen Kinder mit Behinderungen ohne Altersbeschran-
kung.

Problem

a) Zum einen ergibt sich aus der Stichtagsregelung beim Geburtsjahr eine Un-
gleichbehandlung der Geburtsjahrgénge.

b) Insbesondere aber fiihrt der voriibergehende Wegfall des Kindergeldanspruchs
bei volljahrigen Kindern durch Arbeitslosigkeit oder durch voriibergehende Be-
schaftigung nach dem Abitur vor Aufnahme eines Studiums zu Verdnderungen
des Mindesteigenbeitrags und damit bei ,vergessenen” Anpassungen zu einer
ungewollten Kirzung der Grundzulage (die Kinderzulage wird ja zurecht auf null
verkdrzt).

c) Da die Kinderzulage nur einer Person zugerechnet wird, ist das System ebenfalls
fehleranfallig — zumal der Anspruchsberechtigte jedes Jahr gedndert werden
kann. Gerade wenn zwei Anbieter im Spiel sind, kommt es héaufig vor, dass
beide Ehepartner alle Kinder angeben, wodurch zu viel Zulage bezahlt wird, die
spater zurlickgefordert werden muss.

Folge
Bei b) und c) kommt es zur Zulagenrlckforderung bzw. sind Eigenbeitragsanpas-
sungen erforderlich, um Rickforderungen zu vermeiden.

Vorschlag 6:
Bekdmpfung der Symptome - Kinderzulage reformieren

Verbesserungsvorschlage
a) Gleiche Kinderzulage fir alle Kinder;

b) Entkoppelung vom Kindergeldanspruch, z.B. alle Kinder bis x Jahre sind zula-
genberechtigt (x=18 oder 21 Jahre);

c) Die Kinderzulage sollte je zur Halfte den beiden Elternteilen zugeteilt werden.
Auswirkung

Hohere Zulage fir Familien mit vor 2008 geborenen Kindern. Weniger gekiirzte Zu-
lagen bei Familien. Spiegelbildlich entstehen Mehrausgaben beim Staat.
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Empfehlung

a) Nur umsetzen, wenn Familienférderung verbessert werden soll oder wenn es
durch b) Einsparungen gibt.

-> Ziel: soziale Treffsicherheit

b) Auf jeden Fall umsetzen.
-> Ziel: weniger Verargerung, kleinere Rentenlicke

c) zwiespaltig (u.U. mehr Verérgerung).
-> Ziel: weniger Verargerung

Vorteile
a) Gleichbehandlung unterschiedlicher Geburtsjahrgange. Ware eher finanzierbar,
wenn es durch b) Einsparungen bei der Kinderzulage gibt

b) Die Rechtslage wére eindeutiger, es kdme seltener zu Rickforderungen bzw. es
wéren seltener Anpassungen der Sparbeitrdge notwendig. Im Ergebnis entstiin-
de weniger Aufwand beim Staat und bei den Anbietern.

c) Weniger Fehler bei Ehepaaren oder getrennt Lebenden sowie bei Scheidung;
Voraussetzung: beide riestern. Da ein Teil der Kinderzulage verloren geht, wenn
nicht beide Elternteile riestern, ergibt sich ein zusatzlicher Sparanreiz.

Nachteile
a) Politisch opportun, aber aus Verbrauchersicht auch schwierig, wenn Vermittler
dadurch auch ihre Provision erhéhen.

b) Fur studierende Kinder zwischen x und 25 Jahren entféllt die heutige Kinder-
zulage.

c) Wenn nicht beide Elternteile riestern, geht ein Teil der Zulage verloren.

Aktuelle Regelung

Der Hochstbetrag fiir férderfahige Altersvorsorge liegt bei 2.100 Euro jahrlich (inkl.
Zulage). Im Jahr der Einflihrung von Riester entsprach dies im Prinzip 4 % der da-
maligen Bemessungsgrundlage. Die GréBenordnung von 4 % leitete sich aus der
damals erwarteten Rentenliicke ab.
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Problem

a) Die Obergrenze von 2.100 Euro hinkt hinter der Entwicklung der Erwerbsein-
kommen und der Beitrdge zur gesetzlichen Rentenversicherung her (jghrliche
Erhéhung der Beitragsbemessungsgrenze). In der Folge kénnen immer weniger
Riester-Sparer tatséchlich 4 % ihres individuellen Einkommens geférdert sparen:
sie stoBen an den ,Riester-Deckel” und kdnnen damit ihre Rentenliicke nicht
schlieBen.

b) Darliber hinaus entsteht dem Anbieter zusatzlicher Verwaltungsaufwand, wenn
die Sparer liberzahlen — also mehr als 2.100 Euro im Jahr einzahlen. Das ist
der Fall, wenn sie trotz ,Riester-Deckel” 4 % ihres Einkommens einzahlen, um
ihre personliche Rentenllcke zu schlieBen. Das kommt aber auch vor, wenn der
Sparbetrag nach der Geburt eines Kindes (und dann hoherer Kinderzulage)
nicht nach unten angepasst wird. Grundsétzlich muss der Anbieter bei Uberzah-
lung zwei Konten flhren: fir ,geférdertes” und fir nicht ,,gefordertes” Kapital.
Diese doppelte Verbuchung kommt umso héaufiger vor, je niedriger die Ober-
grenze ist bzw. je langer sie nicht nach oben angepasst wird.

Folge
a) Riester wird durch eine starre Obergrenze fir immer mehr Einkommensklassen
entwertet.

b) Bei Briichen in der Erwerbsbiographie oder schwankenden Einkommen kénnen
die Sparer allenfalls in sehr beschréanktem Ausmaf geférdert () ,nachsparen” (in
einem Jahr mehr als 4 % sparen).

Insbesondere b) verursacht fiir Anbieter, aber auch fir den Staat zusatzlichen Ver-
waltungsaufwand.

Vorschlag 7:
Bekédmpfung der Symptome — Férderrahmen erhéhen

Verbesserungsvorschlage

a) Dynamisierung der Obergrenze auf 4 % der jeweiligen Beitragsbemessungs-
grenze zur Rentenversicherung (West) — das wéren im Jahr 2019 dann 3.216
Euro (4 % von 80.400).

b) Nicht férderfahige Uberzahlungen wie geférderte behandeln, also nachgela-
gert besteuern. Im Umkehrschluss genieB3t dieses Kapital dann auch HartzIV-Si-
cherheit (seit dem BRSG 2018 werden Riester-Renten nicht mehr vollstandig auf
Hartz IV-Bezlige angerechnet).
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Auswirkung
Verbesserte Altersvorsorge, weniger Verwaltungsaufwand

Empfehlung
a) Auf jeden Fall umsetzen
-> Ziel: weniger Verargerung, kleinere Rentenllcke

b) nur umsetzen, wenn Sparanreiz fir Geringverdiener erhéht werden soll
-> Ziel: soziale Treffsicherheit

Vorteile
Weniger Verwaltungsaufwand flir Anbieter und bessere Altersvorsorge fiir Sparer.
Bei b) zusatzlicher Sparanreiz fiir Geringverdiener.

Unterstiitzt urspriingliches Ziel. Der Vorschlag stiitzt insbesondere auch die ur-
spriingliche Idee von Riester. Diese bestand darin, die Rentenliicke zu schlieBen,
die durch die demographisch bedingte Niveauabsenkung verursacht wird. Da die
Rentenliicke aber individuell umso gréBer ist, je hoher die Beitragsbemessungs-
grenze steigt,® sollte dies auch bei der Festlegung des Férderrahmens beriick-
sichtigt werden.

Nachteile
Héhere Ausgaben fir den Staat.
Bei b) kann es teilweise zur Doppelbesteuerung kommen.

4.2.5 Wann, wie und durch wen wird die Zulagenhéhe gepriift?

.Im Zulagenprozess ist der meiste Traffic, also jedes Jahr. Daher liegt das zentrale
Augenmerk auf diesem Prozess. Ist der optimiert, wére schon viel gewonnen. Der-
zeit arbeitet hier eine Behorde (Anm.: die ZfA), die keine Daten hat, ,blind’ und
ohne Daten, und die andere Behdrde (Anm.: das Finanzamt), welche die Daten hat,
macht kaum etwas.” (Fondsanbieter)

»Es will mir im Zeitalter der Digitalisierung nicht in den Kopf, warum die Zulagen-
kontrolle nicht schneller méglich ist. (..) Google wisste, welche 25 Probleme es
geben kann und welche fiinf davon fir den einzelnen Kunden relevant sind. Warum
kann der Anbieter die nicht jahrlich per Mail oder Einschreiben-Riickschein abfra-
gen und erinnern, dass sonst die Zulage wegféllt? Die Anbieter machen sich viele
Gedanken Uber Neukunden, warum nicht hier?” (Verbraucherschitzer)

% Die Rente steigt mit den Beitrégen und diese mit der Bemessungsgrenze. Da die absolute Rentenliicke
proportional mit der Rentenhdhe steigt, steigt analog auch die Rentenliicke mit den Beitrédgen und damit
mit der Bemessungsgrenze.
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Aktuelle Regelung
Jeder, der seinen Mindestbeitrag einzahlt, bekommt die volle Zulage. Wer weniger
einzahlt, bekommt nur eine proportional gekiirzte Zulage.

Der Mindestbeitrag wird wie folgt ermittelt: grundsatzlich kénnen 4 % vom ren-
tenversicherungspflichtigen Einkommen des Vorjahres geférdert gespart werden —
hochstens aber 2.100 Euro jahrlich. Diesen Sparbetrag muss man aber nicht voll-
stdndig selbst aufbringen, stattdessen wird er um den Zulagenanspruch gekiirzt
(Grundzulage 175 Euro, Kinderzulage 300 Euro pro Kind bzw. 185 Euro fiir vor 2008
Geborene). Am Ende muss aber zumindest der Sockelbetrag von derzeit 60 Euro
selbst aufgebracht werden. Die Formel lautet also:

Mindestbeitrag: = max {min (4 % Einkommen | 2.100) — Zulage | 60}

Anfangs musste jahrlich ein Antrag auf Zulage gestellt werden, dies wurde durch
Einfihrung eines Dauerzulagenantrags wesentlich erleichtert. Die weit Uberwie-
gende Mehrheit von 96 % nutzt nach Angabe der ZfA das Dauerzulageverfahren,
der Rest verzichtet meist aus Unwissenheit und/oder aus Vorbehalten wegen Da-
tenschutz.

