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Altersvorsorge oder Kapitalmarkt-Stiitze?

Vorwort

Die jiingste Vergangenheit hat mehr als deutliche
Beweise fiir die ,,Unsicherheit™ von kapitalgedek-
kten Altersvorsorgesystemen gebracht. Am Beispiel
der USA war etwa zu beobachten, dass von Oktober
2007 bis Oktober 2008 massive Verluste in allen
kapitalgedeckten Systemen der USA auftraten, die
sich (nur fiir dieses eine Jahr) auf iiber 25% des
Kapitals bzw. auf rund 4 Billionen US-$ (in Worten:
viertausend Milliarden Dollar) belaufen (siehe den
Beitrag von Agnes Streissler in diesem Heft).

Aber die Politik will scheinbar nichts aus den zum
Teil katastrophalen Ergebnissen der privaten (kapi-
talgedeckten) Pensionsvorsorge lernen. Im Gegen-
teil. Nach wie vor wird behauptet, die ,,erste Sdule*
(umlagefinanzierte 6ffentliche Pensionsvorsorge)
wird frither oder spéter tiberfordert sein, und daher
miisse es eine zweite Sdule der privaten, kapitalge-
deckten Vorsorge geben, die die Leistungsdefizite
der offentlichen Vorsorge kompensiert.

Am 10. Mai 2010 schreibt z.B. Reinhold Lopatka,
Staatssekretdr im Osterreichischen Finanzministe-
rium, in der Tageszeitung ,,Der Standard* unter dem
Titel ,,Warum die Pensionskassen die Zukunft sind*:
,,.Die erste Sdule wird im Jahr 2050 nicht mehr lei-
sten kdnnen, was heute moglich ist, die zweite Séaule
wird zunehmend an Bedeutung gewinnen*.

Dass ,,Die private Altersvorsorge sicherer ist als die
staatliche Rente”, wurde zwar lédngst als Mythos
decouvriert!), aber Mythen haben einen unbindigen
Uberlebenswillen, vor allem dann, wenn handfeste
wirtschaftliche Interessen und Vorteile dem Mythos
immer wieder neues Leben einhauchen. Diese Vor-
teile scheinen auch Top-Okonomen dazu zu
bewegen, den Pfad der wissenschaftlichen Redlich-
keit zu verlassen und durch einseitige Darstellungen
den Mythos weiter zu verbreiten?).

Umso mehr freut sich die Redaktion, die von einer
renommierten und von allen Seiten geschitzten
Wirtschaftsexpertin verfassten Studie3) zu diesem
Thema im ,,Offentlichen Sektor publizieren zu kén-
nen. Die Arbeit von Agnes Streissler stellt eine
detaillierte und zugleich umfassende Analyse der
Erfolgsbedingungen privater Pensionssysteme dar.
Eine sachliche Diskussion iiber die Zukunft der Pen-
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sionsvorsorge ohne die in dieser Analyse vorge-
brachten Argumente erscheint kaum denkbar.

P.S. Die Redaktion entschuldigt sich fiir die verspa-
tete Auslieferung des letzten Heftes des Jahrgangs
2009.

1) Beirat fiir gesellschafts-, wirtschafts- und umwelt-
politische Alternativen (Hrsg.), Mythen der
Okonomie. VSA-Verlag, Hamburg 2005

[

2) Im Beitrag ,,Die Rente ist noch immer sicher
von Norbert Bliim auf den Nachdenkseiten vom 9.
Mairz 2009 heift es: ,,Der Lobbyismus verdirbt das
Denken. Die Professoren sind zu sehr abgelenkt von
ithren wissenschaftlichen Pflichten, und zu viele
waren auch mit Gutachten fiir ihre privaten Auf-
traggeber beschiftigt. ,,Wes’ Brot ich ess’, des’ Lied
ich sing®. Man braucht sich nur anzusehen, in
wessen Sold viele der Gegner der Rentenver-
sicherung stehen. Selbst der Vorsitzende des
Sachversténdigenrates Professor Riirup, die Krone
des Sachverstandes, hat sich inzwischen bei einem
der groBten Finanzdienstleister fiir sein Alterszubrot
verdingt. Raffelhiischen, der wissenschaftliche
Tausendsassa, der auf allen Versicherungssymposien
tanzt und der mit seinem Spott {iber Blim ganze
Vertreterversammlungen von der Privatversicherung
zum Lachen brachte, hat damit gutes Geld gemacht.
Miegel, der sich als Leichenbeschauer der Renten-
versicherung geriert und dafiir bewundert wird, hatte
sich langst bei einem Institut verdingt, das der
Deutschen Bank nahe steht und der Privatver-
sicherung verpflichtet ist. So ist das mit dem
Sachverstand, der scheinbar unabhéngig ist. Sein
Verhiltnis zur Unabhéngigkeit entspricht dem zwis-
chen Scheinheiligen und Heiligen.*
http://www.nachdenkseiten.de/?p=3813; 14. Mai
2010.

3) Die Studie wurde von der Abteilung Sozialpolitik
der Arbeiterkammer Wien in Auftrag gegeben und
im Juli 2009 abgeschlossen. Die Redaktion dankt der
AK Wien fiir die Zustimmung zum Reprint der
Studie.
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Private Pensionssysteme auf dem Priifstand

1. Fragestellung

In den vergangenen Jahren hat die zunehmende
Staatsskepsis auch dazu gefiihrt, dass in vielen Staat-
en die bislang 6ffentlichen Alterssicherungssysteme
immer mehr in private Systeme umgewandelt oder
ausgelagert wurden. Eigenvorsorge, hohere
Absicherung gegen das demographische Risiko und
Entlastung der offentlichen Haushalte waren die
wesentlichen Argumente dafiir. Die derzeitige
Finanzkrise stellt aber diese privaten Systeme nicht
nur kurzfristig, sondern auch in ihren langerfristigen
Auswirkungen in Frage. Vorliegendes Papier soll die
Auswirkungen der Finanzkrise auf die Pensionssys-
teme sowie die relevanten Performance-Variablen
darstellen und bewerten.

Wirtschaftswachstum, Demographie, die Risken und
Volatilitdt der Finanzierungs- und Leistungssysteme
sowie die Kosten werden einander fiir Umlage- und
Kapitaldeckungsverfahren einander gegeniiber-
gestellt.

Wo mdglich, werden diese Vergleiche anhand
einiger internationaler Beispiele illustriert. Die dabei
betrachten Systeme sind:

» Die offentliche umlagefinanzierte Pensionsver-
sicherung in Osterreich

» Betriebspensionskassen in Osterreich

» Das verpflichtende kapitalgedeckte Pensionssys-
tem in Schweden

> Betriebspensionen (Leistungs- und

Beitragszusagensysteme) in den USA

In der Literatur wird eine Vielzahl von Vorschlagen
zur Reformierung der privaten Pensionsversicherung
gemacht - insbesondere in Bezug auf Information-
spflichten und Risikostreuung. Diese werden hier
nicht behandelt, sondern es werden die Systeme in
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heutiger Ausformung betrachtet und mit dem
offentlichen Umlagesystem verglichen.

2. Systemdarstellung
2.1 USA

Die Alterssicherung der USA existiert seit den
1930er Jahren und basiert auf gesetzlichen,
betrieblichen und privaten Systemen.

Im gesetzlichen System entsteht der Anspruch auf
Rentenversicherung nach mindestens zehn Jahren,
regulédres Antrittsalter lag 2004 zwischen 65 und 66
Jahren und wird allméhlich auf 67 Jahre angehoben.
Frithpensionierung ist ab 62 Jahren (mit
entsprechenden Leistungskiirzungen) moglich. Die
Rentenformel ist degressiv, im Medianeinkommen
wird eine Ersatzquote von 44% erreicht. Die Pensio-
nen werden mit der Inflation indexiert. Weiters gibt
es eine Mindestrente, die aber ebenfalls an die Ver-
sicherungsjahre gekniipft ist.

Aufgrund der recht niedrigen gesetzlichen Leistun-
gen erlangten in den vergangenen Jahrzehnten die
beiden weiteren Systeme immer mehr Bedeutung.
Zunéchst handelte es sich dabei um betriebliche Pen-
sionsfonds mit Leistungszusagen als auch (in den
vergangenen Jahren immer mehr) Defined- Contri-
bution Pldne, wo der Arbeitgeber sich verpflichtet,
eine bestimmte periodische Summe einzuzahlen,
aber keine Garantien fiir die Hohe der spiteren
Rentenauszahlung ibernimmt. Und schlieBlich
wurde auch die individuelle Pensionsvorsorge
immer wichtiger.

USA - Betriebspensionen: Leistungszusagen

Die urspriingliche Form betrieblicher Pensionsvor-
sorge in den USA basierte in den meisten Féllen auf
Leistungszusagen: Arbeitgeberlnnen verpflichteten
sich auf die Zahlung bestimmter Leistungen ab dem
Pensionsantritt und sorgten dementsprechend vor.
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Das Veranlagungsrisiko lag daher vollig bei den
ArbeitgeberInnen.

Trotz ihres riicklaufigen Anteils (siehe auch néchster
Abschnitt) haben die so genannten Defined Benefit
Plans noch immer grofle Bedeutung: So haben etwa
20 Millionen AnwirterInnen und etwa 18% aller in
kapitalgedeckten Systemen in den USA veranlagten
Pensionssparvermdgen in solchen Plénen veranlagt.

Defined Contribution 401 (k)

Seit Anfang der 1980er Jahre kam es zu einer deut-
lichen Verschiebung in den USA von Pensionsvor-
sorge basierend auf Leistungszusagen hin zu
Beitragszusagen.

1980 hatten 60% jener in der Privatwirtschaft
Beschiftigten, die eine Pensionsvorsorge hatten,
eine reine Leistungszusage, 2006 waren es nur mehr
8%. Im gleichen Zeitraum stieg der Anteil jener, die
eine reine Beitragszusage hatten von 17% auf 70%
(der Rest der Beschéftigten mit Pensionsvorsorge
hatten Mischsysteme - deren Anteil ist weitgehend
stabil liber die Zeit).

Die Sparpldne mit Beitragszusagen beruhen meist
auf dem steuerlichen Paragraphen 401(k), der
Anfang der Achtziger Jahre eingefiihrt wurde:
Arbeitnehmerlnnen konnen einen bestimmten Teil
ihrer Jahresbeziige steuerfrei in einen Investment-
fonds einzahlen. Dieser wird von den Firmen mit
einem Zuschuss aufgefiillt, der zwischen zwei und
finf Prozent des jeweiligen Jahreseinkommens
betrégt.

Als Vorteil dabei wird die Wahlmoglichkeit des
Arbeitnehmers genannt:

Dieser kann nach seiner personlichen Risikoein-
stellung, Vermogenszusammensetzung und
anderen subjektiven Entscheidungskriterien zwis-
chen mehreren vom Arbeitgeber zur Verfiigung
gestellten  Alternativen auswéhlen. Hierzu
gehoren  offene  Investmentfonds,  Ver-
sicherungskontrakte und Belegschaftsaktien (von
Rosen 2000, 3).

2004 wurde in einem Survey der Federal Reserve
erhoben, dass der typische Haushalt, der einen
401(k) Ansparplan hat und ins Pensionsalter kommt
(Alter 55 bis 64 Jahre) in seinen 401(k) Planen etwa
60.000 Dollar angespart hat (Munnell 2009, 2).
Rechnet man das in Euro um und nimmt eine Pen-
sionsdauer von zwanzig Jahren an, so wiren dies
(ohne Zinseszinseffekt) 179 Euro im Monat, ein

Betrag, der nicht einmal anndhernd existenzsichernd
ist. Als Auswirkung der Finanzkrise diirften diese
Betrdge auf ein noch niedrigeres Niveau gesunken
sein.

2.2 Schweden

Schweden hat 1999 sein 6ffentliches Pensionssys-
tem fiir Personen mit Jahrgang 1954 und spiter vol-
lig reformiert. Die verdienstabhdngige Rente stiitzt
sich auf das Konzept von fiktiven Rentenkonten
(notional accounts) mit einem Beitragssatz von 16%.
Dariiber hinaus miissen 2,5% des Einkommens in
eine individuelle kapitalgedeckte Altersversorgung
mit Beitragsprimat entrichtet werden. Bei
Rentenantritt werden das auf den fiktiven Konten
angesparte Kapital in eine regelméfige Rente
umgerechnet. Dazu kommt die Rente aus dem kapi-
talgedeckten Teil, deren Hohe stark von den Veran-
lagungsergebnissen abhéngt.

Weiters gibt es eine Zusatzleistung (Garantierente)
fiir Personen mit zu geringen Leistungen aus dem
verdienstabhéngigen System. Daneben ist die
Absicherung iiber betriebliche Altersvorsorgeplédne
in Schweden weit verbreitet.

90% der schwedischen Arbeitnehmerlnnen sind in
der betrieblichen Pensionsversicherung erfasst,
wobei es nur vier grofle derartige Systeme gibt, die
meist Leistungs- und Beitragsprimat miteinander
kombinieren. Mit steigendem Einkommen wird der
Anteil dieser betrieblichen Pensionen immer
wichtiger. Insgesamt kann man mit durchgéngiger
Erwerbstétigkeit und dem Medianeinkommen in
Schweden mit 6ffentlichen und Betriebspensionen
zusammen eine potenzielle Bruttoersatzquote von

64% erreichen (OECD 2008)D.

Die Leistungen aus dem 6ffentlichen System dienen
im Gegensatz zu Osterreich nur der Alterssicherung,
nicht aber der Invaliden- und/oder Hinterbliebenen-
pension.?)

Schweden - Buffer Fonds

Schweden hat ebenso wie auch die USA (im Social
Security Trust Funds) Mittel zuriickgelegt, um die
erwarteten Belastungen durch die demographische
Entwicklung besser abfangen zu konnen. Aufgebaut
wurden diese Mittel im alten ATP-System. In
Schweden ist das Geld fiir die notional accounts in
so genannten Buffer Fonds angelegt und zwar,
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anders als zB in den USA ist die Anlageform nicht
nur auf Staatsanleihen beschréinkt.

Interessanterweise kritisiert selbst die hoch-konserv-
ative Heritage Foundation diese Praxis. Sie
bevorzugt die Veranlagung in Staatsanleihen - aller-
dings geht es der Heritage-Foundation nicht um das
Kapitalmarktrisiko, sondern um das politische
Risiko (die Veranlagungen wiirden zu stark politisch
gesteuert werden und daher nicht unbedingt markt-
wirtschaftlichen Kriterien geniigen):

Regardless of motivation, politically inspired
investments harm workers by putting their retire-
ment funds at risk and harm the economy by mis-
allocating savings. (Norman 2000, 10f).3)

In Schweden selbst ist als Folge der Finanzkrise eine
Diskussion um die Veranlagungen und Manage-
ment-Politiken ausgebrochen. Neue Regeln
schreiben vor, dass die Fonds in allen Unternehmen,
wo sie Shareholder sind, gegen Management-Boni
stimmen sollen. Innerhalb der konservativen und lib-
eralen Parteien wird dies als unzulédssiger Miss-
brauch der Fonds als politisches Instrument disku-
tiert: Parteipolitik konnte so die Profit-Max-
imierungsstrategie der Fonds iiberschatten, Fonds
konnten zur Rettung von Unternehmen oder gar als
Instrument gegen den Klimawandel eingesetzt wer-
den, fiirchten die Kritiker (Liinanki 2009).

Es gibt insgesamt fiinf derartige Buffer-Fonds, AP 1
bis AP 4 und AP 6 (AP 5 existiert nicht mehr). Sie
haben alle die gleiche Funktion und das gleiche Ziel,
die Aufteilung auf mehrere Fonds soll dem Wettbe-
werbsgedanken geniigen und verschiedene Anlages-
trategien fordern. Als Investitionsbeschrinkungen
gelten, dass wenigstens 30% in festverzinslichen
Niedrig-Risikopapieren veranlagt sein miissen und
dass maximal 40% der Veranlagungen ein
Wahrungsrisiko enthalten diirfen. 2007 waren
weniger als 40% in Anleihen investiert. Insgesamt ist
in den Fonds ein Vermdgen von 95,3 Milliarden
Euro veranlagt, was ca 30% des schwedischen BIP
entspricht.

Ein so genannter Gleichgewichtsmechanismus (bal-
ance mechanism) sorgt dafiir, dass bei Defiziten und
auch Verlusten der Fonds automatisch ein Mechanis-
mus einsetzt, dass die Pensionsniveaus und -er-
héhungen so gesenkt werden, bis das System wieder
ausgeglichen ist. Aufgrund der durch die Krise ent-
standenen Verluste miisste es zu Kiirzungen der Pen-
sionen um rund 4% kommen - derzeit wird disku-
tiert, ob diese Kiirzungen ,,politisch gegléttet™ wer-
den konnen bzw. aufgeschoben werden. Kiirzungen
derzeit wiirden prozyklisch wirken und sind daher
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wirtschaftspolitisch unerwiinscht. Die Diskussion
zeigt aber deutlich, dass der von vielen Seiten
hochgelobte balance mechanism klare Schwichen
hat: Entweder fiihrt er zu unerwiinschten Kiirzungen
oder er bringt mittelfristig doch nicht den gewdin-
schten budgetédren Ausgleich.

Die OECD (2009) zeigt, dass gerade die 6ffentlichen
Pensionsfonds zunehmend aggressiver in ihren Ver-
anlagungsstrategien wurden. Ausnahme: Die Verei-
nigten Staaten, wo die 6ffentlichen Fonds zu 100%
in Anleihen investieren miissen.

Schweden - 2,5% Kapitaldeckung

2,5% des anrechnungsfahigen Einkommens werden
fiir die so genannte Pramienrente auf personliche
Rentenkonten eingezahlt. Die Beitragspflichtigen
konnen bei der Anlage dieser Mittel zwischen einem
breiten Spektrum von Fonds wihlen.

Bei Rentenantritt kann das Kapital in Annuitdten
umgewandelt werden, es besteht aber auch die
Moglichkeit einer weiteren Veranlagung und einer
dementsprechend variablen Rente.

Diese individuellen Konten werden von der zen-
tralen 6ffentlichen Agentur PPM (Premiepension
myndegheten) gefiihrt, die als Intermedidr zwischen
den Arbeitnehmerlnnen und den Finanzdienstleis-
tern auftritt. Diese Konstruktion soll Marketing- und
Administrativkosten senken.

2.3 Osterreich

Die umlagefinanzierte Sozialversicherung

In Osterreich besteht das Pensionssystem aus einer
gesetzlichen Pensionsversicherung mit Leistungspri-
mat sowie der ergdnzenden Ausgleichszulage fiir
Pensionistinnen mit niedrigem Einkommen.
Regelpensionsalter ist 65 Jahre (mit sukzessiver
Angleichung des Frauenantrittsalter bis 2033). Ab
62 Jahren gibt es die Korridorpension (mit Abschla-
gen). Ziel ist die Lebensstandardsicherung.

Die letzte groe Pensionsreform (2004) hat sich
nach sehr kontroversiellen Debatten um die Reform
2003 letztendlich in etlichen wichtigen Punkten an
den Vorschligen des Osterreichischen Gewerk-
schaftsbundes orientiert. Im Rahmen der gesetz-
lichen Pensionsversicherung gibt es nun auch in
Osterreich unter Beibehaltung von Umlagefi-
nanzierung und Leistungszusage individuelle Pen-
sionskonten. Versicherungsmathematische Fairness,
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sozialer Ausgleich und langfristige Absicherung
waren dabei die wesentlichen Kriterien. Nach 45
Jahren Erwerbstdtigkeit und einem Pension-
santrittsalter von 65 Jahren werden 80% des iibers
Leben gerechneten durchschnittlichen Monats-
einkommens ausbezahlt.

Betriebspensionskassen

Die vorherrschende Form der Betriebspensionen in
Osterreich sind die Zusagen iiber Pensionskassen
(im folgenden siehe vor allem Klec 2009). In den
Neunziger Jahren wurden sehr viele Direktzusagen
von Unternehmen (die vorher iiber Riickstellungen
finanziert wurden) in Pensionskassen ausgelagert
und hiufig erfolgte dabei eine Umstellung von Leis-
tungs- auf Beitragszusage. Etwa 15 Prozent der
Beschiftigten in Osterreich sind derzeit Mitglied in
einer derartigen Pensionskasse - das ist international
gesehen ein relativ niedriger Wert und unterstreicht
die nach wie vor sehr hohe Bedeutung des umlagefi-
nanzierten 6ffentlichen Pensionssystems.

In der urspriinglichen Form mussten die Betreiber
von Pensionskassen im Fiinfjahresschnitt einen be-
stimmten Mindestertrag garantieren, der rechnerisch
aus der Sekunddrmarktrendite der Osterreichischen
Bundesanleihen abgeleitet wurde (zuletzt 1,02%).
Nach den Kapitalmarkteinbriichen 2002/03 wurde
die Garantie 2003 unter Protest der ArbeitnehmerIn-
nenvertretungen und der damaligen Opposition-
sparteien deutlich abgeschwécht: Fiir die
Anwartschaftszeit wurde sie gestrichen und fiir die
Zeit ab Pensionsantritt erheblich reduziert. Gleich-
zeitig wurde (aufgrund der notwendigen Umsetzung
von EU-Richtlinien) den Pensionskassen der Aufbau
einer Mindestertragsriicklage vorgeschrieben. Die
dafiir anfallenden Kosten wilzten die Betreiber auf
Anwartschafts- und Leistungsberechtigte {iber, es sei
denn sie optierten auch noch aus der verbliebenen
Mindestertragsgarantie hinaus, was die meisten dann
auch machten.

Die osterreichischen Pensionskassen haben ihre
Aktienanteile Schritt fiir Schritt ausgeweitet - im
Durchschnitt haben sie heute Aktienanteile von
36%. Die OECD stellt in ihrem Private Pension Out-
look (2009) fest, dass die dsterreichischen Pensions-
kassen in den vergangenen Jahren am weitaus stérk-
sten ihre Aktienanteile ausgeweitet haben.

3. Pensionsfonds und die
Finanzkrise

Die TOP-3 Argumente zur Finanzkrise

» Der Trend in Richtung privater Pensionsvorsorge
hat aufgrund der dadurch erzeugten ,,Kapital-
marktinflation” die Finanzmérkte noch zusétzlich
aufgeblaht.

» Die versprochenen hohen Ertragsraten der priva-
ten Alterssicherung haben die shareholder-
Philosophie und die Kurzsichtigkeit der
Finanzmaérkte noch verstérkt.

» Die tagtdglichen Kursgewinne, die fiir Invest-
ment- und Pensionsfonds von grofler Bedeutung
sind, sind reine Buchgewinne, haben nichts mit
der Realwirtschaft zu tun und es werden damit
keine Unternechmensinvestitionen finanziert. Ver-
luste auf den Finanzmérkten schlagen hingegen
selbstverstarkend sowohl auf die Finanz- als auch
auf die Realwirtschaft durch.

» 2007 hatte der private Pensionsmarkt OECD-weit
111% des BIP erreicht

Die Vermégen, die international fiir die Altersvor-
sorge ,,angespart” sind, sind riesig. Auch wenn es
grofie Unterschiede zwischen einzelnen Ldndern
gibt, hat der private Pensionsmarkt OECD-weit im
Durchschnitt 111% des BIP erreicht.

Die Pensionsfonds alleine (also ohne private Ver-
sicherungsvertrdge, Pensionsriickstellungen und
Fonds von Finanzinstitutionen) hatten 2007 ein Ver-
mégen von 17.900.000.000.000 US Dollar, 57%
davon in den Pensionsfonds der USA. Im OECD-
Schnitt sind damit 75,5% des BIP in Pensionsfonds
veranlagt - 2001 waren es 67%.

Getrieben waren diese Ausweitungen von der
Vorstellung immer hoherer Renditen - ein Irrglaube,
da allenfalls einzelne Anlageformen zeitweise Ren-
diten abwerfen konnen, die deutlich {iber dem allge-
meinen Wirtschaftswachstum liegen, sicher aber
nicht Volumina in dieser Grofe.
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» In den Neunziger Jahren wuchsen die Vermogen
auf den US-Mérkten rasant an

Die Pensionsfonds haben die Finanzmairkte unge-
heuer aufgebldht. So haben in den USA die Ein-
fihrungen der 401(k) geforderten Sparpline das
Sparkapital in den Neunziger Jahren stark vermehrt.
1984 besaflen 7,5 Millionen Anlegerlnnen ein Ver-
mogen von 92 Milliarden US Dollar (2,5% des BIP),
1998 waren es 33,7 Millionen AnlegerInnen mit
einem Vermdgen von 1,4 Billionen (trillions) US
Dollar (16% des BIP). (von Rosen 2000, 3).

» USA machten es vor, Europa folgte

Seit 2000 zieht Europa nach - die starken Aktienkur-
sanstiege korrelieren mit der massiven Ausweitung
der privaten Alterssicherung.