Problem

Die Zulage wird immer sofort auf Basis des (Dauer-)Zulagenantrages von der ZfA an
den Anbieter Uberwiesen und dort dem Kundenkonto zugeordnet. Erst im Nach-
hinein werden die Angaben auf Richtigkeit geprift. Im Ergebnis kann es bis zu drei
Jahren spater noch zu Riickforderungen kommen.

.Derzeit ist das Verfahren sehr komplex. Es gibt die Kappungsgrenze von 2.100
Euro. Davon wird die Zulage abgezogen und der Rest ist der Eigenbeitrag. Ich
muss jedes Jahr schauen: was sind 4 % meines Einkommens, wie hoch ist die er-
wartete Zulage und wie hoch muss mein Eigenbeitrag sein. Das schafft niemand
und macht auch kein Kunde jedes Jahr.” (Fondsanbieter)

Kleine formale Fehler bei der Beantragung oder Berechnung der Zulage fiihren
also zum Verlust oder zur Kiirzung der Zulage. Spéatere ,Heilung” durch Nachzah-
lung von Eigenbeitrdgen ist jedoch meist nicht mehr méglich — dies liegt an der
Endglltigkeit der Steuerfestsetzung zum Sonderausgabenabzug. Dasselbe gilt fir
gestiegenes Einkommen oder Wegfall von Kinderzulagen: es misste jeweils die
Mindesteigenleistung steigen, sonst wird die Zulage proportional gekdirzt.

.Dauerzulagenantrag sehr gut. Trotzdem berechnet sich die Zulage sehr komplex.
Versteht kein Kunde mehr. Automatisierung schwierig. Zulagenverfahren damals
gut gemeint, indem Kunde den Zulagenanteil nicht selber vorfinanzieren muss,
aber das macht es extrem komplex.” (Versicherung)

.Das zentrale Problem ist der Zulagenanspruch. Dass das Geld blind ausbezahlt
und erst spater geprift wird, ob ein Anspruch besteht. Durch diesen Prozess muss
jeder einmal im Jahr durch. Hier muss dringend optimiert werden.” (Fondsanbieter)
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Auswirkung der riickwartsgerichteten Einkommensorientierung

Beispiel: Schwieriges Ubergangsjahr bei Arbeitslosigkeit

Die Beitrage der Riester-Rente richten sich nach dem Vorjahreseinkommen. Diese
Regelung ist im Fall von Arbeitslosigkeit problematisch, wenn der Sparer direkt
davor noch angestellt war.

Der Sparer hat im ersten Jahr der Arbeitslosigkeit die volle Hohe der Riester-Bei-
trdge zu entrichten, die sich aus seinem Vorjahresbruttoeinkommen ergeben. Zu-
mindest dann, wenn er weiterhin die volle Hohe der staatlichen Zulagen erhalten
mochte, muss er einen sehr grofen Teil seines niedrigeren Arbeitslosengeldes spa-
ren. In diesem Fall sollte der Vertrag besser beitragsfrei gestellt werden.

Jedoch verhalt es sich im umgekehrten Fall genauso. Im Jahr nach einer Arbeits-
losigkeit profitiert der Sparer von den wesentlich geringeren Eigenbeitragen, die er
zahlen muss, um die volle Férderung erhalten zu kénnen.

Folge

Jedes Jahr aufs Neue. Jedes Jahr muss neu gepriift werden, ob lberhaupt ein
Anspruch besteht. Falls ein Anspruch (weiter) besteht, muss die Hohe jahrlich neu
ermittelt oder bestatigt werden.

,Die meisten Menschen haben kein Gefiihl daflr bzw. der Anspruch wird falsch ver-
standen. Elternzeit, Arbeitslosigkeit, mittelbar berechtigt, unmittelbar berechtigt
etc.” (Fondsanbieter)

Fehleranfalliges System. Die Anbieter mussen sich aber immer auf die Angaben ih-
rer Kunden verlassen. Die sind zum Teil aber falsch. Dann wird die Zulage aufgrund
falscher Angaben bezahlt und spéater wieder korrigiert. Diese Vorgehensweise ist
sehr fehleranfallig.

.Die Zulagenstelle kennt den Kunden nicht und zahlt erst einmal aus und fordert im
|'II

Zweifel nach. Niemand kann im Voraus wirklich planen, was er zahlen sol
(Fondsanbieter)

Verédrgerung beim Sparer. Der Sparer wiederum ist verargert liber die (Teil-)Rlck-
forderungen der Zulage. Dieser Arger wird oft auch auf den Anbieter abgewilzt,
es kommt zur Kiindigung oder zur Beitragsfreistellung. Im Ergebnis entsteht hoher
Verwaltungsaufwand, sowohl beim Staat (Priifung, Riickforderung) wie auch beim
Anbieter (Kundenbriefe, Riickbuchungen etc.) — und die Altersvorsorge der Sparer
leidet!
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Die mittlere Hohe der Grundzulage betrug im Jahr 2014 nur 122 Euro (maximal wa-
ren 154 Euro méglich);? immerhin 46 % aller Sparer bekamen im Jahr 2014 weniger
Grundzulage als die vorgesehenen 154 Euro (wenn auch zum Teil deswegen, weil
sie nicht ausreichend viel sparen wollen).*

.Ruckforderungen ergeben sich bei rund 5 % aller Vertradge. Der Ablauf sieht dann
so aus: Die Versicherung bekommt eine Mitteilung der ZfA, sie schreibt ihren Kun-
den an und teilt ihm die Nachzahlungspflicht mit, wenn der nicht reagiert, muss
nachgehakt werden. Alles in allem sind rund zehn Vorgénge erforderlich, bis eine
Rickzahlung abgewickelt ist.” (Versicherer)

Vorschlag 8:
Bekampfung der Symptome - Prifung der Zulagenhdhe

Verbesserungsvorschlage
a) Prifung durch Finanzamt statt durch ZfA (,,durch wen”)

Der Anbieter liefert nur die Beitragshohe, alle anderen Daten kennt das Finanzamt
(Einkommen, Kinderzahl).

b) Priifung vor Auszahlung statt danach (,wann”)

Ruckforderungen werden so erheblich reduziert auf Félle, in denen den beteiligten
Institutionen selbst falsche Daten vorliegen (und nicht die Sparer Falschangaben
machen).

c) Pauschalierung statt spitzer Berechnung der Zulagen (, wie")

Es werden Bandbreiten definiert und erst ab einer gewissen Abweichung Zulagen
zurlickgefordert (oft sind es derzeit nur Cent-Betrége).

Beispiele fiir Bandbreiten:
i) Eigenbeitrag nur bei Abschluss scharf berechnen, danach immer die volle Zu-
lage Uberweisen, solange der Eigenbeitrag nicht verdndert wird. Idealerweise
wird der Eigenbeitrag dann dynamisiert,®’ z. B. um 2 % p.a. (vgl. Abschnitte
4.2.2 bis 4.2.4).

2 Vgl. Tabelle 8 in ,Statistische Auswertungen zur Riester-Férderung” unter https://www.
bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Weitere_Steuerthemen/
Altersvorsorge/2018-02-07-Statistische-Auswertungen-Riester-Foerderung-2018.html|?pk_
campaign=Newsletter-02.2018&pk_kwd=07.02.2018_Statistische+Auswertungen+zur+Riester-
F%C3%Bé6rderung.

% Vgl. Tabelle 5 ebd.

31 |dealerweise werden im Gegenzug — analog zur bAV - aber auch die Zulagen und der Héchstbetrag
dynamisiert.
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ii) Individuelle Anpassung des Eigenbeitrages nur bei Schwellenwerten erfor-
derlich, z.B. bei Uber-/Unterschreitung des Jahreseinkommens von 12/24/36
Tsd. Euro. Dann schreibt das Finanzamt den Sparer (liber die ZfA) an und weist
auf die Notwendigkeit einer Anpassung ab dem nachsten Jahr hin (keine Riick-
forderung!).

d) Clearingstelle bei der ZfA (,wann” und , wie")

Die Clearingstelle teilt dem Sparer oder dem Anbieter Verédnderungsbedarf beim
Eigenbeitrag mit. Es werden jedoch keine Rickforderungen veranlasst, sondern
nur Aufforderungen fiir das kommende Jahr mit Androhung einer Rickforderung
bei Nichtbeachtung. Die Clearingstelle ist erforderlich, weil der Anbieter das Ein-
kommen nicht kennt und daher den Sparer nicht selbststandig auffordern kann.

Auswirkung
Keine/seltenere Rickforderungen, erheblich weniger Verwaltungsaufwand.

Empfehlung
a) nur umsetzen, wenn alle Finanzamter die gleiche Informationstechnologie nut-
zen und idealerweise dieselben Schnittstellen anbieten wie bisher die ZfA.

b) am ehesten umsetzbar, aber Zinsverluste bei Sparern.

c) nur umsetzen, wenn b) oder d) nicht moglich sind, da es teils komplexer wird
und zusatzlicher Verwaltungsaufwand entsteht.

d) am ehesten umsetzbar, aber Mehrausgaben beim Staat (keine Rickforderung)
-> Ziel: weniger Verargerung, héhere Teilnehmerquote

Vorteile
a) Prifung durch Finanzamt:
Das Finanzamt hat alle relevanten Daten (Einkommen, Kinderzahl etc.);
der Zulage-Antrag entféllt bei automatischer Prifung durch das Finanzamt;
die Prifung ist abschlieBend und ,Heilung” ist mdglich (da Steuerfestsetzung
noch nicht endgiiltig).

b) Prifung vor Auszahlung
Beschleunigung auf nur wenige Monate Bearbeitungszeit wére notwendig, da-
mit keine hohen Zinsverluste entstehen. Ware nach Aussage von Anbietern und
Verbraucherschiitzern im Zeitalter der Digitalisierung aber durchaus méglich —
zumal nach Umsetzung der Vorschldge aus Abschnitt 4.2.1 und 4.2.3.
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c) Pauschalierung
Es wiirden zumindest nicht jahrlich, sondern beispielsweise erst alle drei Jahre
Anderungen anfallen.

d) Clearingstelle
Viele Kunden sparen aus Unwissenheit weniger als die 4 %, das kénnte durch
die Clearingstelle vermieden werden. Idealerweise bekommt der Kunde einen
Brief vom Anbieter, den er nur noch unterschreiben muss.