Zwischen 2001 und 2007 stieg das in Pensionsfonds
veranlagte Vermogen in Europa um 141% (das BIP
stieg im gleichen Zeitraum um 32%). Im Durch-
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zuriick. Die Entwicklung zwischen 2003 und 2007
baute ein enormes ,,Absturzpotenzial* auf. (Schul-
meister 2009, 8)

So waren auf den Aktienmérkten der 1990er Jahre
Durchschnittsrenditen von etwa 20% zu holen;
immer mehr Unternehmen, Pensionsfonds, Hedge
Funds und Private lieBen ihr Geld am Aktien-
markt arbeiten, die Kurse stiegen enorm. Die
Diskrepanz zwischen Borsenwert und tatsdch-
lichem Wert der Unternehmen vergroferte sich
stetig (Schulmeister 2009, 5).

Abbildungl: Entwicklung Pensionsfonds und BIP in
EU und USA, 2001=100

Quelle: Pension Indicators aus OECD Statistiken
(stats.oecd.org); Eigene Berechnungen

schnitt sind heute 30% des BIP in Europa in Pen-
sionsfonds veranlagt. Spitzenreiter sind dabei die
Niederlande mit 158% ihres BIP in Pensions-
Jfonds, Grofsbritannien mit 110% und Finnland mit
95%. Osterreich, das auch ein starkes Wachstum
der privaten Pensionsfonds in diesem Zeitraum
aufwies, befindet sich aber nach wie vor auf sehr
niedrigem Niveau: Gelder im Gegenwert von 5,7
Prozent des dsterreichischen BIP sind in Pen-
sionsfonds veranlagt.

» Mit dem Wachstum der Pensionsmérkte in
Europa fand auch eine Umschichtung in Rich-|4,
tung Aktien statt

In den meisten OECD Léndern sind in Pensions-

BIP EU

2500
2125
1750
1375
100.0
2001 2007
» BIP USA Pensionsfonds EU < Pensionsfonds USA

fonds Aktien und Anleihen die groBten Anlagefor-
men von Pensionsfonds (zusammen rund 80%).
Zwischen 2001 und 2007 konnte man aber in vielen
Staaten eine Umschichtung von Anleihen (im
Durchschnitt minus 1,5% Punkte) auf Aktien (im
Durchschnitt plus 4,2% Punkte) feststellen.

Osterreich hatte dabei (allerdings von sehr geringem
Niveau aus) OECD-weit das hochste Wachstum bei
den Aktienveranlagungen.

» Die Aufbldhung der Finanzmarkte baute auch das
Absturzpotenzial auf

Schulmeister fiihrt die starken Aktienkursanstiege in
Europa Anfang dieses Jahrtausends auf die massiven
Ausweitungen der privaten Alterssicherungssysteme
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» Die Finanzkrise hat die kapitalgedeckten Pen-
sionssysteme massiv getroffen

Die Verluste der privaten Pensionssysteme in den
Jahren 2008 und 2009 sind enorm. In den USA wird
gerechnet, dass die Verluste der Pensionsfonds fiinf
Jahre an Gewinnen ausradiert hatten. Die Osterre-
ichischen Pensionskassen haben im Durchschnitt
13% verloren, auch die Bufferfonds in Schweden
haben massive Verluste (insgesamt 20%) einge-
fahren.

In der gesamten OECD (OECD 2009, 15) ist der
Marktwert von privaten Pensionsansparplanen zwis-
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chen Dezember 2007 und Oktober 2008 um ca fiinf
Billionen Dollar gefallen (5.000.000.000.000 Dollar
bzw 3,6 Billionen Euro - das entspricht 33 Prozent
der gesamten Wirtschaftsleistung der EU-27 Léander
oder 36 % des BIP der USA).

Selbst die Fonds, die ein relativ ausgewogenes Port-
folio (rund 30% Aktienanteil) haben, haben im
Durchschnitt 17% ihres Werts verloren (Whitehouse
2008, 1).

» Das Beispiel der USA zeigt, dass bei einem
Finanzmarkteinbruch alle Formen kapitalgedeck-
ter Fonds verlieren

Die Tabelle 1 zeigt, dass unabhéngig von der Art der
Kapitaldeckung die Verluste innerhalb eines Jahres
in den USA in den Pensionssystemen beachtlich
waren (zwischen -8,3% und 33,3%). Insgesamt
waren es Verluste von fast 4 Billionen Dollar oder
25%.

Tabelle 1: Hohe Verluste in allen kapitalgedeckten
Systemen der USA innerhalb eines Jahres (Quelle:
Munnell et al. 2008a, 2)

Anm.: Unter ,,Bundesregierung™ sind alle Bunde-
spensionsplédne subsummiert: Das meiste davon sind

» Pensionsfonds besonders betroffen aufgrund
hoher Aktienveranlagung

Laut dem Personal- und Finanzberatungsun-
ternchmen Watson Wyatt haben die betrieblichen
Pensionsfonds in den USA sehr stark in Aktien ver-
anlagt. Dies hat die Verluste der Fonds zwischen
Dezember 2007 und Dezember 2008 erheblich
erhoht.

US-amerikanische Pensionspline mit weniger als
20% Aktienanteil haben im Durchschnitt ,, nur*
sechs Prozent an Wert verloren. Allerdings gab es
einen so niedrigen Aktienanteil nur in lediglich zwei
Prozent der Pensionspline. Zwei Drittel der Fonds
hatten Aktienanteile zwischen 55 und 75 Prozent und
damit einen durchschnittlichen Verlust zwischen 24
und 28 Prozent (Byrd 2009). Im Jahr 2008 kam es
zwar in vielen Fonds zu einer Verschiebung der
Anlageinstrumente, dies konnte die Verluste aber
auch nicht mehr aufhalten: Im Durchschnitt verloren
die 100 grofiten Fonds 19%, obwohl plus 8% Ertrag
erwartet worden war. Mit diesen Verlusten wurden
die Gewinne von fiinf Jahren ausgeloscht.

Selbst wenn sich die Werte bis Jahresende 2009
erholen sollten, kann der Verlust zu Jahresanfang

Leistungszusagen gegeniiber Beamtlnnen und Mil-
itdrs, sowie der Thrift Savings Plan, der ebenfalls der
Finanzierung von Beamtlnnen-Pensionen dient,
allerdings iliber Beitragszusagen.

Vermogen (n | %-Anteil an | Werluste von Okt | das ist n %
Billionen Surnme 2007-0kt 2008 (in
Dollar) Billionen Dollar)

Leistungszusagen

private Arbeitgeber 2.7 17.7% 0.9 -33.3%

staat! oder kommunale AG 3.2 20.9% -1 -31.3%
Beitragsmisagen

private Arbettgeber 3.5 22.90% -1.1 -31.4%

IEAs (private Ansparplane) 4.7 30.7% 0.8 -17.0%
Bundesregierung 1.2 7.8% -0,1 -8.3%
Surrime 15.3 -3.9 -25,5%

nicht mehr wettgemacht werden und die

Unternehmen werden massive Finanzierungsliicken
in ihren Pensionsfonds haben. Das wird sich in den
Bilanzen zu Buche schlagen, da Beitrige
nachgeschossen werden miissen.
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» Die Finanzkrise wirkt selbstverstirkend am
Finanzmarkt

Uber das Instrument der Veranlagung der Pension-
szusagen in ausgelagerte Fonds wird die Tendenz der
Finanzkrise zur Selbstverstirkung noch potenziert.
Die Unternehmen stehen bei Leistungszusagen vor
Finanzierungsliicken, dies schmadlert ihre Gewinne,
daraus resultieren schlechtere Ratings und Schuld-
nerpositionen und wiederum sinkende Aktienkurse
(Hilzenrath 2009). Gleichzeitig wird aber das Fiillen
der Finanzierungsliicke wiederum die Nachfrage
nach Anleihen und Aktien steigern, so dass die
endgiiltige Auswirkung auf die Finanzmérkte unklar
bleibt - klar ist aber, dass dies die Volatilitat tenden-
ziell noch verstérkt.

» Die Finanzkrise wirkt selbstverstirkend in der
Realwirtschaft

Den Mehrausgaben fiir die notwendigen Zuschiisse
in die Pensionsfonds werden Ausgabenkiirzungen
gegeniiberstehen: bei produktiven Anlagen, bei Loh-
nen, Gehiltern und allgemein den Personalkosten.

Diese rezessiven Effekte werden noch dadurch ver-
starkt werden, dass es sowohl in beitrags- als auch in
leistungsorientierten Systemen zu Kiirzungen kom-
men wird und damit zu Nachfrageeinbriichen (was
wiederum auch negative Auswirkungen auf die
Finanzmirkte haben kann). Dieser Effekt betrifft
nicht nur jene, die bereits in Pension sind und gerin-
gere Pensionsleistungen bekommen, sondern auch
jene in der Ansparphase, da sie als Reaktion ihre
Sparpléne zulasten ihres Konsums erhdhen werden.

Sowohl die Effekte auf dem Finanzmarkt als vor
allem die Effekte in der Realwirtschaft wirken stark
prozyklisch und damit krisenverstarkend.

» Die Krise verleitet zu immer ausgepragterem
Kasino-Kapitalismus

Die Chicagoer Verkehrsbetriebe (Chicago Transit
Authority CTA), das zweitgrofite offentliche
Verkehrsunternehmen der USA stellte 2007 fest, dass
sie 1,5 Milliarden Dollar zu wenig in ihren Pension-
spldnen hdtten, was eine Unterfinanzierung von
62% bedeutete und es verunmoglichte, ihren Pen-
sionszusagen in ausreichender Héhe nachzukom-
men. Da der Staat Illinois nicht bereit war einzus-
pringen, plante CTA eine Anleihe aufzulegen um die
Finanzierungsliicke zu schliefSen.

Im Jahr 2008 stellten ein unabhdngiger Wirtschafi-
spriifer sowie auch der firmeneigene Wirtschaft-
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spriifer fest, dass dieser Plan zur Vernichtung von
Steuergeld fiihren wiirde. CTA ignorierte die War-
nung und fiihrte den Plan durch: Eine Anleihe in
Héhe von 1,9 Milliarden Dollar wurde aufgelegt mit
einem Zinsversprechen von 6,8% - es wurde
angenommen, dass die Einnahmen mit einer Rendite
von 8,75% investiert werden konnten. Tatsdchlich
konnten die Einnahmen nur mit 2% Rendite veran-
lagt werden. Bevor das Jahr zu Ende war, musste der
Pensionsfonds bereits mehr an die Anleihenbe-
sitzerlnnen an Zinsen zahlen als durch den Anlei-
henverkauf hereinkam. Die Finanzierungsliicke
wurde grofier.

» Schwedische Buffer-Fonds und Pramiumpensio-
nen verlieren stark

Der AP3, einer der groen schwedischen Buffer-
Fonds musste im Februar 2009 zugeben, dass sie
eine zu riskante Investment-Strategie gefahren
waren und einen Vermogensverlust von 20% ver-
buchen mussten (Reuters 2009). Falsche Portfolio-
Entscheidungen fiihrten zu diesen Verlusten: Der
Aktienanteil verlor fast 39 Prozent an Wert.

Im Februar 2009 publizierten die Zeitungen weiters
die Nachricht, dass die Pramiumpensionen seit ihrer
Einfithrung im Jahr 2001 im Durchschnitt jahrliche
,Ertrags-“Raten von -0,8% hatten.

» Finanzkrise trifft auch Osterreichische Pensions-
kassen

Bereits im April 2008 ging die Arbeiterkammer
Niederdsterreich mit einem Betroffenen-Fall an die
Offentlichkeit, wie sich die Finanzkrise auf die
Zusagen der ésterreichischen Pensionskassen
auswirke und wie problematisch es sei, dass die
Mindestertragsgarantie nicht mehr gegeben sei: Ein
Pensionist, der im Jahr 2000 eine Betriebspension in
Héhe von 310 Euro erhielt, bekam im April 2008 nur
mehr 251 Euro (Die Presse 25.4.2008). Das ist ein
Realverlust von 31%!

Im Jénner 2009 musste dann der Geschiftsfiihrer des
Fachverbandes der dsterreichischen Pensionskassen
verOffentlichen, dass ca 42.000 der 63.000
Bezieherlnnen von Firmenpensionen in diesem Jahr
mit geringeren Firmenpensionen rechnen miissen.
Die Veranlagungsergebnisse sind im abgelaufenen
Geschéftsjahr 2008 um 13 Prozent eingebrochen.
Die Kiirzungen der laufenden Pensionsleistungen
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diirften in den meisten Fillen deutlich hoher liegen
(aufgrund des Veranlagungsdefizits plus des vorweg
»eingepreisten” Rechnungszinses). Die zum Aus-
gleich fiir schwankende Veranlagungs- bzw. ver-
sicherungstechnische Ertrdge/Verluste vorgesehene
Schwankungsriickstellung war bereits vor den Kapi-
talmarkteinbriichen bei vielen Pensionskassen
aufgebraucht. (FMA Jahresbericht 2008)

» Nichts gelernt ...?

Obgleich die Verluste aus der Finanzkrise evident
sind, empfiehlt die OECD den Léndern ihre privaten
Pensionssysteme weiter auszubauen. Und die
Allianz Versicherung sieht in Westeuropa einen
groBen Zukunftsmarkt fiir Pensionsfonds:

From an investment point of view, even an ageing
Western Europe seems like a promising place to
invest. The demand for capital to finance the
investments required to offset the decline in
labour will grow.4)

Derartige Einschétzungen sind nicht uneigenniitzig.
Die OECD (2007) schétzt, dass etwa 60% der Ver-
mogen der institutionellen Investoren als
Hauptzweck die Finanzierung von Pensionsleistun-
gen hat. Es handelt sich hier also um eine riesige
Industrie mit massiven Interessen. Mérkte werden
klar nach ,,Abreifungsgrad* und Zukunftspotenzial
differenziert und analysiert.

Eine Einschrankung der Maoglichkeiten und
staatlichen Forderungen fiir private Pensionsvor-
sorge wiirde groBe Finanzinteressen bedrohen. Es ist
daher bereits jetzt zu erkennen, dass das Lobbying
fiir kapitalgedeckte Systeme weiterhin massiv und
anhaltend sein wird.
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4. Die kritischen Variablen von
Pensionssystemen

4.1 Wirtschaftswachstum

Die TOP-3 Argumente zu Wirtschaftswachstum und
Demographie

» Die Pensionsreformen haben gegriffen: Die
offentlichen Pensionen in Osterreich sind
langfristig abgesichert.

» Demographischer Wandel und Produktivitétsent-
wicklung sind fiir alle Pensionssysteme bestim-
mende GroBen. Das o6ffentliche Pensionssystem
kann flexibel und nachhaltig darauf reagieren,
wiahrend Adaptionen kapitalgedeckter Systeme
meist sehr prozyklisch wirken.

» Bis 2060 bleiben die gesamten Bundesmittel fiir
die 6ffentliche Alterssicherung als Anteil am BIP
weitgehend konstant. Dies liegt vor allem an den
sinkenden Ausgaben fiir die BeamtInnenpensio-
nen.

» Es braucht Wirtschaftswachstum!

Jedes Pensionssystem ist darauf angewiesen, dass
die Wirtschaft wichst. Es geht dabei um die Real-
wirtschaft und nicht um virtuelle Ertrdge aus fan-
tasievollen Finanzprodukten. Die Entwicklung der
vergangenen Jahrzehnte zeigt, dass das
Wirtschaftswachstum sich in der westlichen Welt
verlangsamt hat. Dennoch nennen verschiedenste
Studien Faktoren, die auch in Zukunft ein
tragfiahiges Wirtschaftswachstum ermoglichen soll-
ten: Produktivitdtserhdhungen, arbeitsmarktorien-
tierte Migration und Erh6hung der Erwerbsquoten.

Die EU und die Kommission fiir die langfristige
Pensionssicherung sehen beide fiir die nichsten
Jahrzehnte positive Wachstumsraten, die auch die
offentlichen Systeme nachhaltig absichern miissten.
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Tabelle 2: Wirtschaftswachstum und Produktivitdt  kapitalgedeckten Systemen, die tendenziell prozyk-

sichern Pensionen langfristig ab (Prognose der Kom-  lisch sind.

mission zur langfristigen Pensionssicherung 2009,

8)

BIP real Erwerbspersonen Produktivitit
in Mrd Euro 1ahrl @ Anzghl in 1ahr] @ Mittelwert
Wachstum 1.000 Wachstum

2007 272,7 4.246 1,57
2030 415.3 1.85% 4.429 0.18 % 1.69
2060 6509 1.66% 4.197 -0,02% 1.69

Moderate Produktivititssteigerungen und aufgrund
hoéherer Erwerbsbeteiligung eine nur geringfiigig
niedrigere Zahl an Erwerbspersonen ermoglichen
das notwendige Wirtschaftswachstum.

» Jedes Pensionssystem braucht eine ausreichende
Produktivititsentwicklung um finanzierbar zu
bleiben

Produktivitits- und Wirtschaftswachstum sind
notwendig fiir jede Art des Pensionssystems. Ihre
Bedeutung wird aber meist nur fiir umlageorientierte
Systeme hervorgestrichen. Die Entwicklung der letz-
ten Jahre zeigt aber deutlich, dass sie mindestens so
wichtig auch fiir die kapitalgedeckten Systeme sind:

The nation‘s ability to convert relatively low sav-
ings rates into comfortable retirements depends
on investments not merely outstripping inflation
but delivering strong and stable returns over the
long run. That proposition has been sorely tested
of late. (Hilzenrath 2009, 2.)5)

» Offentliche umlagefinanzierte Systeme sind bess-
er auf volkswirtschaftliche Gegebenheiten abges-
timmt

Die vergangenen Jahre haben deutlich gezeigt, dass
die Binnennachfrage eine der kritischen Groflen in
westlichen Volkswirtschaften ist. Thre verhaltene
Entwicklung hat in vielen Landern zu nur méfigem
Wirtschaftswachstum gefiihrt. Insofern ist es nicht
nur aus Verteilungsgriinden wichtig, dass
Alterssicherungssysteme die Kaufkraft erhalten -
dies ist aber eine der groBBen Schwachstellen von
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» Es gibt keine wunderbare Rentenvermehrung

Unabhingig davon, wie und wie viel angespart
wurde, kénnen die Pensionistlnnen eines Landes in
Summe auch nur jene Giiter und Leistungen kon-
sumieren, die zur Verfligung stehen.

The idea of building assets is a sensible objective.
However, unless pre- funding involves invest-
ment abroad (which is politically difficult for
many countries to consider), ultimately the retired
population consumes goods and services which
are produced by the working population, and no
amount of pension reform can change this. (Pear-
son; Martin 2005, 11).

Auch wenn ein Einzelner heute fiir die Zukunft
sparen kann, so ist dies auf volkswirtschaftlicher
Aggregatsebene unmoglich: Gesamtwirtschaftlich
kann nur soviel gespart werden, wie an Neuver-
schuldung anfillt. Pensionistlnnen produzieren
nichts mehr, sie konsumieren nur mehr - damit
schmilern sie den Konsum der Nicht-PensionistIn-
nen. Oder, wie es der deutsche Finanzwissenschafter
Mackenroth (zitiert in Mum; Klec 2002) bereits
1952 formuliert hat:

Kapitaldeckungsverfahren und Umlageverfahren
sind also der Sache nach gar nicht wesentlich ver-
schieden. Volkswirtschaftlich gibt es immer nur
ein Umlageverfahren.

» Umlagefinanzierte Systeme hdngen von real-
wirtschaftlicher Entwicklung ab, kapitalgedeckte
zusitzlich noch von den Finanzmirkten

11
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Wihrend alle Systeme indirekt von Investitionsent-
wicklungen und deren Renditen abhdngen, sind
beitragsfinanzierte Kapitaldeckungssysteme auch
unmittelbar von den Ertrdgen von Finanzinvestitio-
nen abhingig (Whitehouse 2008, 1).

» Sparquote in kapitalgedeckten Systemen nicht
hoher

Ein Grund, der aus volkswirtschaftlicher Sicht fiir
kapitalgedeckte Systeme haufig angefiihrt wird, ist
die angeblich dadurch induzierte Stiitzung der Spar-
quote, die fiir ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum
notwendig wire.

Ein einfacher Vergleich der Sparquoten der privaten
Haushalte (Quelle: OECD Factbook 2009) zeigt,
dass dieser Zusammenhang nicht gegeben ist: Oster-
reich hat trotz eines sehr ausgebauten offentlichen
Pensionssystems stabil hohe Sparquoten, in Schwe-
den diirfte der Umstieg auf das neue System einen
Impuls fiir hdhere Sparquoten gesetzt haben, diese
sind allerdings schon wieder leicht riickldufig und
die USA haben bekanntermaflen mit extrem niedri-
gen privaten Sparquoten zu kdmpfen, obwohl sie den
hdchsten Anteil an privater Alterssicherung haben.

Osterreich hat wie gesagt eine ohnehin bereits sehr
hohe Sparquote - es besteht so gesehen also kein
Grund hier noch zusitzliche Sparen zu fordern. Im
Gegenteil: Zu hohe Sparquoten entziehen der
Wirtschaft dringend fiir die private Nachfrage
benotigtes Geld.

Die hoheren Sparquoten in Systemen mit Umlagefi-
nanzierung lassen sich auch dadurch erkldren, dass
es hier zu keinem Vermogensabbau im Alter kommt.
In den USA stehen ja den Ansparplédnen der derzeit
Erwerbstitigen der Vermdgensabbau durch die Pen-
sionistlnnen gegeniiber - je mehr Babyboomer in
Pension gehen, um so mehr wird dies die Nettospar-
quote senken (sieche zur Demografie auch den nach-
sten Abschnitt).

Tabelle 3: Sparquoten in kapitalgedeckten Systemen
nicht hoher

4.2 Demographische Entwicklung

» Demographische Entwicklung stellt alle Systeme
vor Probleme

Eine Bevolkerungsentwicklung, die sowohl
niedrigere Geburtenraten hat als auch lidngere
Lebenserwartung, wird auf Dauer die Altenrelation
immer mehr erhohen. Das ist fiir jedes Pensionssys-
tem ein Problem.

In individuellen beitragsorientierten Systemen fiihrt
diese Entwicklung unweigerlich zu Leis-
tungskiirzungen: Die versicherungsmathematische
Durchrechnung auf einen lingeren Zeitraum muss
periodisch geringere Betrdge ergeben. Auch leis-
tungsorientierte Betriebspensionssysteme werden
auf Dauer Kiirzungen aufweisen miissen, da die Ein-
zahler (Arbeitgeberlnnen) sich die steigenden Belas-
tungen aufgrund der Demographie nicht leisten kon-
nen.

Umlageverfahren ermoglicht iiber Risikopooling
ein besseres Abfedern der demographischen
Entwicklung

In offentlich finanzierten Umlagesystemen hat der
Staat die Moglichkeit, tiber gezielte Arbeitsmarkt-
politik, iiber demokratisch legitimierte Anderungen
im Leistungsrecht und schlieBlich auch durch ein-
nahmenseitige Maflnahmen (zB hoéherer Steuerfi-
nanzierungsanteil) und/oder Inkaufnehmen einer
gewissen Verschuldung steigende Kosten breiter zu
streuen und auch zwischen Generationen besser zu
verteilen.

Wie mit der demographischen Entwicklung umge-
gangen wird, ist letztendlich weniger eine Frage der
Finanzierung, sondern der Verteilung (siche auch
Mum, Klec 2002, 12). In privaten Systemen kdnnen
jene wenigen, die es sich leisten kdnnen, das Alter-
srisiko individuell versichern, anderen droht die
Altersarmut.

1995 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006

(Nettosparen der . .
Haushalte in % des Osterreich 10.9% | 8.4% 76% | 89% | 9.7%
verfiigbaren
Einkommens: Schweden 95% | 48% | 9.1% | 7.7% | 7.8%
Quelle: OECD)

USA 5.1% 2.4% 2.5% 2.0% 0.8%
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» Kapitaldeckungssysteme sind nicht demogra-
phieresistenter

Eines der Hauptargumente, das fiir Kapitaldeck-
ungsverfahren angefithrt wird, ist, dass sie
,demographieresistenter” wéren. Dies ist aus folgen-
den Griinden nicht richtig:

Geht man zunichst von einem einzelnen Ansparplan
aus, so ergibt sich bereits hier das Problem, dass die
verlangerte Lebensdauer automatisch versicherungs-
mathematisch in niedrigeren Leistungen zu Buche
schldgt. Auch fiir jede/n einzelnen verschiebt sich
die Relation von Erwerbstitigkeit (Ansparzeit) und
Pension (Entsparzeit), so dass tendenziell weniger
Beitragsvolumen zur Verfiigung ist.

Betrachtet man die Wirtschaft insgesamt, so wird die
Demographieresistenz noch mehr in Frage gestellt.

Derzeit sind die meisten Kapitaldeckungssysteme
erst im Aufbau: Hohe Beitragseinzahlungen stehen
recht wenigen Auszahlungen gegeniiber. Die Nach-
frage nach Wertpapieren zur Veranlagung der
Spargelder steigt - damit steigt tendenziell auch die
Rendite.