Nachteile

a) Prifung durch Finanzamt
Gegebenenfalls muss extra deswegen eine Einkommensteuererklarung erstellt
werden, daraus ergeben sich Hemmnisse bei potentiellen Sparern.
Eine Abwicklung mit dem Finanzamt anstelle der ZfA kénnte dazu fihren, dass
die komplette Infrastruktur der Datenverarbeitung umgebaut werden muss.
Probleme bei Anbieterwechsel oder Umzug des Sparers in ein anderes Bundes-
land (es gibt 16 Lander/ca. 70 Finanzémter, aber nur eine Zulagenstelle).

b) Prufung vor Auszahlung
Es entstehen Zinsverluste: das wére vor allem relevant bei Wohn-Riester i.e.S.
(spatere Zulage = spétere Tilgungs”zuschisse”); allerdings sind die Zinseffekte
eher gering — zumal bei den derzeitigen Niedrigzinsen.

c) Pauschalierung
Es gibt Sprungstellen (in Grenzfallen steigt der Mindesteigenbeitrag sogar mehr
als das Einkommen);
Benachteiligung, insbesondere von Geringverdienern und Kinderreichen, das
aber sind gerade die besonderen Zielgruppen der Zulage. Dariiber hinaus ware
auch die sozialpolitisch avisierte Vorsorge von 4 % des Einkommens mit pau-
schaliertem Mindesteigenbeitrag oft nicht erreichbar.

d) Clearingstelle
Evtl. ergeben sich Datenschutzprobleme. Diese missten Uber die ZfA gel6st
oder die Clearingstelle dort angesiedelt werden.

Alternativen
Einkommensunabhangige Zulagenhdhe oder andere Férdersystematik (vgl. Ab-
schnitt 4.4).



REVITALISIERUNG DER RIESTER-RENTE

Wohn-Riester hat ein spezifisches organisatorisches Problem, was sich in intranspa-
renten und verwaltungsaufwendigen Vorgéngen niederschlagt. Flr entsprechende
Vereinfachungen innerhalb des bestehenden Férdersystems werden im Folgenden
Vorschldge unterbreitet.

,Wenn man als Birne bei den Apfeln dabei sein will, darf man sich nicht Uber die
Umstadnde beschweren.” (Verbraucherschitzer)

,Hilfreich wére in der Baufinanzierung zum Wohn-Riester zum Beispiel ein groBe-
res Angebot von Annuitdtendarlehen, die Riester-geférdert waren. Das fehlt ein-
fach. Der Markt bietet nur teure Kombinationsprodukte von Bausparkassen an. Der
Markt scheint hier zu versagen. Man msste klaren, woran das liegt.”
(Verbraucherschitzer)

Aktuelle Regelungen

Wohn-Riester im engeren Sinne meint die Berlicksichtigung von selbst genutztem
Wohneigentum als forderféhiges Riesterprodukt — durch Entnahme aus angespar-
ten Geld-Riester-Betragen oder durch direkte Férderung der Tilgungsleistungen.®

Problem

Das Image von Wohn-Riester ist bislang zwar immer noch positiv, die Akzeptanz bei
Sparern ist erheblich besser als bei Geld-Riester. Allerdings existiert eine gewisse
Verunsicherung — wegen der Komplexitdt von Wohn-Riester, die nochmal gréBer
ist als beim Geld-Riester. Hinzu kommt aber auch hier die vermittelte Skepsis in der
politischen Debatte. Die Komplexitat verursacht dariiber hinaus auch einen Ver-
waltungsaufwand bei den Vermittlern und Anbietern, der ebenfalls weit Uber das
ohnehin schon hohe Mal3 beim Geld-Riester hinausgeht.

Insbesondere potentielle Anderungen der Lebenslagen (Einkommen, Kinder etc.)
stellen ein Entnahme-Hemmnis v.a. flr jingere (potenzielle) Kunden dar: Sie Gber-
schauen nicht, was wann passiert oder méglich ist. Der Kunde kénnte zwar theo-
retisch den Entnahmebetrag vor dem Rentenalter wieder in einen Geld-Riester-
vertrag einzahlen, aber der Kunde ist nicht immer liquide; auBerdem fallen dann
erneut Abschlusskosten etc. an. Konkret ergeben sich die folgenden Probleme:

Der Priifkatalog fir die Entnahme ist zu komplex;

Anbieter missen Wohnforderkonten auch ohne Kundenkontakt fortfihren;
die Verzinsung im Wohnférderkonto ist zu hoch;

der Steuerrabatt wird als unfair niedrig empfunden;

die nachgelagerte Besteuerung ist bei Wohn-Riester schwer vermittelbar.

32 Wohn-Riester meint im weiteren Sinne auch die Beriicksichtigung von Bausparvertragen als férderfahiges
Riesterprodukt (als Eigenkapital fiir einen spéteren Erwerb von selbst genutztem Wohneigentum oder zur
Auszahlung als Rente im Ruhestand).
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Folgen
Skaleneffekte fiir kleine Bausparkassen sind nicht mehr vorhanden, weil der Be-
arbeitungsaufwand sehr groB ist. Bei Fonds und Versicherungen entstehen sach-
fremde Vorgénge, die hohe Verwaltungskosten verursachen. Insgesamt entstehen
hoher Beratungsbedarf und groBe Hemmnisse bei der Inanspruchnahme der Ent-
nahme.

Vorschlag 9:
Wohn-Riester — Ubersicht

Verbesserungsvorschlage
Prifung der férderunschadlichen Entnahme durch Anbieter statt ZfA,
Optionaler Ausschluss der Entnahme/ komplette Ubernahme durch ZfA;
Dynamisierung/ Verzicht auf Verzinsung des Wohnférderkontos;
Progressionsvorbehalt statt Steuerrabatt;
Verzicht auf nachgelagerte Besteuerung.

Die einzelnen Vorschlage sind zu komplex, um sie in einem Abschnitt libersichtlich
darzustellen. Deswegen werden sie in den folgenden Unterabschnitten einzeln dis-
kutiert (vgl. Abschnitt 4.3.1 bis 4.3.5).

Priifung durch Anbieter Niedrigerer Zinssatz Verzicht auf
Kein Zwang fir Anbieter Progressionsvorbehalt nachgelagerte Besteuerung
Auswirkung

Erfolgreiche Vereinfachungen der Verwaltungsabléufe wiirden das Riestern fur den
Sparer vereinfachen, die Kosten fiir Anbieter wie Vermittler senken und damit die
Rendite sowie die Zufriedenheit der Kunden verbessern (vgl. Grundsétze in Ab-
schnitt 3.1.6).

Sparer + + + +
Anbieter + +

Vermittler + ?

Staat ? ? ?

Range: (--) - = (viel) schlechter 0 = unverdndert (+ +) + = (viel) besser

Die Regeln zum ,normalen” Riestersparen (,Geld-Riester”) sind schon recht kom-
pliziert. Aber bei den Regelungen zum Wohn-Riester konnte diese Komplexitat
trotzdem nochmal gesteigert werden. Auch hier liegt das Problem wieder darin,
Gerechtigkeit herstellen zu wollen: zwischen den Regeln der gesetzlichen Rente
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und der Riesterrente, aber nunmehr auch zwischen den Regeln beim ,normalen”
Riester-Sparen und dem Wohn-Riester-Sparen. Doch genau dieser Versuch, Gleich-
behandlung zwischen Ungleichem herzustellen, fiihrt dann in der isolierten Einzel-
fallbetrachtung wieder dazu, dass (scheinbar) Ungerechtigkeiten entstehen. Hinzu
kommen betrachtliche Verwaltungskosten bei den Anbietern.

4.3.1 Ausstellung der Priif-Bescheinigung

.Die groBte Hirde: Verwendungsméglichkeiten, Entnahme und Prifkatalog von
Wohn-Riester. Die Auflagen des Gesetzgebers und vor allem die Dokumenta-
tionspflichten des Kunden sind enorm. Z.B. braucht man bei der barrierefreien
Gestaltung einen vereidigten Sachverstandigen, den muss man bezahlen, wenn
sich spater rausstellt, dass zu Unrecht gezahlt wurde, muss zurlickgezahlt werden.”
(Bausparkasse)

Aktuelle Regelung

Fur die Entnahme missen je nach Entnahmeart® ein umfangreicher Prifkatalog
abgearbeitet und Bescheinigungen eingeholt werden (geprift wird dabei, ob der
Kunde das Geld vorschriftsméaBig einsetzt).

Problem
Der Priifkatalog flr die Entnahme ist zu komplex.

Folge

Das Prifverfahren verursacht einen hohen Verwaltungsaufwand beim Anbieter und
kann zu Verzégerungen bei der Entnahme bzw. ungewollt zu férderschadlichen
Entnahmen fihren — die Folge wére eine sofortige Besteuerung des entnommenen
Betrages.

Vorschlag 10:
Wohn-Riester — Priif-Bescheinigungen

Verbesserungsvorschlage

Anstelle der ZfA priift der Anbieter (analog zum Verfahren bei der Wohnungsbau-
pramie) und die Zulagenstelle unternimmt lediglich stichprobenartige Kontrollen
bei den Anbietern (idealerweise ohne Auswirkung auf den kontrollierten Einzelfall).