Wenn aber ab 2030 dann die Babyboomer in Pension
gehen, werden die fiir sie veranlagten Wertpapiere
verkauft. Der Aktien- und Anleihenmarkt wird
darauf mit tendenziell sinkenden Renditen und damit
mit sinkenden Pensionsleistungen reagieren.

Zur Veranschaulichung ein Beispiel:

Frau Miiller, Jahrgang 1965, schliefit mit einem
Pensionsfonds eine private Pensionsversicherung
ab: Sie zahlt monatlich einen Teil ihres Einkommens
an den Fonds. Der veranlagt iiblicherweise das Geld
in Aktien und Anleihen.

Im Jahr 2030 geht Frau Miiller mit 65 Jahren in
Pension. Im Normalfall verkauft der Fonds nun ihre
Wertpapiere zum dann giiltigen Preis. Das ersparte
Vermogen wird in eine Annuitdt umgerechnet: Es
wird dabei versicherungsmathematisch berechnet,
wie viele Jahre Frau Miiller noch leben wird und wie
viel ihr daher jihrlich ausbezahlt wird, damit das
angesparte Vermdgen iiber die gesamte Pensionszeit
reicht. Fiir die Hohe dieser Annuitdt ist daher von
Bedeutung, wie hoch die Rest-Lebenserwartung ist
und wie hoch der durchschnittliche Zinssatz ist, zu
dem das jeweilige Restvermégen veranlagt wird.

Problem Nummer 1 fiir Frau Miiller: Die allgemein
steigende Lebenserwartung Im offentlichen Pension-
ssystem hdtte Frau Miiller fiir den Rest ihres Lebens
eine Pension in Abhdngigkeit von ihrem vormaligen
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Erwerbseinkommen bekommen. Versicherungen bzw
eben Pensionsfonds berticksichtigen aber auch, dass
Menschen immer dlter werden. Frauen haben dabei
eine noch hohere Lebenserwartung als Mdnner. Das
bedeutet, dass die monatliche Privatpension, die aus
dem ersparten Vermogen berechnet wird, fiir Frau
Miiller geringer ist als fiir einen gleichaltrigen
Mann. Die Versicherungen konnen heute noch nicht
sagen, mit welcher Lebenserwartung sie 2030 rech-
nen - die steigende Lebenserwartung fiihrt aber ten-
denziell zu geringeren monatlichen Pensionen als
fiir heutige PensionistIlnnen.

Problem Nummer 2 fiir Frau Miiller: Sie ist nicht
allein: 2030 geht die so genannte Babyboomer Gen-
eration in Pension. Der Pensionsfonds verkauft
daher nicht nur die Wertpapiere von Frau Miiller,
sondern von Tausenden anderen. Gleichzeitig gibt es
aufgrund der demographischen Verdnderung nicht
mehr so viele Junge, die diese Wertpapiere kaufen
konnen. Das Ergebnis ist: Die Wertpapiere konnen
am Markt keinen sehr hohen Preis erzielen. Der
durchschnittliche Preis von Wertpapieren ist aber
ihre Rendite. Das heifit, wenn mehr Personen in
Pension gehen und damit ihre angesparten Vermo-
gen aufldsen und gleichzeitig nicht geniigend Junge
nachkommen, die diese Vermdogen in neue Wertpa-
piere anlegen kénnen, sinken die Renditen. Das
schmdlert das Vermégen von Frau Miiller zu Pen-
sionseintritt und fiihrt aufgrund der auch
niedrigeren laufenden Rest-Verzinsung ihres
abschmelzenden Pensionsvermégens zu geringeren
Leistungen.

» Das demographische Problem besteht unabhingig
von der Anlageform

Pensionsansparpldne koénnen in verschiedenen
Papieren veranlagt werden. So kdnnte beispiels-
weise, um maximale Sicherheit zu erreichen, eine
hundertprozentige Veranlagung in inlédndischen
Staatsanleihen vorgesehen werden. Das wiirde aber
die Staatsschulden enorm erhéhen (der Staat muss
sich ja dafiir bei seinen eigenen StaatsbiirgerInnen
verschulden). Auflerdem miisste der Staat zur Bedie-
nung dieser Anleihen (zur Verzinsung und Tilgung)
die Steuern erhdhen oder die Anleihen wieder an die
nichste Generation verkaufen. Dies ist daher keine
brauchbare Alternative zum Umlageverfahren.

Die Alternative wire die Veranlagung in Aktien, in
Beteiligungen an Osterreichischen Unternehmen.
Dies wiirde zunéchst zu starken Machtkonzentratio-
nen in den Beteiligungsanteilen fithren, die nicht
immer so erwiinscht sind. Zum zweiten entsteht auch
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hier das Problem, wenn die Babyboomer in Pension
gehen: Die Unternehmen haben dann aufgrund des
demographischen Effekts Arbeitskrafteknappheit
und gleichzeitig miissen sie die Aktien riickkaufen,
was ihnen Kapital entzieht. Das schwécht drama-
tisch ihre Produktivkraft. Auch dieser Zusammen-
hang fithrt dazu, dass aufgrund des demographi-
schen Drucks die Leistungen aus kapitalgedeckten
Verfahren sukkzessive geringer werden.

Selbstverstindlich ist eine Veranlagung im Ausland
moglich und in einer kleinen offenen Volk-
swirtschaft wie Osterreich auch der einzig realisti-
sche Weg. Damit wird man allerdings, wie erwiesen,
von den Unsicherheiten der internationalen
Finanzmérkte abhédngig - so gerieten in den Neun-
ziger Jahren beispielsweise US-amerikanische Pen-
sionsfonds in eine tiefe Krise, als sie in den
mexikanischen Peso investieren, der 1994 einbrach.
Die Verluste konnten nur durch massive interna-
tionale Stiitzungsaktionen in Grenzen gehalten wer-
den. Hinzu kommt, dass das demographische Prob-
lem ja in allen entwickelten Okonomien und auch in
den emerging markets besteht, so dass die oben
beschriebenen Probleme die gleichen bleiben, nur
auf einer weitaus grof3eren Skala.

» Schweden: balance mechanism verschiebt das
demographische Risiko auf die PensionistInnen

Die Finanzkrise brachte in Schweden erstmals den
balance mechanism zur Wirkung. Um die Aus-
geglichenheit zu garantieren, miissten die derzeiti-
gen Pensionistlnnen Leistungskiirzungen in Kauf
nehmen (derzeit wird diskutiert, wie sehr dies tat-
sdchlich ohne Aufschub und Glittung erfolgen soll).
Aber auch ohne Krise ist klar, dass das Risiko des
Systems von den jeweiligen Pensionistlnnen zu tra-
gen ist. Die Projektionen sehen derzeit Leis-
tungskiirzungen im Jahr 2055 im Vergleich zu 1995
von 18% vor, wenn das Wirtschaftswachstum real
mindestens 2% betrdgt und wenn Fertilitdt und
Migration steigen. Sollten diese Annahmen sich als
zu optimistisch erweisen, konnen sich héhere Leis-
tungskiirzungen und Kiirzungen schon zu fritheren
Zeitpunkten ergeben (Capretta 2007, 2).

» Die steigende Lebenserwartung kann dazu
fiihren, dass keine Versicherungsvertrige ange-
boten werden

Okonomisch kommt es auf Versicherungsmérkten zu
Marktversagen, wenn der Versicherte Informationen
besitzt, die der Versicherer nicht hat (moral hazard
und adverse Selektion). Es ist allerdings nur schwer
moglich, das Risiko ,,steigende Lebenserwartung*

durch eigenes Verhalten zu beeinflussen: Bei nor-
maler Gesundheit wird jeder Versicherer von den all-
gemein giiltigen Sterbetafeln ausgehen.

Marktversagen kann es aber auch geben, wenn be-
stimmte  Gruppen systematisch von  Ver-
sicherungsvertragen ausgeschlossen werden: Im Fall
der Alterssicherung betrifft dies Gruppen, die
entweder hohere Lebenserwartungen aufweisen
(Frauen) oder die aufgrund eines erhohten Invalidi-
tatsrisikos einen frithzeitigen Pensionsantritt
riskieren. Auf privaten Versicherungsmaérkten be-
steht das Risiko, dass diesen Personen schlechtere
oder keine Versicherungsvertrige angeboten werden.

4.3 Unsicherheiten der Finanzmarkte

Die TOP-3 Argumente zu Unsicherheit und Volatil-
itét

» Seit 2000 konnte kein kapitalgedecktes System
die unrealistisch hohen Renditeerwartungen
erfiilllen und alle hatten massive EinbuBlen durch
die Finanzkrise.

» Kapitalgedeckte Systeme sind nicht nur von
Wirtschaftswachstum und Demographie
abhéngig, sondern vor allem auch noch von den
Finanzmérkten. Hier ist die Risikolage hochkom-
plex und daher nicht iiberschaubar.

» Da das Risiko und die Schwankungen auf den
Finanzmaérkten so hoch sind, kann niemand in
einem kapitalgedeckten System mit sicheren Pen-
sionsleistungen in vorgegebener Hohe rechnen.
Noch dazu ist, anders als in umlagefinanzierten
Systemen, der konkrete Zeitpunkt des Pension-
santritts (und damit die jeweilige Lage des
Finanzmarktes) ganz entscheidend fiir die Hohe
der Pensionsleistungen.

» Jedes System verwendet die angesparten Mittel in
der Gegenwart

Weder in einem umlagefinanzierten noch in einem
kapitalgedeckten System bleibt das ,,angesparte
Geld im Tresor liegen - es findet immer sofort
wieder seinen Eingang in das Wirtschafts- und
Finanzsystem.

So legt der Staat das Geld nicht ,,unter den Kopfpol-
ster”: Beitrdge kommen in den ,,allgemeinen Steuer-
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topf”, aus dem dann Sozialausgaben ebenso wie
Investitionen in Bildung, Infrastruktur und dergle-
ichen finanziert werden. Ebensowenig kommen die
Pensionsbeitrage fiir kapitalgedeckte Systeme in ein
Sparschwein - im Gegenteil: Sie flieBen auf die
Finanzmairkte, wo versucht wird héchstmdgliche
Renditen zu erzielen. Dieses Geld ist daher
keineswegs ,,sicher”, wie gerade die Ereignisse der
letzten Monate deutlich vor Augen gefithrt haben.
Wie stark der Zusammenhang zwischen den so der
Wirtschaft zundchst entnommenen (iiber Beitrige
bzw Spareinlagen) und dann wieder zuriickflielen-
den Mitteln (iiber Pensionsleistungen) ist, ist aber
stark systemabhdngig und mit unterschiedlichsten
Risken behaftet.

» Realwirtschaftliche und politische Risken gibt es
in allen Systemen

In den vorigen Abschnitten wurden die Risken
Wirtschaftswachstum, Produktivititsentwicklung
und Demographie dargestellt, die sowohl fiir
Umlagesysteme als auch fiir kapitalgedeckte Sys-
teme kritisch sind.

AuBlerdem gibt es natiirlich auch in allen Systemen
das Risiko der politischen Verdnderungen, durch die
die Gesetzeslage abgedndert wird.

Dass auch private Systeme nicht vor Gesetzesdn-
derungen gefeit sind, zeigte in Osterreich die Reform
der Pensionskassen 2003: Gerade als zum ersten
Mal Garantieleistungen schlagend geworden wdren,
konnten im Windschatten der damaligen Auseinan-
dersetzungen um die Reform der dJffentlichen
Alterssicherung die Pensionskassen die weitgehende
Aufhebung der Mindestertragsgarantie und damit
die Mdglichkeit fiir stirkere Leistungskiirzungen
durchsetzen.

Diese genannten Risken sind massiv und die Sys-
teme miissen immer wieder darauf iiberpriift werden,
wie gut sie auf Verdnderungen reagieren kénnen und
ob sie nachhaltig abgesichert sind.

» Finanzmarktrisken treffen (fast) ausschlieBlich
kapitalgedeckte Systeme

Hinzu kommt aber fiir die kapitalgedeckten Systeme
noch das Risiko der Entwicklung der Finanzmérkte.
Dieses ist fiir umlagefinanzierte Systeme nicht
gegeben. Eine Wirtschaftskrise, wie die aktuell
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gegebene, stellt aufgrund der allgemeinen Belastung
der offentlichen Haushalte und der problematischen
Entwicklung auf den Arbeitsmérkten selbstver-
standlich auch fiir umlagefinanzierte Systeme ein
grofB3es Problem dar. Das Risiko aber, dass schlagar-
tig Vermogen entwertet werden und somit die
Alterssicherung nicht mehr ausreichend gegeben ist,
gibt es nur in kapitalgedeckten Systemen.