Empfehlung
Auf jeden Fall umsetzen
-> Ziel: weniger Verargerung

3 Bau oder Kauf einer selbst genutzten Immobilie oder Tilgung daflr aufgenommener Kredite oder Kauf von
Genossenschaftsanteilen zur Selbstnutzung oder (altengerechter) Umbau einer Wohnung.
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Vorteile

Der Bearbeitungszeitraum flr die Priifung kann derzeit bis zu einem halben Jahr
in Anspruch nehmen. Diese Zeitspanne wird erheblich verkirzt. Dadurch kénnen
Sparer flexibler auf angebotene Kaufobjekte reagieren. Gleichzeitig sinken der Ver-
waltungsaufwand und damit die Kosten fiir den Anbieter wie auch fir die ZfA.

Ein Interviewpartner von einer Bausparkasse schildert die Problematik und unter-
scheidet dabei zwei Kundentypen:

.Der klassische Vorsparer (Riester-geforderter Bausparvertrag; Wohn-Riester i.w.S.)
ist der einfachere Typ. Hier gibt es keine grofBe Abweichung zum klassischen Bau-
sparvertrag — recht normaler Ablauf. Zulagenbeantragung und Steuer sind hier
noch ganz gut zu erkléren.”

.Der Typ Vorfinanzierung Bauen ist schwieriger (Entnahme plus Tilgungsférderung;
Wohn-Riester i.e.S.). Alle Priifungen (wofir setzt der Kunde es ein, gesamtes Regel-
werk von Wohn-Riester) kommen fir den Kunden sehr friih. Bei Bestandserwerb ist
es noch einfacher, da der Einzug kurzfristiger erfolgt und Fristen eingehalten wer-
den kénnen. Bei Neubau gibt es dagegen teils grof3e Probleme, da die Fristen oft
nicht eingehalten werden kénnen. Z.B. bei den sehr hdufigen Verzégerungen beim
Bau: Die Abléufe gehen schief, dadurch kommt es teilweise zu férderschadlichen
Entnahmen. Hinzu kommt: Das Jahressteuergesetz 2018 nimmt die Anbieter viel
mehr in Haftung, daher sind sie als Anbieter auch viel mehr in der Pflicht, um nicht
regresspflichtig zu werden. Die ZfA ist naturgeméf wegen der standardisierten Ab-
ldufe wenig flexibel.”

.Fazit Ablauf: solange Kunde Idealkunden entspricht, gibt es keine Probleme, das
ist im landlichen Raum oft der Fall. Sédmtliche Abweichungen im Lebensverlauf (in
Stadten haufig) sind problematisch, trotz aller Offnungen der letzten Jahre.”

Nachteile

Die ZfA kann nur im Nachhinein priifen. Ahnlich wie bei der Zulagenerteilung kann
es daher zu Rickforderungen kommen (vgl. Riester-Formel in Abschnitt 4.2.5). Im
schlimmsten Falle Idge dann im Nachhinein eine férderschadliche Verwendung vor
und der Sparer musste sémtliche Zulagen liber die vergangenen Jahre mit soforti-
ger Wirkung zurlickzahlen. Das ware auf keinen Fall tragbar.

Deswegen sollten falsche Verwendungen, die nicht grob fahrlassig oder absichtlich
herbeigefihrt wurden, keine Auswirkung auf den kontrollierten Einzelfall haben,
sondern lediglich dazu dienen, das vorgegebene Priifschema zu verbessern. Erst
im Wiederholungsfalle sollte es Konsequenzen geben, die dann idealerweise vom
Anbieter zu tragen wéren. Zu dessen Ricksicherung kénnte bei der ZfA eine Clea-
ringstelle eingerichtet werden, die in unklaren Fallen schnell und referatsiibergrei-
fend rechtsverbindliche Auskinfte erteilen kann.
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.In der Entnahmezeit bleibt die Zustédndigkeit fir den Kunden bei uns (nicht nur
bei der ZfA). Wir missen immer noch Daten vorhalten und der Kunde wendet sich
weiterhin an uns und nicht an die ZfA.” (Bausparkasse)

Aktuelle Regelung

Jeder Riester-Anbieter muss die Entnahme angesparter Geld-Riester-Betrage er-
moglichen. Nach der Entnahme muss er bis zum Ende der Auszahlungsphase
(Nachbesteuerung bis zum 85. Geburtstag mdglich) ein Wohnférderkonto fiihren.

Problem

Der Verkauf von Riester-geférdertem Wohneigentum kann zu einer férderschad-
lichen Verwendung fiihren (vgl. Abschnitt 3.2.2). Zur Kontrolle besteht daher auch
nach der Entnahme eine Berichtspflicht des Anbieters gegenlber der ZfA. Im Er-
gebnis muss der Anbieter liber Jahrzehnte hinweg ein Wohnférderkonto fiihren,
ohne dass notwendigerweise weiterhin noch eine gewdhnliche Geschaftsverbin-
dung mit dem Kunden besteht. Wéhrend bei Bausparkassen zumindest fir einige
Jahre noch ein Bauspardarlehen und damit eine Vertragsbeziehung existiert, endet
im Falle von Fonds oder Versicherungen die gewdhnliche Geschaftsbeziehung mit
sofortiger Wirkung nach der Entnahme.

Folge
Verwaltungsaufwand bei den Anbietern, der zum Teil Uber Extragebihren vom
Sparer bezahlt werden muss.

Vorschlag 11:
Wohn-Riester — Fiihrung des Wohnférderkontos

Verbesserungsvorschlage

Anbieter kénnen eine Entnahme entweder optional ab Vertragsbeginn ausschlie-
Ben oder das Wohnférderkonto wird nach Entnahme - resp. nach Beendigung ei-
nes eventuellen Bauspardarlehens einer finanzierenden Bausparkasse — ausschlief3-
lich von der zentralen Stelle gefiihrt.

Empfehlung
Moglichst umsetzen
-> Ziel: weniger Verargerung
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Vorteile

Anbieter, insbesondere Fonds und Versicherungen, missten keine IT zur Verwal-
tung von Wohnférderkonten vorhalten. Das wiirde die Verwaltungskosten fur alle
Riester-Sparer senken, da jeder Sparer auch ein potentieller ,Entnehmer” ist. Hinzu
kdmen potenzielle Einsparungen sperziell fiir Sparer, die tatsachlich eine Entnahme
vornehmen, denn dafiir verlangen manche Anbieter zusétzliche GeblUhren von bis
zu 100 Euro.

,Das Néchste ist dann noch Wohn-Riester: Keiner sollte verpflichtet werden, Ent-
nahmen zu administrieren: Uns interessiert das eigentlich nicht und wir kénnen das
auch nicht. Wir haben nicht die Kompetenz, Entnahmen zu regeln. Wir miissen dies
vorhalten fir Riester und dafiir eine eigene Infrastruktur. Derzeit sind wir verpflich-
tet, Wohnférderkonten Uber das Ende der Vertragsbeziehung hinaus zu fihren,
wenn der Kunde eine Entnahme vornimmt. Das ist nicht unser Geschaftsmodell.
Warum zwinge ich nun Versicherer, Wohnungsbau zu administrieren, obwohl sie
das nicht kdnnen. Das treibt die Kosten in die Hohe. Es ware uns lieber, wenn der
Kunde in diesem Fall wechseln wiirde zu jemand, der es kann, z.B. zu den Bauspar-
kassen.” (Versicherung)

Nachteile

Junge Menschen kdénnen beim Abschluss eines Riester-Vertrages noch nicht ab-
sehen, ob sie spater eine Immobilie kaufen und dafiir eine Entnahme vornehmen
wollen. Genau deswegen wurde jedoch der Wohn-Riester erfunden — eben als Fle-
xibilitdtsreserve. Dieser Weg wird verschlossen, wenn ein Anbieter gewahlt wird,
der diese Option nicht (mehr) anbietet. Zwar dlirfte das vorhandene Vermégen
dann auch in einen Bausparvertrag umgeschichtet werden, aber dieser Vorgang
kann zum einen erhebliche Kosten verursachen in Form von Gebuhren fir Anbie-
terwechsel, Abschlussgebihren und verlorenen Abschlusskosten. Zum anderen
vereinfacht es die Abwicklung des Immobilienkaufes nicht und verursacht einen
Aufwand, den vor allem Familien mit kleinen Kindern im Zuge des Baus oder Kaufs
eines Eigenheimes Uberfordern wiirde.

.Nun hat man Wohn-Riester im Jahr 2008 eingefiihrt und damals galten 2 % Zin-
sen eher als eine Unterschatzung der tatsdchlich zu erzielenden Renditen beim
Geld-Riester.” (Bausparkasse)

Aktuelle Regelung

Die Entnahme bzw. die Tilgungsleistungen und die darauf anfallenden Zulagen
werden in einem kalkulatorischen ,Wohnférderkonto” aufaddiert. Diese Betrage
werden bis zum Rentenbeginn® am Ende jeden Jahres mit 2 % angehoben (impli-
zite Verzinsung). Spétestens in der Auszahlungsphase wird das Wohnférderkonto

3¢ Die Auszahlungsphase muss zwischen der Vollendung des 60. Lebensjahres und des 68. Lebensjahres
liegen.
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dann analog einer ,normalen” Riesterrente reduziert (implizite Auszahlung), diese
impliziten Auszahlungen werden nachgelagert besteuert (vgl. Abschnitt 3.2.2).%

Problem
Die unterstellte Verzinsung von 2 % wird in Zeiten von Niedrigzinsen zu Recht als
ungerecht empfunden.

Folge

Die derzeitige Verzinsung stellt entweder eine ungerechtfertigte Pauschalierung
dar, wenn sie den tatsachlichen Wertzuwachs reprasentieren soll, oder eine zu hohe
Verzinsung im Vergleich mit Geld-Riestervertragen in Zeiten der Niedrigzinsen.