Die Abbildung 2 ist im Jahr 2000 in einer Publika-
tion der Vereinigung der Pensionsfondswirtschafts-
priifer (Association of Public Pension Fund Audi-
tors) erschienen und stellt lediglich diejenigen
Risken dar, die auf der Veranlagungsseite entstehen
konnen - die Risken, die auf der Leistungsseite
entstehen kdnnen, sind hier gar nicht abgebildet. Es
soll hier nicht auf jedes einzelne dieser Risken
eingegangen werden, sondern die Grafik soll veran-
schaulichen, wie komplex, vielfdltig und
dementsprechend undurchschaubar die Risikostruk-
tur von privaten Pensionssystemen ist.

» Hohe Veranlagung in Aktien erhdht das Finanz-
marktrisiko

In den USA haben die betrieblichen Pensionsfonds
einen sehr hohen Aktienanteil. Aber auch die Mitar-
beiterlnnen von KMUs, die in 401(k) Sparplédnen
veranlagen, bevorzugen Aktienfonds mit einem
Anteil von knapp 45% (von Rosen 2000, 3).

Aber auch die staatlichen Pensionsfonds (in denen
die 6ffentlich Bediensteten versichert sind) haben im
Durchschnitt einen 60prozentigen Aktienanteil, 30%
in festverzinslichen Wertpapieren, 5% in Immobilien
und den Rest in Hochrisiko- Anlagen (Evans 2009,
2). Um die meist sehr hohen und {iber einen langen
Veranlagungszeitraum versprochenen Renditen (von
ca 8% im Jahr) zu erreichen, miissten die nicht-
festverzinslichen Anlagen zweistellige jahrliche
Ertragsraten aufweisen - was komplett unrealistisch
ist.

OECD weit ist zwischen 2001 und 2007 der Aktien-
anteil in 13 von 18 betrachteten OECD Léndern
deutlich gestiegen. In zehn OECD Landern, unter
ihnen auch Schweden und die USA ist der Aktienan-
teil privater Pensionsfonds iiber 30%. AuBlerdem
nehmen auch die Anteile ,,alternativer Investitions-
formen®, wie Hedgefonds, Private Equity und dgl
Zu.
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Abbildung 2: Ohne Worte ... (Veranlagungsrisken
bei kapitalgedeckter Altersvorsorge)

liziert, davor 8%. Tatsdchlich war der durchschnit-
tliche Ertrag der letzten zehn Jahre 3,32%.
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» Versprochene Renditen oft vollig unrealistisch

Bloomberg (Evans 2009, 2) nennt mehrere Beispiele
von US-amerikanischen Pensionsfonds, die vollig
iiberzogene Renditeerwartungen publizieren. Buch-
halterische Tricks verbessern vordergriindig die
erwarteten Renditen, dementsprechend wird zu
wenig eingezahlt und mittel- bis langfristig stehen
die Fonds vor massiven Finanzierungsproblemen
oder es werden bei den Beitragszusagen viel
niedrigere Renten ausbezahlt als urspriinglich in
Aussicht gestellt waren.

Beispiel 1: Der Lehrerpensionsfonds von Texas
(Teacher Retirement System of Texas), der siebt-
gréfste staatliche Pensionsfonds der USA publiziert
Jjahrlich eine erwartete Ertragsrate von acht
Prozent, die tatsdchliche durchschnittliche Rendi-
teentwicklung der letzten zehn Jahre waren 2,6
Prozent.

Beispiel 2: Calper, der grofste US-Pensionsfonds, in
dem die dffentlich Bediensteten des Staates Kali-
fornien versichert sind (California Public Employ-
ees‘ Retirement System) hat in den letzten acht
Jahren jihrliche erwartete Renditen von 7,75% pub-

Beispiel 3: Die Arbeiterkammer Wien sagte im Sep-
tember 2008 in einer Pressekonferenz zu den Oster-
reichischen Betriebspensionskassen:

Die durchschnittliche Performance der Pension-
skassen der letzten acht Jahre (2000 bis 2007)
betrdgt 3,34 Prozent im Jahr. Das Ertragsziel von
7,5 Prozent fiir etwa die Hdlfte der Anwartschafts-
und Leistungsberechtigten (beitragsorientierte
Hochzinsvertrige) wurde nur einmal deutlich
tibertroffen und im Schnitt um 4,2 Prozent jihrlich
verfehlt. Die Pensionskassen verantworten damit
allein aus der Minderperformance eine unaufhol-
bare Liicke im Deckungskapital bzw bei den Pensio-
nen von rund 27 Prozent gegen das Soll. (Arbeit-
erkammer Wien 2008, 3).7)

Diese Ergebnisse enthalten noch gar nicht die
Auswirkungen der Finanzmarktkrise.

» Risiko Inflation

Neben den Finanzmarktrisken, die in den letzten
Monaten evident wurden, darf auch das Risiko der
Inflation bei allen Sparplédnen nicht aufler acht
gelassen werden. Jede/r Schuldnerln, der/die einen
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Wohnungskredit zuriickzahlen muss, freut sich iiber
ein gewisses Ausmal} an Inflation, da es den Real-
wert der zuriickzuzahlenden Schuld verringert.
Genau entgegengesetzt verhdlt es sich natiirlich mit
langfristigen Sparpldnen: Inflation entwertet anges-
parte Vermdgen. Dies kann insbesondere ein Prob-
lem werden, wenn bei Pensionsantritt eine Annuitit
errechnet wird, die dann periodisch ausgezahlt wird.
Kommt es dann zu erhohten Inflationsraten, so wer-
den diese Annuititen entwertet, ohne dass dies durch
Zinsentwicklungen wieder aufgefangen werden
kann.

In Umlagesystemen wird tendenziell das Inflations-
risiko einnahmen- wie ausgabenseitig aufgefangen
(in Osterreich gibt es eine gesetzliche Formel, die fiir
die Rentenanpassung auf die Inflationsrate abstellt),
in kapitalgedeckten Systemen besteht hingegen in
beiden Phasen ein erhohtes Inflationsrisiko: Zwar
steigen in der Ansparphase ebenso wie im Umlage-
verfahren die laufenden Beitrdge mit der Inflation
an, hohere Inflation bewirkt aber eine Entwertung
des bereits vorhandenen Kapitalstocks, in der
Auszahlungsphase entwertet Inflation laufend die
Leistungen in ihrer Kaufkraft.

» Menschen denken zu kurzfristig: Zu geringe Ver-
anlagungen

Entgegen den dkonomischen Modellen der freien
Marktwirtschaft sind Menschen keine umfassend
informierten und als homines oeconomici handeln-
den Subjekte. Vielmehr denken sie meist kurzfristig
- Veranlagungshorizonte, die fiir die Pensionsab-
sicherung notwendig sind, libersteigen die unmittel-
baren Uberlegungen. Dies kann mehrere negative
Konsequenzen haben, wenn man die Altersvorsorge
vollkommen den Individuen iiberldsst. Zum einen
kann es sein, dass Menschen bewusst zu wenig ver-
anlagen, in der Annahme, dass notfalls sich schon
jemand findet, der fiir ihr Alter sorgen wird:

They might also attempt to free-ride on the good-
will of others; most people object to seeing old
people in poverty, so provide them with help even
though they could and should have had the fore-
sight to have saved for their retirement. (Pearson;
Martin 2005, 12.)%)

Allerdings konnen auch Personen, die sich nicht auf
andere verlassen wollen, (aber auch institutionelle
Investoren, wie die Krise gezeigt hat) falsch veranla-
gen. Insbesondere bei starken Schwankungen der
Aktienkurse (siehe auch néchster Abschnitt) kann es
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passieren, dass zunédchst hohe Ertragsraten dazu ver-
leiten, die jahrlichen Raten fiir das Alterssparen zu
reduzieren. Wenn es dann zu Einbriichen kommt,
fehlen diese Zahlungen:

The recent financial crisis highlights another
problem with defined contribution accounts -
namely, values can drop precipitously just as par-
ticipants are approaching retirement. Sharp drops
in retirement balances upset people‘s plans even
if the drops merely offset a lifetime of high
returns. Earlier high returns are likely to have
encouraged people to cut back on their saving,
sensing they had ,,enough® for retirement. As a
result, a market collapse leaves most people with
inadequate retirement saving.%)

» Unzureichendes Risikopooling stellt ohnehin
benachteiligte Gruppen schlechter

Private Pensionssicherungssysteme bauen auf indi-
viduellen Anspriichen auf. Ansparen kann nur, wer
das Geld dafiir hat. Damit haben diese Systeme
keine umverteilende Komponente, sondern perpetu-
ieren im Gegenteil vorhandene Einkommens- und
Vermdgensunterschiede. Offentliche Forderungen
dieser privaten Vorsorge verstarken tendenziell noch
diese Ungleichheit.

Damit sind tendenziell Frauen schlechter gestellt,
insbesondere, wenn sie Berufsunterbrechungen auf-
grund unbezahlter Familientdtigkeiten haben (Ginn
2004).

If schemes fully reflect the circumstances of indi-
viduals, there is no scope for ex-ante redistribu-
tion. Most social programmes have ex-ante redis-
tributive goals, even if the ex-post outcomes do
not always match them. (Pearson; Martin 2005,
13)10)

In den meisten Léndern (die OECD nennt hier aus-
driicklich auch die USA) schlielen betriebliche Pen-
sionssysteme bestimmte Gruppen aus, deren Zahl
und Anteil an der Erwerbsbevolkerung in den ver-
gangenen Jahren deutlich angewachsen ist:

Left out are the more vulnerable groups in socie-
ty, such as young unskilled employees, those
working part-time and under fixed-term contracts
(often women), employees of small companies
and the self-employed. (Pearson; Martin 2005,
20).1D

Heft 4/2009 17

fiBy



Private Pensionssysteme

fip,

4.4 Volatilitat

» Hohe der Ertragsraten und Volatilitdt hingen eng
zusammen

Die unsichere Hohe der Ertragsraten und ihre
Volatilitdt hingen eng miteinander zusammen: Die
Schwankungsbreiten der Ertragsraten sind bei Anla-
gen mit hoherem Risiko per definitionem hoher.
Wihrend es aber ein Risiko ist, dass nicht sicher ist,
wie hoch die durchschnittlichen Ertragsraten iiber
den Ansparzeitraum sind, ist es ein weiteres, eigenes
Risiko, wie hoch aufgrund der Volatilitdt die
konkrete Ertragsrate zum Zeitpunkt der Inanspruch-
nahme ist.

So sagt auch die OECD, dass moglicherweise jiin-
gere Arbeitnehmerlnnen durch die derzeitigen Ein-
briiche in ihren Pensionspldnen nicht so geschadigt
sein werden, da die Mirkte dies unter Umstidnden
auch wieder aufholen konnten, dass aber Arbeit-
nehmerlnnen mit Pensionsantritten in den nichsten
Jahren massiv betroffen sein konnten:

Younger workers can hope for some good years in
the future to make up for recent falls in asset val-
ues. [...] But these arguments may not hold for
older workers, say those within 5-10 years of
retirement, who will find it hard to recuperate
these losses. (Whitehouse 2008, 2).12)

» Volatilitit der Finanzmérkte hat stark zugenom-
men

Ohne Zweifel brachten die 1990er iiberdurchschnit-
tlich hohe Ertragsraten auf den Aktienmérkten. Dies
war einer der wesentlichen Griinde, warum private
Pensionssysteme so einen starken Zulauf auch in der
Europdischen Union bekamen: Wéhrend in den
offentlichen Systemen immer Gfter langerfristige
Finanzierungsprobleme diskutiert wurden, ver-
sprachen die kapitalgedeckten Systeme Renditen im
zweistelligen Bereich. Der Zulauf zur kapi-
talgedeckten Altersvorsorge hat, wie ausgefiihrt,
auch eine selbstverstiarkende Tendenz gehabt: Die
hohen Renditen und insbesondere die Renditeer-
wartungen wurden dadurch noch hinaufgetrieben.
Dies konnte aber nicht auf Dauer so anhal-
ten.Pensionsvermdgen werden aber {iber eine lange
Zeit angespart, so dass kontinuierliche Wachstums-
raten wichtiger sind als einzelne ,,manisch- depres-
sive® Ausschlage.

18

Die Abbildung 3 zeigt, dass diese Volatilitdt in den
Aktienmarkten ungleich hoéher ist als in der Real-
wirtschaft und dass sie insbesondere in den vergan-
genen Jahren stark zugenommen hat. War die
Entwicklung des Dow-Jones-Index in den Siebziger
und Achtziger Jahren klar unter dem
Wirtschaftswachstum (ein Faktum, das in langfristi-
gen Ansparpldnen nicht auer acht gelassen werden
sollte), kam es seit Anfang der Neunziger Jahre zu
den Dbereits zitierten ,,manisch-depressiven®
Entwicklungen. Wie sich der Trend in den néchsten
Jahren fortsetzen wird, ist in keiner Weise absehbar.