Vorschlag 12:
Wohn-Riester — Verzinsung des Wohnférderkontos

Verbesserungsvorschlage
Dynamisierung des Zinssatzes/ Verzicht auf Verzinsung

Empfehlung
Moglichst umsetzen
-> Ziel: weniger Verargerung, kleinere Rentenllcke

Abwagung der Vor- und Nachteile

Tatsdchliche Wertsteigerung der Immobilien sehr heterogen. Wenn die Verzinsung
die tatsachliche Wertsteigerung der Immobilie berlcksichtigen soll, dann stellen
die angenommenen 2 % Wertzuwachs eine ungerechtfertigte Pauschalierung dar.
Der tatsdchliche Wertzuwachs kann im Einzelfall sehr viel héher, aber genauso gut
auch sehr viel niedriger ausfallen. Aktuell fallt der Blick vor allem auf die dras-
tischen, knappheitsbedingten Preiszuwachse in den attraktiven Schwarmstadten.
Aber zum einen gibt es auch heute schon ausgesprochene Schrumpfungsregionen,
in denen die Preise eher stagnieren. Zum anderen wird man die aktuelle Entwick-
lung in den Schwarmstadten nicht in alle Zukunft fortschreiben kénnen.

Zur Losung dieses Problems misste man also zumindest regionale Unterscheidun-
gen bei der Verzinsung treffen. Allerdings sind Immobilien sehr heterogene Giiter,
so dass schon kleine Unterschiede im Standort (StraBenseite, StraBenabschnitt,
Wohnungsausrichtung) oder in der Beschaffenheit (Bauart, Baualter, Gebaudegro-
Be etc.) zu enormen Abweichungen in der Wertentwicklung fiihren kénnen. Letzt-
endlich konnte daher nur eine individuelle Bewertung echte Gerechtigkeit herstel-
len.

% Das Wohnférderkonto wird anschlieBend in der Auszahlungsphase planmaBig vermindert und zwar jahrlich
um den Verminderungsbetrag (=Stand des Wohnférderkontos zu Beginn der Auszahlungsphase dividiert
durch die Anzahl der Jahre bis zur Vollendung des 85. Lebensjahres), der dann nachgelagert zu versteuern
ist.

REVITALISIERUNG DER RIESTER-RENTE

Dem Geld-Riester vergleichbare Wertsteigerung ldge eher bei null. Wenn die Ver-
zinsung eine in der GréBenordnung dem Geld-Riester vergleichbare Wertsteige-
rung bericksichtigen soll, dann wiirde sich als fairer Zinssatz angesichts der Nied-
rigzinspolitik der EZB eher eine 0%ige Verzinsung anbieten.

Als theoretischer Mittelweg — fir eine dem Geld-Riester vergleichbare Verzinsung —
kdme eine flexible Verzinsung in Frage, die sich z.B. am Basiszinssatz nach § 247
BGB orientieren konnte. Der Basiszinssatz lag Anfang 2008, als Wohn-Riester in
seiner heutigen Form eingeflihrt wurde, bei 3,32 %. Damit entsprach die Vorgabe
einer 2 %-igen Verzinsung damals einem Abschlag von 1,32 Prozentpunkten auf
den Basiszinssatz. Da dieser derzeit bei -0,88 % liegt, ware dann aktuell eine Verzin-
sung des Wohnférderkontos mit -2,2 % konsistent mit der damaligen Festsetzung.

Fazit: Vereinfachung durch Verzicht auf Verzinsung. Flexiblere Lésungen wirden
zwar tendenziell zu mehr Gleichheit fihren, allerdings wéren die individuelle Be-
rechnung einer Wertsteigerung fir jedes Wohnférderkonto oder die Bereitstellung
regionalisierter, objektspezifischer Immobilienpreisindices sehr kosten- und verwal-
tungsaufwendig. Eine gewaltige Vereinfachung ware dagegen zu erreichen, wenn
man auf die Verzinsung des Wohnférderkontos in Zeiten negativer Zinsen schlicht
verzichten wiirde.

LFur uns ist es schwierig, dass wir im Unterschied zu den anderen Produkten kei-
nen klaren Tilgungsplan erstellen kénnen. Wir haben keinen Einfluss auf kiinftige
Steuergesetzgebung und wissen nicht, was in Zukunft kommt. Daher haben wir bei
der Beratung gewisse Probleme, da der Kunde i.d.R. einen klaren Plan haben will,
was auf ihn zukommt.” (Bausparkasse)

Aktuelle Regelung

Alternativ zur laufenden Besteuerung in der Auszahlungsphase kann der gesamte
Entnahme-Betrag jederzeit in der Auszahlungsphase einer Einmalbesteuerung un-
terworfen werden, dann gibt es einen Rabatt von 30 % der Bemessungsgrundlage,
d. h. nur 70 % des Betrages auf dem Wohnférderkonto werden besteuert.

Problem
Der Steuerrabatt von 30 % bei Einmalzahlung wird als unfair niedrig empfunden,
weil er durch die Steuerprogression komplett aufgezehrt wird.

Folge

Der derzeitige Steuerrabatt liefert keinen Anreiz, die nachgelagerte Besteuerung
durch Einmalzahlung zu tbernehmen. Dabei hatte dies den Vorteil, dass der Sparer
nicht fir eine ungewisse Zukunft Steuerzahlungen zu erwarten hat, deren Hohe un-
sicher ist (unsichere Entwicklung des Steuertarifs) und denen kein Liquiditdtszufluss
in Rentenform gegenibersteht.
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Vorschlag 13:
Wohn-Riester — Steuerrabatt bei Einmaltilgung

Verbesserungsvorschlage
Progressionsvorbehalt oder Flinftelregelung statt Steuerrabatt (oder Giinstigerprii-
fung)

Empfehlung
Méglichst umsetzen
-> Ziel: weniger Verargerung, kleinere Rentenliicke

Vorteile

Bei Steuerrabatt ergeben sich auch Zinsverluste. Der betroffene Steuerzahler muss
durch die vorgezogene Einmalzahlung der Steuer sowohl einen Progressionsef-
fekt als auch einen Zinsnachteil hinnehmen. Bei jahrlicher Zahlung lber bis zu 25
Jahre misste er die Einzelbetrage mit einem geringeren Steuersatz versteuern
und kénnte Teile der Steuerschuld bis zur Steuerzahlung verzinst anlegen. Insofern
stellt sich die Frage, ob nicht ein héherer Steuerrabatt fair ware.

Anreiz und Kompensation fiir fehlenden Liquiditdtszufluss. Im Unterschied zu
Geld-Riester steht der Steuerschuld bei Wohn-Riester in der ,Auszahlungsphase”
kein Liquiditatszufluss gegeniiber. Es ist daher versténdlich, wenn die Betroffe-
nen die Steuerschuld méglichst schnell ,,vom Hals” haben wollen. Dies rechtfertigt
eine Einmalabgeltung.

Héherer Rabatt wiare mathematisch zu rechtfertigen. Der Rabatt bei einer Einmal-
besteuerung wurde nicht wissenschaftlich hergeleitet, sondern freihdndig gesetzt.
Man héatte genauso gut auch 25 % oder 35 % festgelegen kénnen. Nach Berech-
nungen von empirica® wére je nach angenommener Verzinsung und individuellem
Steuersatz eher ein Rabatt von bis zu 40 % fair gegeniiber der Alternative einer
jéhrlichen Steuerzahlung.

Nachteile

Steuervorteile sind lberhaupt nicht gewollt. Einerseits wurde der Steuerrabatt ein-
zig und allein deswegen eingefiihrt, um Progressionseffekte abzumildern. Es ist
also gewollt, dass der Steuernachlass nicht zu Sondergewinnen fihrt. Gleichwohl
unterscheiden sich die individuellen Steuersatze erheblich, so dass ein Rabatt von
30 % auf die Bemessungsgrundlage zu individuell ganz unterschiedlichen ,Steuer-
vorteilen” fihrt.

% Vgl. empirica-Studie von Braun, R. ,Einbeziehung der Wohnimmobilie in die bestehenden Regelungen zur
Riesterférderung — Modellrechnungen”, Studie im Auftrag der BSI (2008).
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Héherer Rabatt wére Sondervorteil gegeniiber Geld-Riester. Ein hdherer Steuerra-
batt wiirde Sondervorteile fir Wohn-Riester gegenliber Geld-Riester schaffen. Bei
Geld-Riester ist kein Rabatt fur Einmalauszahlungen vorgesehen. AuBerdem ist die
Einmalbesteuerung optional, daher darf sie auch ,unfair” sein.

Vereinfachung: Progressionsvorbehalt statt Steuerrabatt

Der Gesetzgeber hatte auch einen Progressionsvorbehalt oder eine fiktive Ver-
teilung Uber drei bis flinf Jahre (Fiinftelregelung) statt Rabatt auf die Bemessungs-
grundlage anbieten kénnen. Zum einen hat sich diese Regelung bereits bei Ab-
findungen bewahrt (Beendigung des Arbeitsvertrags durch Kiindigung o.A.). Zum
anderen kommt es — anders als bei einem Rabatt — nicht zu einer , Uiberraschen-
den” Nachbesteuerung bei schadlicher Verwendung in der Auszahlungsphase.?”

.Nachbesteuerung ist fir Kunden schwierig zu verstehen — bei Wohn-Riester also
noch schwieriger. Man misste Immobilienfinanzierung lber Riester mit Bauspar-
vertrdgen mal durchrechnen und den Kunden erklaren. Bausparen alleine ist schon
kompliziert, aber mit Wohn-Riester dann erst recht. Das Ziel misste insgesamt ein-
facher werden.” (Verbraucherschutzer)

Aktuelle Regelung

Im Unterschied zum ,normalen” Riester flieBt dem Sparer beim Wohn-Riester in
der Rentenphase kein Geld zu, denn das Wohnférderkonto und sein Abschmelzen
dienen allein der Feststellung einer Bemessungsgrundlage fir die nachgelagerte
Besteuerung.

Problem
Die nachgelagerte Besteuerung beim Wohn-Riester ist dem Sparer noch schwerer
zu vermitteln als beim Geld-Riester.

Folge

Wahrend beim Geld-Riester etliche Sparer nur ,vergessen” oder nicht verstehen,
dass von den versprochenen Renten noch Steuern bezahlt werden missen, die
Rente also geschmaélert wird, muss beim Wohn-Riester — auBer bei Inanspruchnah-
me des Steuerrabatts — die Steuer ohne Liquiditdtszufluss in Rentenform bezahlt
werden. Wer darauf nicht ausreichend vorbereitet ist und eine hohe Entnahme
vorgenommen hat, kénnte in finanzielle Probleme geraten. Umgekehrt nehmen
mutmaBlich etliche Sparer die Entnahme nicht vor, um dieser Situation nicht zu
begegnen.

¥ Wird bei Inanspruchnahme des Steuerrabattes die Selbstnutzung spéter noch aufgegeben, muss
nachversteuert werden: bis zehn Jahre nach Auszahlungsbeginn das eineinhalbfache des Rabattes, danach
bis zum 20. Jahr das Einfache (vgl. Abschnitt 3.2.2).
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Vorschlag 14:
Wohn-Riester — Verzicht auf nachgelagerte Besteuerung

Verbesserungsvorschlage
Verzicht auf nachgelagerte Besteuerung (als Variante eines Baukindergeldes)

Variante: Gilt nur fir Geringverdiener bis Jahresbruttoeinkommen (Rentenphase)
z.B. 20.000 Euro (Verheiratete 40.000 Euro). Alle anderen sollten in der Lage sein,
die Einmaltilgung zu nutzen, ohne finanziell Gberfordert zu werden (vgl. Abschnitt
4.3.4).

Empfehlung

Nur umsetzen, wenn hohe Uberforderung kiinftiger Rentner erwartet wird (Umset-
zung hat dann aber auch noch Zeit)

-> Ziel: weniger Verargerung, kleinere Rentenlicke

Vorteile

Die Verwaltung des Wohnfdrderkontos ist ein riesiger Aufwand, der sich Uber Jahr-
zehnte hinzieht und einzig der Bereitstellung einer Bemessungsgrundlage dient.
Selbst die Einmalbesteuerung erméglicht keine Léschung des Wohnférderkontos,
weil auch dann noch eine férderschadliche Verwendung — wie etwa der Verkauf
der Immobilie — sanktioniert wird.3® Dabei muss man sich zu Recht fragen, wer den
eventuellen Immobilienverkauf bei den bis zu 85-jdhrigen, ehemaligen Entnehmern
Uberwachen soll.*

Man kénnte daher kiinftig sowohl bei den Anbietern wie auch bei der ZfA einen
enormen Verwaltungsaufwand verhindern, wenn schlicht auf die spatere Besteue-
rung verzichtet wirde. Wenn z.B. das Wohnférderkonto (erst) mit dem Rentenein-
tritt aufgel&st wird, dann ist zumindest gewahrleistet, dass das (implizit) angesparte
Vermdgen der Alterssicherung dient, weil es ja nicht schon wahrend des Erwerbs-
lebens steuerfrei konsumiert werden kann.

Im Ubrigen wire die Bereitschaft der Anbieter gréBer, das Entnahmemodell nicht
auszuschlieBen, sondern gar zu bewerben, wenn die damit zusammenh&ngenden
Kosten auf die vorgeschlagene Weise gesenkt werden kénnten.

Nachteile

Der offensichtliche Nachteil dieses Vorschlages besteht natirlich darin, dass hier
einer Teilgruppe der Riester-Sparer durch den Verzicht auf die nachgelagerte Be-
steuerung ein Sondervorteil zugestanden wird. Dem kénnte man jedoch entgegen
halten, dass schon bisher einer Teilgruppe der Wohneigentiimer eine spezifische
Forderung zugeflossen ist. So gab es Erwerberjahrgénge, die von einer Eigenheim-

% Vgl. FuBnote 32.
% Vgl. FuBnote 30.
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zulage (1995 bis 2005) oder von Baukindergeld (2018 bis 2020) profitieren und an-
dere Immobilienerwerber, die leer ausgingen. Derzeit profitieren z.B. nur Familien
mit Kindern, nicht aber kinderlose Paare oder Alleinlebende vom Baukindergeld.

Eine Ausdehnung des Besteuerungsverzichtes auf Wohn-Riester im weiteren Sinne —
also das Bausparen — wére dagegen schwieriger zu rechtfertigen. Insbesondere
entfallt hier das Argument der ungleichen Zuteilung von Eigenheimzulage oder
Baukindergeld.

Das System des Riester-Sparens folgt vom Grundsatz her der Idee einer freiwilli-
gen privaten Altersvorsorge mit nachgelagerter Besteuerung. Zur Erhéhung der
Teilnehmerquote und/oder als Anreiz fiir Geringverdiener wird das Riester-Sparen
dartber hinaus durch Subventionen in Form von Riester-Zulagen geférdert (vgl.
Abschnitt 3.2).

Bei Lichte betrachtet hat Riester daher den Charakter einer eierlegenden Woll-
milchsau, die — um es jedem ein bisschen Recht zu machen — am Ende doch irgend-
wie kastriert daherkommt:

Einerseits soll die drohende Rentenliicke geschlossen werden, andererseits ist
das Sparen aber freiwillig.

Einerseits soll das Sparen freiwillig sein, andererseits erhalten Geringverdiener,
nicht erwerbstétige Lebenspartner und Familien mit Kindern teils sehr hohe
Sparanreize.

Einerseits werden Subventionen in Form von Sparanreizen gewahrt, anderer-
seits werden diese im Zuge der nachgelagerten Besteuerung im Rentenalter
teilweise wieder entzogen.

Einerseits soll die Sparlast durch die nachgelagerte Besteuerung gleichmaBiger
auf Erwerbs- und Rentenphase verteilt werden, andererseits soll dabei nicht der
Eindruck entstehen, dass vor allem Gutverdiener profitieren.

Deswegen muss man sich die Frage stellen, ob Riester nicht Gberfrachtet ist mit sei-
ner Vielzahl an Zielen, die im Ergebnis zu der oft beklagten Komplexitét, Intranspa-
renz und zu hohen Kosten fiihren. Im Folgenden werden daher drei Vorschlage fir
eine grundlegend neue Fordersystematik diskutiert: Einmal ein mehr oder weniger
obligatorisches System ohne Subventionen (Abschnitt 4.4.1), einmal ein System
ohne nachgelagerte Besteuerung, jedoch mit Zulagen nur fir Geringverdiener (Ab-
schnitt 4.4.2), und schlieBlich eine Variante mit einer einkommensunabhéngigen
und damit einfacher zu berechnenden Zulage fiir alle (Abschnitt 4.4.3). Alle drei
Modelle haben Vor- und Nachteile, weswegen die Lésung auch darin liegen kénn-
te, verschiedenen Zielgruppen unterschiedliche Modelle anzubieten.
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.Die Zulage ist eine Verschwendung von Steuergeld: hohe Férderquote, aber am
Ende Niedrigrente. Besser: direkte Hilfe im Alter fir Geringverdiener.”
(Verbraucherschutzer)

Aktuelle Regelung

Derzeit ist das Riester-Sparen freiwillig. Damit trotzdem eine méglichst hohe Teil-
nehmerquote erreicht wird, wurde ein Sparanreiz in Form der Riester-Zulage ein-
gerichtet.

Problem
Die alljahrlich vorzunehmende, korrekte Berechnung der Zulagenhdhe ist sehr
komplex und daher fehleranféllig (vgl. Abschnitt 4.2.5).

Folge

Es kommt sehr haufig zu Teil-Rickforderungen der Zulage. Dadurch entsteht wei-
terer Verwaltungsaufwand und vor allem Unzufriedenheit bei den Sparern. Viele
Sparer stellen daher ihren Vertrag beitragsfrei oder kiindigen ihn sogar.

Vorschlag 15:
Big Bang — Obligatorisches Sparen, keine Zulage mehr

Verbesserungsvorschlage
Das Riester-Sparen wird obligatorisch, d.h.

auf alle rentenversicherungspflichtigen Einkommen miissen 4 % in einen Ries-
ter-Vertrag flieBen (das gilt nur innerhalb des Férderrahmens resp. bis zur Bei-
tragsbemessungsgrenze; vgl. Abschnitt 4.2.4).

die Riester-Zulage wird abgeschafft, da Sparanreize jetzt nicht mehr erforder-
lich sind — bei der ,normalen” gesetzlichen Rentenversicherung gibt es auch
keine Zulagen (ggf. kénnten Geringverdiener durch eine Aufwertung ihrer Ren-
tenpunkte entschadigt werden).

die nachgelagerte Besteuerung bleibt bestehen - analog zur ,,normalen” ge-
setzlichen Rentenversicherung.

Alternativ kann anstelle des Obligatoriums auch eine Opt-Out-Variante mit auto-
matischem Opt-in alle finf oder zehn Jahre eingefiihrt werden.*

40 Vgl. National Employment Savings Trust (NEST) in GroBbritannien, z.B. hier:
https://www.nestpensions.org.uk/schemeweb/nest.html
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Auswirkung

Hohere, weil 100 % Teilnahmequote (falls ohne Opt-out), keine Riickforderungen
von Zulagen, erheblich weniger Verwaltungsaufwand, umfassendere Absicherung
aller abhangig Beschéftigten (vgl. Grundsatze in Abschnitt 3.1.3).

Empfehlung

i) nur umsetzen, wenn die Erhéhung der Teilnahmequote oberstes Ziel ist, oder

ii) am ehesten umsetzbar, in der Opt-Out-Variante oder mit paritdtischer Beitrags-
zahlung durch Arbeitnehmer und Arbeitgeber.

-> Ziel: Private Altersvorsorge verpflichtend fiir alle.