Um die hohe Volatilitdt und die Abkoppelung der
Finanzmaérkte von der Realwirtschaft noch deutlich-
er zu illustrieren, zeigt die Abbildung 4 die Dow
Jones Monatswerte der Jahre 1997 und 1998 geson-
dert.

» Zunehmende Privatisierung der Alterssicherung
erhoht Volatilitat

Ebenso, wie die Privatisierung der Pensionssysteme
zur Finanzkrise beigetragen hat, verstarkt sie auch
die Volatilitdt: AnlegerInnen sind bestrebt hohe Zin-
sen zu bekommen. Das wiederum verstérkt - entge-
gen den Behauptungen der Pensionsfonds - bei
Unternehmen, in die von Pensionsfonds investiert
wird, die Shareholderphilosophie: Es wird zu wenig
auf langfristige Investitions- und Entwick-
lungsstrategien geachtet, sondern nur auf den
kurzfristigen Aktienkurs. Gleichzeitig bedeuten
héhere  Zinsniveaus auch  hohere  Refi-
nanzierungskosten fiir Unternehmen. Beide
Entwicklungen verstdrken die Ausschldge der Kurse
nach oben und unten.

» Anpassungen in kapitalgedeckten Systemen
abrupt

Da die Vermogenswerte von kapitalgedeckten Syste-
men zumeist tageskursabhingig sind, koénnen
Anpassungen systeminhérent abrupt notwendig wer-
den. Die Probleme des NachschieBens von Kapital,
vor dem heute zB viele US-amerikanische Firmen
stehen, zeigen dies deutlich. Staatliche umlagefi-
nanzierte Systeme haben aufgrund diverser Entwick-
lungen (zB Produktivitdt, Demographie) zwar auch
Anpassungsbedarf, dieser kann aber schrittweise
und geplant erfolgen (Fischer 2009, 5.)
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Abbildung 3: Hohe Volatilitit der Aktienmarkte
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reitschaft iiber das Alter hinweg entspricht). Das
Ergebnis ihrer Modellrechnung: Mdnner, die im

Oktober 2000 mit 62 Jahren
ihre Pension angetreten haben,
hatten eine inflation-
sangepasste Ersatzrate von
50% ihres Aktiveinkommens,
wdhrend Personen, die im
Oktober 2008 in Pension gin-
gen, nur eine 28%ige
Ersatzrate  hatten!  Nicht
inkludiert in diesen Rechnun-
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gen sind Verwaltungs- und
Transaktionskosten sowie keine
Inflationsabgeltung fiir die
Annuitdten.

Abbildung 4: Dow Jones 1997/98

Wiederum sei zusdtzlich darauf
hingewiesen, dass es sich bei diesen Leistungen
immer nur um Alterspensionen, nicht aber um Hin-
terbliebenen- und/oder Invaliditdtspensionen han-
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delt.

Auch Pearson und Martin weisen darauf hin, dass
die hohen Ertragsraten, die der Finanzmarkt insge-
samt in den Neunziger Jahren aufwies, nicht als
Grundlage zur Berechnung einzelner konkreter Pen-
sionskonten herangezogen werden diirfen:

Even were these very high rates of return to be
accepted as valid in the short run, this does not
mean that any individual investment portfolio
could offer such high rate of return. (Pearson;
Martin 2005, 11.)13)

» Die Ertragsraten kapitalgedeckter Systeme hédn-
gen viel stirker vom Ansparzeitraum und vom
Zeitpunkt des Pensionsantritts ab als in
Umlagesystemen

Munnell et al. (2008b) rechnen in einem Modell vor,
dass bei kapitalgedeckten Beitragszusagen der Zeit-
punkt des Pensionsantritts ganz wesentlich fiir die
tatsdchlichen Pensionszahlungen ist: Sie gehen von
durchgiingig erwerbstdtigen Mdinnern aus, die iiber
40 Jahre ihres Erwerbslebens immer 6% ihres
Einkommens in einen Pensionsfonds zahlen, der
anfangs einen héheren Aktienanteil hat und spdter
dann stirker auf Anleihen setzt (was der Risikobe-
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» Auch die OECD sagt: Seit 2000 haben Ertrdge
abgenommen und Volatilitidt zugenommen

Im Private Pension Outlook 2008 (128) finden sich
reale Investitionsertrdge in Landern mit privaten
Pensionssystemen. Die Tabelle zeigt deutlich, dass
unter Einbeziehung der Neunziger Jahre die
Ertragsraten hoch waren, die Volatilitit allerdings
auch. Seit 2000 sind die mittleren Ertragsraten
allerdings drastisch gesunken, wéhrend die Volatil-
itdt gestiegen ist. Wohlgemerkt: Diese Tabelle
enthélt noch nicht die Ereignisse der Finanzkrise seit
2007!



Private Pensionssysteme

fip,

Tabelle 4: Reale Investitionsertrdge in Landern mit
privaten Pensionssystemen

Quelle: OECD 2007, Tabelle 4.3.

» Alterssicherung kostet etwas. Eine Gesellschaft,
die alten Menschen einen bestimmten Lebens-
standard sichern will, muss dafiir Geld in die

Gesamtperiode [(1988/90 -2005) 2000-2005
Daten ittlere Standard- rnittlers Standard-
sett Ertragsrate abwetchung Ertragsrate abweichung
Sldupeden 1990 6.2 9.7 1.0 104
werpflichtende
Betriebs-
pensionen)
USADefined | 1083 7.1 9.6 1.5 13,9
Benefits
UsADefined | 1988 6.1 8.7 0.7 13.1
Contributions

» Auch Osterreichische Pensionskassen haben hohe
Volatilititsrisken

Die Entwicklung der letzten Jahre zeigt, dass
Beitragszusagen iiber oOsterreichische Pension-
skassen in sehr hohem Maf volatil sind - und das
nicht nur in der Anwartschaftsphase, sondern auch in
der Phase des Pensionsbezugs. Je nach Entwicklung
der Veranlagungsergebnisse kann es ein kréftiges
Auf und Ab bei den Pensionshéhen geben. So sind
nach den Kapitalmarkteinbriichen im Jahr 2009
etliche Bezieher von Pensionskassenpensionen mit
Pensionskiirzungen von iiber 20% konfrontiert.
(Klec 2009, 7).

Hinzu kommt, dass in Osterreich, im Gegensatz zu
den meisten anderen Landern, dieses Volatilitits-
risiko bis zum Ableben gegeben ist. In den meisten
anderen Léndern gibt es ab einem bestimmten Alter
(in GroBbritannien ist das zB 75 Jahre) die Verpflich-
tung, das verbleibende Kapital in eine Annuitit
iiberzufiihren.

4.5 Kosten

Die TOP-3 Argumente zu Kosten von Pensionssys-
temen:

20

Hand nehmen. Das gilt fiir alle Systeme, unab-
hingig von der Finanzierungsart.

» Kapitalgedeckte Systeme kosten nur dann
weniger, wenn sie ein viel eingeschrinkteres
Leistungsspektrum (zB keine Invaliditatspension)
haben. Die Verteilungsgerechtigkeit ist jedenfalls
in 6ffentlichen Systemen hoher.

» Private Systeme haben aufgrund der kleineren
Menge von Versicherten ein schlechteres
Risikopooling und verursachen auch héhere Ver-
waltungskosten.

» Altersversorgung kostet immer etwas - budgetire
Engpésse iiberdecken oft das eigentliche Ziel

Die Weltbank stellte 2006 in einer Presseaussendung
fest, dass sie zu oft bei ihren Beurteilungen von Pen-
sionssystemen deren eigentliches Ziel, ndmlich die
Zurverfiigungstellung addquater Einkommen im
Alter vernachldssigt hétte:

Bank involvement in pension reform was often
prompted by concerns about fiscal sustainability.
Yet, in doing so, there often was a neglect of the
primary goal of a pension system: to reduce
poverty and provide retirement income within a
fiscal constraint. (Weltbank 2006).14)

Heft 4/2009



Alterssicherungssysteme werden also immer etwas
kosten. Es hidngt dabei vom gesellschaftlichen Kon-
sens ab, wie hoch die Alterssicherung sein soll, wer
aller davon erfasst sein soll und wie die Mittel dafiir
aufzubringen sind. Es wire jedenfalls illusorisch zu
glauben, dass diese Kosten durch Privatisierung ver-
schwinden wiirden:

If all that happens is that exactly the same scheme
and level of provision is transferred from the pub-
lic to the private sector, someone is paying (either
in taxes or user charges) and someone is receiving
the benefit. It is hard to see why an accounting
convention about what social spending goes
through public accounts should make a real dif-
ference to economic outcomes. (Pearson; Martin
2005, 10.)!5

» Pensionszahlungen sind Teil der Lohn-

nebenkosten

In internationalen Lohnnebenkostenvergleichen
scheinen immer nur die 6ffentlichen Sozialver-
sicherungsbeitrdge auf. Selbstverstandlich stellen
aber auch Leistungszusagen bzw Beitrdge des
Arbeitgebers zu betrieblichen Pensionssystemen
Lohnnebenkosten dar. Wenn ein Arbeitgeber ein
gleich hohes Niveau wie unter 6ffentlichen Syste-
men garantieren will, muss er mindestens so viel an
Lohnnebenkosten zahlen (in der Praxis meist mehr,
da die Verwaltungskosten von Betriebspensionen fiir
den ecinzelnen hoéher sind und die Ertragserwartun-
gen meist zu hoch angesetzt werden).

> Was kostet es, was bringt es?

Ein Vergleich der Belastung der Arbeitskosten ist let-
zlich nur aussagekréftig, wenn gleichzeitig auch die
Leistungen der Systeme mit dargestellt werden.

Often, the importance of private pensions is
measured only by the level of financial assets
accumulated in private funds. Apart from the fact
that countries apply different definitions of pri-
vate pensions, depending on the type of financial
instrument used, assets data do not give any infor-
mation on the extent of social protection offered
through private pensions. (Pearson; Martin 2005,
19).16)

Die Tabelle 5 versucht dariiber Aufschluss zu geben.
Die Tabelle zeigt, dass die Beitragssitze in Osterre-
ich in der gesetzlichen Pensionsversicherung hoher
sind als in den beiden Vergleichsldndern. Dies liegt
vor allem daran, dass in Osterreich im Gegensatz zu

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Schweden mit diesen Beitragssdtzen nicht nur die
Alterssicherung, sondern auch Invaliditéts- und Hin-
terbliebenenpensionen finanziert werden und im
Gegensatz zu den USA das Leistungsniveau deutlich
hoher ist. In Schweden werden hingegen mit den ins-
gesamt 18,5% verpflichtende Pensionsbeitrige nur
die Leistungen der Alterssicherung finanziert.

In Osterreich sind freiwillige Zusatzversicherungen
(sei es iiber den Betrieb oder privat) nicht so weit
verbreitet, da das staatliche Pensionssystem fiir den
GroBteil der Bevdlkerung eine ausreichende
Absicherung bietet. In Schweden hingegen machen
die Beitrdge aus gesetzlicher Versicherung,
verpflichtender Privatversicherung und den weit-
verbreiteten Betriebspensionen insgesamt 20,5%
aus. Hinzu kommen eigene, ebenfalls verpflichtende
Beitrége fiir eine Invaliditdtspensionsversicherung.

In den USA ist die Summe aus gesetzlicher und
betrieblicher Pensionsbeitragsbelastung 21,1%, man
kann wahrscheinlich im Durchschnitt mit weiteren
2-4% fiir die freiwilligen Privatversicherungen rech-
nen. Insofern ist das Osterreichische System, ins-
besondere gemessen an den Leistungen, entgegen
anders lautenden Behauptungen nicht {iberdurch-
schnittlich teuer.

Nicht nur werden mehr soziale Tatbestdnde durch
das Osterreichische System abgedeckt, sondern es
sind auch die potenziellen Ersatzraten hoher. Die
OECD rechnet Bruttoersatzraten als Leistung bei
Pensionsantritt in Prozent eines durchschnittlichen
Lebenseinkommens-Monats. Die Erwerbsverldufe,
die dabei unterstellt werden, haben dabei keinerlei
Unterbrechungen und ein immer gleichméBiges
Wachstum (so dass es unerheblich ist, ob die Pen-
sionsleistung in Relation zum Letztbezug oder zum
Lebens-Durchschnittsbezug gesetzt wird). Dies ist
daher ein rein idealtypischer Erwerbsverlauf und in
der Praxis kaum anzutreffen.