Vorteile

Der Verwaltungsaufwand wére minimiert, bei den Anbietern, aber auch bei den
offentlichen Verwaltungen. Die Anbieter brauchten vom Sparer nicht mehr Infor-
mationen als bei allen anderen (ungeférderten) Sparvertrdgen auch. Insbesondere
werden ohne Zulage auch keine Rickforderungen mehr féllig. Die gréBeren Fall-
zahlen und das dadurch forcierte Massengeschéft flihren beim Anbieter auBerdem
zu erheblichen Kostenvorteilen, wodurch Potential fir bessere Renditen der Pro-
dukte entsteht.

Ein mdgliches Sparvehikel konnte theoretisch auch ein Vorsorgefonds sein. Das An-
sparen in dieser Form kdnnte ggf. auch die Standard-Lésung sein. Wenn der Sparer
nicht ausdriicklich widerspricht, Gberweist der Arbeitgeber automatisch 4 % des
Bruttoeinkommens in einen neu zu schaffenden Vorsorgefonds; der Sparer kann
aber auch mehr oder weniger sparen (bis zu einer Hochstgrenze; vgl. Abschnitt
4.2.4) und anstelle des Vorsorgefonds ein anderes Sparvehikel wéhlen —z. B. einen
Riester-Anbieter.

Nachteile

Geringverdiener werden nicht mehr durch Zulagen geférdert. Dadurch kann es
partiell zu Uberforderungen kommen. Wenn aber die Alternative wire, dass zur
SchlieBung der Rentenliicke mehr in die gesetzliche Rentenversicherung eingezahlt
werden muss, dann ist diese Uberforderung kein sperzifisches Problem des Ries-
ter-Sparens. Vielmehr wére das Problem dann durch Umverteilung zu |6sen (z.B.
héhere Grundfreibetrdge in der Einkommensteuer). SchlieBlich darf man auch nicht
vergessen, dass die Finanzierungsquelle der Zulagen das allgemeine Steuerauf-
kommen ist — und dazu tragen immer auch die Geférderten selbst mit bei.
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.Die nachgelagerte Besteuerung ist eine Katastrophe: Kunden sehen nur Steuer-
vorteile, die Nachbesteuerung schreckt viele (Geringverdiener) dann ab. Besser
ware fir die: Besteuerungsthema ganz streichen und ausschlieBlich ein Zulagen-
system.” (Verbraucherschitzer A)

.Wer im Alter ein Steuerproblem hat, hat keine Vorsorgellicke; wer im Alter eine
Vorsorgelticke hat, der hat kein Problem mit der Steuer. Mit anderen Worten: Das
Steuerthema ist ein reines Kommunikationsproblem.” (Verbraucherschiitzer B)

Aktuelle Regelung

Aktuell werden Beitrage zum Riester-Sparen grundsatzlich nachgelagert besteuert.
Vorab bekommt jeder eine Riester-Zulage (Grundzulage plus ggf. Kinderzulage).
Bei Gering- und vielen Durchschnittsverdienern ist der Sonderausgabenabzug, der
im Rahmen der nachgelagerten Besteuerung gewahrt wird, in der Regel durch die
Zulage bereits (mehr als) abgegolten. Bei allen anderen kommen durch den Son-
derausgabenabzug weitere Steuervorteile hinzu. Diese werden jedoch durch die
nachgelagerte Besteuerung in der Rentenphase bei der Rentenauszahlung (zum
Teil) wieder einkassiert (vgl. Abschnitt 3.2).

Problem

a) Scheinbar werden Gutverdiener besser gestellt, weil sie Gber die Zulage hin-
aus auch noch Steuervorteile in Anspruch nehmen kénnen. Das sind aber nur
Scheinvorteile, da Gutverdiener im Rentenalter auch hohere Steuern auf die
Auszahlung der Riester-Rente tragen mussen.

b) Die jahrliche, korrekte Berechnung der Zulagenhdhe ist sehr komplex und damit
fehleranfallig. Da die Zulage immer erst im Nachhinein kontrolliert wird, kommt
es im Ergebnis oft zu &rgerlichen Teil-Rickforderungen.

Folge

a) Die Uber die Zulage hinausgehenden Steuervorteile im Rahmen des Sonderaus-
gabenabzugs werden als unfaire Bevorzugung von Gutverdienern fehlverstan-
den.

b) Die Teil-Rickforderungen der Zulage kénnen meist nicht mehr durch héhere
Nachzahlungen aus dem eigenen Geldbeutel ,geheilt” werden; das gilt ins-
besondere dann, wenn der Sonderausgabenabzug im Spiel war und der Steuer-
bescheid schon endgliltig festgesetzt worden ist. Bei einer reinen Zulagenfor-
derung ware die ,Heilung” also eher moglich.
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Vorschlag 16:
Big Bang — Kein Sonderausgabenabzug, Férderung nur
Geringverdiener

Verbesserungsvorschlage
Eine Férderung ist nur fiir Geringverdiener (keine Uberforderung) und fiir Berufsan-
fanger (zur Eingewdhnung) erforderlich.

Die nachgelagerte Besteuerung entféllt und die Zulage wird nur noch an Gering-
verdiener gezahlt, z.B. bis zu einem Jahresbruttoeinkommen von z. B. 20.000 Euro
(Verheiratete 40.000 Euro; ggf. weitere 5.000 Euro pro Kind). Alle anderen sollten
in der Lage sein, ihre Altersvorsorge auch ohne Subventionen selbst zu finanzieren.
Berufsanfanger gehdren in aller Regel zu den Geringverdienern und werden dann
auch geférdert.

Hinweis: Bei der Wohnungsbauprédmie oder den vermégenswirksamen Leistungen
gelten ebenfalls sehr niedrige Einkommensgrenzen mit Fallbeilwirkung an den
Grenzen.

Als Kompensation fiir die Fallbeilwirkung an der Einkommensgrenze wird eine
Ubergangsldsung bei Herauswachsern eingefiihrt: Fiir einen Zeitraum von zwei bis
drei Jahren bleibt der Anspruch auf die bisherige Zulage erhalten. Diese Uber-
gangsfrist hilft bei einmaliger, kurzfristiger Uberschreitung der Einkommensgren-
zen ebenso wie bei zeitverzbgerter Uberpriifung der Zulagenhdhe, Teil-Riickfor-
derungen zu vermeiden. Der Sparer wird lediglich informiert, dass er die Zulage
demnaéchst nicht mehr bekommt — es sei denn, sein Einkommen sinkt nachweislich
wieder unter die Einkommensgrenze.

Auswirkung

Weniger Rickforderungen von Zulagen, da die Fallzahlen mit Zulage minimiert
werden, sowie gezieltere Férderung von Geringverdienern; dadurch entsteht ins-
gesamt erheblich weniger Verwaltungsaufwand. Viele Gut- und alle Besserverdie-
ner werden de facto nicht weniger geférdert als bisher, da sie auf das Rirup-Spa-
ren verwiesen werden kénnen. Die dortige nachgelagerte Besteuerung entspricht
dann der heutigen Regelung bei Riester, wenn der Sonderausgabenabzug gréBer
war als die Zulage (vgl. Grundsatze in Abschnitt 3.1.2 und 3.1.3).

Empfehlung

i) vorallem dann umsetzen, wenn Riester gezielt auf Geringverdiener konzentriert
und die Rirup-Rente als Vorsorge fiir Durchschnitts- und Gutverdiener ausge-
baut werden soll.

ii) am besten umsetzen in Kombination mit einer dynamisierten Grundzulage,
vereinfachter Kinderzulage und dynamisiertem Férderrahmen (vgl. Abschnitte
4.2.2,4.2.3 und 4.2.4).

-> Ziel Starkung und Vereinfachung der Altersvorsorge von Geringverdienern
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Vorteile

Wahrend die Zulage im heutigen System direkt in den Sparvertrag flieBt, geht ein
Grof3teil der Steuerférderung bei der Ginstigerpriifung auf dem Girokonto unter.
Der Staat gibt dann fiir Altersvorsorge Steuermittel aus, die aber im Rahmen der
Steuererklarung oft Gberhaupt nicht wahrgenommen und/oder konsumiert werden.
Allerdings konnten das Finanzamt diese Ersparnis gesondert ausweisen und der
Anbieter darauf hinweisen, den vom Finanzamt ermittelten Vorteil zusatzlich in den
Vertrag einzuzahlen oder anderweitig zu sparen.

Ohne Steuerférderung ist die ,Heilung” zu geringer Eigenbeitrdge als Folge ge-
stiegener Einkommen oder weggefallener Kinderzulagen eher méglich. Im Ergeb-
nis entstiinde weniger ,Riester-Frust” bei den Betroffenen: weniger Rickfragen
beim Anbieter und weniger Stornos senken die Verwaltungskosten erheblich.

Die Fallzahlen mit komplizierter Zulagenberechnung werden minimiert: Wenn es
fir Sparer oberhalb der Einkommensgrenze keine Zulage mehr gibt (sondern allen-
falls noch nachgelagerte Besteuerung in einem Rirup-Vertrag), dann gibt es fir
diese Gruppe auch keine Teil-Riickforderungen mehr. AuBerdem missen fir diese
Gruppe dann auch keine Mindestbeitrége mehr berechnet und keine Sockelbei-
trdge mehr vorgeschrieben und deren Einhaltung von &ffentlichen Verwaltungen
gepruft werden.

Nachteile

Einige Grenzfalle mit Einkommen oberhalb der neuen Einkommensgrenze wiirden
im heutigen System noch eine Zulage erhalten, die hoher ist als der Vorteil des
Sonderausgabenabzugs. Diese Haushalte bekommen im neuen System, also beim

"

Umstieg auf eine Rirup-Rente, ,nur” noch den Sonderausgabenabzug. Bei der
Masse der Gut- und bei allen Besserverdienern andert sich aber nichts, da hier im
Ergebnis ohnehin nur der Steuervorteil aus dem Sonderausgabenabzug relevant
war (die Zulage war kleiner als der Steuervorteil aus dem Sonderausgabenabzug).
Die Rirup-Rente — als Riester-Ersatz flir Gutverdiener — ist derzeit unflexibler als die
heutige Riester-Rente: Insbesondere gibt es dort keine Entnahme fir Wohneigen-

tum und keine Umschichtung in eine andere Anlageform.

Aktuelle Regelung

Aktuell bekommen Riester-Sparer eine Grundzulage von 175 Euro pro Jahr, hinzu
kommt eine Kinderzulage von 300 Euro pro Kind und Jahr bzw. 185 Euro fiir vor
2008 Geborene. Es besteht nur dann Anspruch auf die volle Zulagenhdhe, wenn
der individuell zu berechnende Mindestbeitrag gespart wurde.
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Problem

Der Mindestbeitrag kann sich jedes Jahr dndern, weil er insbesondere vom Ein-
kommen des Vorjahres und von der Zahl der férderberechtigten Kinder abhéngt.
Die jéhrliche, korrekte Berechnung der Zulagenhéhe ist daher sehr komplex und
damit fehleranféllig; der ganze Prozess ist verwaltungsaufwendig und daher teuer
(vgl. Riester-Formel in Abschnitt 4.2.5).

Folge

Es kommt sehr haufig zu Teil-Rickforderungen der Zulage. Dadurch entstehen wei-
terer Verwaltungsaufwand und vor allem Unzufriedenheit bei den Sparern. Viele
Sparer stellen daher ihren Vertrag beitragsfrei oder kiindigen ihn sogar.

Vorschlag 17:
Big Bang — Einkommensunabhangige Zulagenférderung

Verbesserungsvorschlage
Anstelle pauschaler Zulagen und einkommensabhangiger Mindestbeitrage wird
eine einkommensunabhéngige, prozentuale Zulagen-Grund-Férderung einge-
fihrt (z.B. 40 oder 50 % der Einzahlungen). Diese Férderung wird maximal auf
einen Hochstbeitrag entrichtet, dieser liegt z.B. wie heute bei 2.100 Euro jéhr-
lich (oder bis zur Beitragsbemessungsgrenze der Rentenversicherung; vgl. Ab-
schnitt 4.2.4).

Es bleibt weiterhin bei einem Mindesteigenbeitrag von 60 Euro zur Vermeidung
von Minibeitrdgen mit hohen Verwaltungskosten.

Die Kinderzulage wird zusatzlich bezahlt, unabhéngig von der Héhe der eige-
nen Einzahlungen (auBerdem Vereinheitlichung und Vereinfachung gem. Ab-
schnitt 4.2.3).

Der Sonderausgabenabzug entfillt, es gibt keine nachgelagerte Besteuerung
mehr.

Geringverdiener sollen nicht schlechter gestellt werden als heute. Bei Jahres-
bruttoeinkommen von weniger als z.B. 20.000 Euro reicht daher der Mindest-
eigenbeitrag zum Erhalt der Grundzulage von 175 Euro. Im Umkehrschluss pro-
fitieren diese Haushalte erst ab einem fir sie recht hohen Eigenbeitrag von
437,50 Euro (=175/40 %) von der neuen, prozentualen Férderung.

Alternative 1: Zur Eindédmmung der Kosten kénnte dieses Modell auf Geringverdie-
ner beschrankt werden. Alle anderen werden auf die nachgelagerte Besteuerung
des Rirup-Sparens verwiesen. So wird die Anzahl der Sparer im immer noch , kom-
plizierten” Zulagen-System minimiert.
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Alternative 2: Ohne Beschrénkung auf Geringverdiener sollte — trotz Wegfall des
Sonderausgabenabzugs in der Sparphase — im Rentenalter zumindest der Ertrags-
anteil besteuert werden. Dadurch wiirde ein Teil der Férderkosten wieder refinan-
ziert.

Auswirkung

Wegen des Wegfalls der komplizierten und fehleranfalligen Berechnung von Min-
destbeitragen kommt es zu sehr viel weniger (Teil-)Ruckforderungen von Zulagen,
damit entsteht erheblich weniger Verwaltungsaufwand; auBerdem bekommen Ge-
ringverdiener eine hdhere Zulage als heute - allerdings mit dem Beigeschmack
verminderter Sparanreize (vgl. Grundsatze in Abschnitt 3.1.4).

Empfehlung

i) vor allem dann umsetzen, wenn die Erhéhung der Teilnahmequote von Gering-
verdienern oberstes Ziel ist.

ii) am ehesten umsetzbar, in Kombination mit Alternative 1 (nur Geringverdiener).

-> Ziel: Starkung und Vereinfachung der Altersvorsorge von Geringverdienern

Vorteile
Keiner bekommt weniger Zulage als bisher!

Erhebliche Vereinfachungen bei der Zulagenberechnung und Vertragsverwaltung;
dadurch kommt es zu weitaus weniger (nachtraglichen) Zulagenkiirzungen, steigt
die Zufriedenheit bei den Sparern und sinken die Fixkosten der Anbieter.

Falls die (hdhere) einkommensunabhéngige Zulage fur alle Einkommensklassen
gilt, wird die Teilgruppe der Gutverdiener mehr sparen als bisher, denn die Grund-
zulage kann jetzt bis auf 840 Euro ansteigen (bei Férderrahmen 2.100 Euro jahrlich:
40 % Zulage auf 2.100 Euro = 840 Euro). Das ist gut fur die Altersvorsorge der
Sparer und senkt die Durchschnittskosten pro Vertragssumme bei den Anbietern.
Im Ergebnis steigt die Vertrags-Rendite tendenziell an.

Nachteile
Fir den Staat teurer. Falls die hdhere einkommensunabhangige Zulage fiir alle Ein-
kommensklassen gilt, wird die Férderung fiir den Staat sehr viel teurer werden.

Weniger Sparanreize fiir Geringverdiener. Geringverdiener haben einen geringe-
ren Sparanreiz, da es im Bereich ab Mindesteigenbeitrag von 60 Euro bis zum Bei-
trag von 437,50 immer 175 Euro Grundzulage gibt, egal ob man 60 Euro oder bis
zu 437,50 Euro spart. Betroffen waren Geringverdiener bis 10.937,50 Euro p.a.*’

# An dieser Einkommensschwelle ergibt eine Sparquote von 4 % genau eine Zulage von 437,50 Euro; bis zu
diesem Sparbetrag erhélt jeder immer die Grundzulage von 175 Euro.
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Mehr Férderung fir Gutverdiener wegen héherer Zulagen. Alle Sparer mit einem
Sparbeitrag von mehr als 437,50 Euro bekommen jetzt héhere Zulagen als vorher,*?
ohne ihren Eigenbeitrag gegeniiber heute erhdhen zu missen. Das ist nicht anreiz-
vertraglich fur hohere Ersparnissel®

Mehr Férderung fiir Gutverdiener wegen ausbleibender Besteuerung. Auf3erdem
entsteht ein neues Gerechtigkeitsproblem, weil Gutverdiener in absoluten Zahlen
héhere Zulagen erhalten als Geringverdiener; diese werden auch nicht mehr wie
bisher durch (héhere) nachgelagerte Besteuerung nivelliert.*

Insgesamt gilt: Die Zulage wird in diesem Vorschlag tberbetont und fallt daher
noch ungerechter aus, weil sie fiir Intensiv-Sparer und Gutverdiener sehr viel héher
ausfallt als heute. Die heutige Rechtfertigung, dass Gutverdiener im Umkehrschluss
in der Rentenphase im Zuge der nachgelagerten Besteuerung starker zur Kasse ge-
beten werden, entfallt jedoch. AuBBerdem widerspricht diese Regelung noch mehr
als der Status quo den Grundsatzen in Abschnitt 3.1.3.

Generelles Problem der Zulage: Sie soll einen Sparanreiz setzen und die Sparfa-
higkeit der Geringverdiener erhdhen. Das macht aber gerade alles kompliziert,
weil man dann entweder einkommensabhangige Zulagen bendtigt oder Fehl-
anreize in Kauf nehmen muss.

2 Die Grundzulage steigt von heute 175 Euro auf dann bis zu 840 Euro (40 % von Héchstsparbetrag 2.100
Euro), die Kinderzulagen kommen jeweils noch oben drauf.
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Beispiel Gutverdiener: Einkommen=50.000 Euro, 2 Kinder. Heutige Soll-Ersparnis (4 %) = 2.000 Euro. Max.
Zulage = 175 Euro +2*300 Euro = 775, d.h. Mindestbeitrag heute = 2.000 Euro — 775 Euro = 1.225 Euro.
Annahme: Er spart nur die Hélfte, also 612,50 Euro.

Aktuelle Regelung: 612,50 Euro + halbe Zulage von 387,50 Euro = 1.000 Euro. Nach Reform: 612,50
Euro*1,4 + 600 Euro = 1.457,50 Euro und die Zulage betrégt 845 Euro. D.h.: Der Eigenbeitrag ist gleich
hoch (612,50 Euro), aber der Sparer bekommt nach der Reform 457,50 Euro mehr Zulage.

Zweites Beispiel Durchschnittsverdiener: Einkommen=25.000 Euro, 2 Kinder. Heutige Soll-Ersparnis (4 %) =
1.000 Euro. Max. Zulage = 175 Euro +2*300 Euro = 775, d.h. Mindestbeitrag heute = 1.000 Euro — 775 Euro
= 225 Euro. Annahme: Er spart nur die Halfte, also 112,50 Euro.

Aktuelle Regelung: 112,50 Euro + halbe Zulage von 387,50 Euro = 500 Euro. Nach Reform: 112,50 Euro*1,4
+ 600 Euro = 757,50 Euro und die Zulage betragt 645 Euro. D.h.: Der Eigenbeitrag ist gleich hoch (112,50
Euro), aber der Sparer bekommt nach der Reform 257,50 Euro mehr Zulage.
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Konkret profitieren z.B. alle Sparer mit einem Grenzsteuersatz unter 40 %; diese Sparer bekommen jetzt eine
hohere Zulage als die bisherige Summe aus Zulage und Sonderausgabenabzug. Hinzu kommt, dass es jetzt
keine nachgelagerte Besteuerung mehr gibt. Deswegen profitieren Besserverdiener sogar liberproportional.
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