Als Pensionsleistungen werden alle Leistungen aus
verpflichtenden sowie aus Betriebspensionssyste-
men herangezogen.
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Tabelle 5: Beitragssitze in Osterreich nicht iiberdurchschnittlich hoch

Quelle: OECD 2007. Tab 11.2.1

Fesetzliche Die jeweils zwel groften Formen privater Altersvorsorge
Fensiors- (inklusive der obligatorischen Fhase)
versicherung
Betragssatz Art Erfassungsgrad durchschnitt].
Beitragssatz
Osterreich 22,8% freiwillige 35% 1,5-2%
Betriebspensionen
freiwillige 1054 na
Privatvera cherung
Schweaden 16%% verpflichtende > 20% 2,5%
Privatvers cherung
kollektivvertragl Oge > 90% 2%
regelte
Betriebspensionen
T34 12,1% freiwillige 47%% rd 9%
Betriebspensionen
fretwnllige 17%% na
Privatvera cherung

Anmerkung: Der 35prozentige Erfassungsgrad bei den dsterreichischen Betriebspensionen ergibt sich daraus, dass hier félschlicherweise
auch die Abfertigungsanspriiche mit einberechnet werden. Tatsdchlich sind etwa 15-20% der ArbeitnehmerInnen in einem freiwilligen

Betriebspensionssystem erfasst.

Die OECD hat in der Tabelle 6 potenzielle Ersatzraten berechnet - in privaten Systemen kann man aufgrund
unsicherer Investitionsrenditen nicht im vorhinein den korrekten Pensionsanspruch berechnen. In dem
OECD-Szenario wurde mit einer Netto-Rendite auf das angesparte Vermdgen von 6,05% gerechnet, was recht
hoch erscheint. Die Ersatzraten aus den privaten Systemen diirften daher deutlich iiberschitzt sein.

Das schwedische System kommt, nach der Reform, jedenfalls nicht an das Osterreichische System heran, in
den USA kénnen theoretisch Ersatzraten wie in Osterreich erreicht werden fiir jene immer weniger werdende
Privilegierte, die in betrieblichen Leistungszusagen-Systemen sind und wo die Renditen tatséchlich den
erwarteten Ertrag bringen.

22
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Tabelle 6: Osterreich hat ein hdheres potenzielles
Leistungsvolumen

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

dabei die Wichtigkeit einer gesamtheitlichen Betra-
chtung:

Potenzielle Ersatzraten (in % des Letztbezugs)

offentlich fretwillige Betriebspensionen
(angenommene Ertragsraten 6,05%)

Osterreich 80% -

Schweden 47%
Leistungsprimat: 15%
Beitragsprimat: 12%

UsA 41%
Leistungsprimat: 45%
Beitragsprimat: 32%

Quelle: OECD 2007, 51. und OECD 2008, Figure
4.3,

» Umlagesysteme bleiben finanzierbar

Der EU Report von 2009 zeigt, dass Osterreich zwar
etwas tiberdurchschnittlich hohe Ausgaben fiir sein
offentliches Pensionssystem hat, dass aber das Aus-
gabenwachstum in den néchsten fiinfzig Jahren zu
den niedrigsten in der EU zdhlen wird.

Der gesellschaftliche Konsens ist gegeben, dass die
Leistungen aus der o6ffentlichen Alterssicherung
jedenfalls existenzsichernd und bis zu einem gewis-
sen Grad auch lebensstandardsichernd sein sollen -
daher wird die gesetzliche Alterssicherung in Oster-
reich immer etwas mehr kosten als in Landern, wo
dieser Verteilungskonsens nicht gegeben ist. Wichtig
ist aber, dass das System nicht ,,aus dem Ruder*
lauft, sondern planbar und finanzierbar bleibt.

Die Kommission zur langfristigen Pension-
ssicherung (2009) hat unter der Annahme konstant
gleich bleibender Beitragssitze auch die voraus-
sichtliche Entwicklung des Bundesbeitrags fiir die
nichsten Jahrzehnte errechnet. Ersichtlich wird
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Zwar steigen die Belastungen an die Bun-
deszuschiisse fiir die gesetzliche Pensionsver-
sicherung aufgrund der demographischen Entwick-
lungen. Gleichzeitig gab es neben den Pensionsre-
formen aber auch Anderungen der Beamtenal-
terssicherung, so dass immer weniger Beamtlnnen
direkt vom Bund Pensionen erhalten sondern eben-
falls in die ASVG eingegliedert werden. In Summe
steigt somit der Bundesbeitrag von heute 5,2% des
BIP auf 5,8% des BIP im Jahr 2060.
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Tabelle 7: Offentliches Pensionssystem in Osterreich nachhaltig abgesichert (Quelle EU 2009): Offentliche
Alterssicherungsausgaben in % des BIP

Osterreich 12 8% 14,0% 13,7% 0,9%
Schweden 9.5% 9.4% 9.4% -0.1%
EU-15 10.2% 12.0% 12.7% 2.4%
EU-27 10.2% 11.9% 12.6% 2.4%

Anmerkung: In Schweden muss per definitionem der Anteil am BIP gleichbleiben - da der balance mechanism jeder Leistungszusage
iibergeordnet ist, ist laut geltenden Regelungen der Anteil am BIP fixiert.

Abbildung 5: Gemeinsamer Bundesbeitrag (Beamte und gesetzliche Pensionsversicherung) in % des BIP
(Kommission zur langfristigen Pensionssicherung 2009, 29.)

7,00%

5,25%

3.50%

1,75%

20072010 2016 2021 2026 2031 2036 2041 2046 2051 2056

B Gesetzliche PV ] Beamte

» Ein Umstieg auf Kapitaldeckung wiirde eine Generation doppelt belasten

Ein teilweiser oder génzlicher Umstieg von einem Umlagesystem auf ein Kapitaldeckungsverfahren wiirde
die so genannten ,,Sandwich“-Generationen doppelt belasten: Die heute Erwerbstitigen miissten iiber ihre
Sozialversicherungsbeitrige die heutigen Pensionistlnnen finanzieren und gleichzeitig ausreichend Beitrdge
fiir ihre eigene kapitalgedeckte Pension ansparen. Diese Umstellungsphase dauert vierzig Jahre, belastet also
zumindest eine Generation. Diese Kostenbelastung wird den Jungen, die soeben auf den Arbeitsmarkt einge-
treten sind, meist zu wenig kommuniziert.
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» Verwaltungskosten: Private sind teurer

Die Verwaltung von Pensionsver-
sicherungstatbestinden ist aufwindig und daher
teuer. Die offentlichen Pensionsversicherungsanstal-
ten hatten im Jahr 2007 einen Verrechnungs- und
Verwaltungsaufwand von 487 Mio Euro, das sind
1,7% der Leistungen bzw 2,1% der Beitragseinnah-
men.

Zum Vergleich wurde von zwei iiberbetrieblichen
Pensionskassen deren interner betrieblicher
Aufwand erhoben. Um die Relationen zu wahren,
wurden die Aufwdinde in Prozent der jeweils ein-
genommenen Pensionsbeitrdge errechnet: Die
oOffentlichen Pensionsversicherungsanstalten geben
nach dieser Rechnung rund 2,1% ihrer Beitragsein-
nahmen fiir die Verwaltung aus, bei der APK (mit
83.000 Anspruchs- und Leistungsberechtigten) sind
es 3,6%, bei der VBV (mit 180.000 Anspruchs- und
Leistungsberechtigten die grofite der iiberbe-
trieblichen Pensionskassen) sind es 4,2% der
Beitragseinnahmen, die fiir den innerbetrieblichen
Aufwand ausgegeben werden.

Auch Pearson; Martin (2005, 23) sehen die Verwal-
tungskosten als Problem:

Personal pensions are offered by a wide range of
financial service providers who apply an equally
wide and bewildering range of fees and condi-
tions. Workers are often not aware of the price
they are paying and thus of the extent to which
administration costs will reduce future pen-
sions.!?)

Orszag und Stiglitz haben ebenfalls bereits 1999 in
ihrem wegweisenden Papier ,,Ten Myths about
Social Security Systems® darauf hingewiesen, dass
bei der Verwaltung privater Alterssicherungssysteme
enorme Skalenertridge anfallen und dass daher das
Argument, dass der Wettbewerb zu kostengiinstige-
rer Verwaltung fiihre, nicht gilt.

» Steuerliche Anreize: kosten viel, bringen wenig

In vielen Léndern werden private Pensions-
ansparpldne steuerlich begiinstigt. Dies bringt
mehrere Probleme mit sich: Zum einen entsteht
dadurch ein Verteilungsproblem, da es meist
Besserverdienende sind, die es sich leisten konnen,
privat Geld fiir das Alter zuriickzulegen. Zum
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anderen miissten bei korrekter Berechnung auch
diese Tax Benefits in die Kostenrechnung von
Alterssicherungssystemen eingerechnet werden.

Pearson; Martin (2005, 21) schitzen die Hohe der
derartigen tax expenditures fiir die USA auf 1% des
BIP. Aullerdem weisen sie auch auf die negativen
Verteilungswirkungen hin: Etwa 50% aller Beitrdge
fiir Pensionspldane kommen von Personen, die mehr
als 200% des Durchschnittslohns verdienen - das
sind aber nur 13% aller Beschiftigten.

Die empirische Evidenz deutet auch darauf hin, dass
steuerliche Anreize brutto fiir netto zu rechnen sind,
da sie auch nicht die politisch oft erwiinschten Effek-
te einer erhohten Sparquote mit sich bringen. So
zeigen Erfahrungen in Deutschland, dass die Riester-
Rente ,,am Ziel vorbei* geht: Die Forderung, die
dazu beitragen soll, dass Haushalte mit niedrigem
Einkommen héufiger und mehr fiir die Altersvor-
sorge sparen, hat in erster Linie Mitnahmeeffekte, da
die Haushalte vor allem Ersparnisse aus anderen
Anlagearten abziehen. (Faigle 2008, 1).

» Regulierung und Risikomanagement heben die
erwarteten Effekte auf

Sehr oft werden die Nebenkosten von privaten Pen-
sionsplanen aufler Acht gelassen. Insbesondere bei
Defined Benefit Systemen ist das Ausmall der
erforderlichen Regulierung sehr hoch und komplex.
Die administrativen Ausgaben fiir die ArbeitgeberIn-
nen werden mitunter prohibitiv hoch (Pearson; Mar-
tin 2005, 24). Hinzu kommt auch das Risiko von
Gerichtskosten, wenn unklar wird, ob korrekt veran-
lagt wurde, wem Ertrige zuflieBen und dergleichen.

In Osterreich ist die FMA die Regulierungsbehorde
der Pensionskassen. Laut §19 (2) Finanzmarktauf-
sichtsbehdrdengesetz FMABG werden die Kosten
der FMA (soweit nicht aus dem Budget gedeckt) auf
Rechnungskreise aufgeteilt und den in diesen Rech-
nungskreisen tiberwachten Institutionen weiterver-
rechnet.

Rechnungskreis 4 sind die Pensionskassen. Diese
mussten im Jahr 2008 laut Jahresabschluss der FMA
672.000 Euro der FMA fiir die Regulierungskosten
ersetzen.

Wer weiters das Risiko in seinen Pensionsveranla-
gungen besser steuern will, muss stiarker diversi-
fizieren. Auch dies ist aufwéndig und kostet Zeit und
Geld, vor allem gilt aber immer, dass eine
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Risikosenkung der Veranlagung auch eine Senkung
der erwarteten Ertragsraten bedeutet, womit einer
der angeblichen grolen Vorteilen von privaten
Ansparmodellen wieder konterkariert wird.

» Wenn es schief geht, wird nach dem Staat gerufen

Wenn private Systeme versagen, fallen die Kosten
nicht selten auf die Allgemeinheit zuriick. Gibt es
keine explizite Ausfallhaftung, so werden aufgrund
mangelnder Altersvorsorge die anderen sozialen
Sicherungssysteme (Armutsvermeidende Malnah-
men) belastet. Haufig gibt es aber auch definierte
Ausfallhaftungen. In den USA trigt beispielsweise
die Pension Benefit Guaranty Corporation (PBGC)
die Ausfallhaftung fiir Leistungszusagensysteme.
Allerdings bedeutet ein derartiges Einspringen des
Staates insbesondere fiir Besserverdienende deut-
liche Einbuflen gegeniiber den urspriinglich zuge-
sagten Leistungen.

Die PBGC wird zwar aus Beitrdgen der Arbeitgeber-
finanzierten Pensionsfonds finanziert, steht aber
derzeit auch vor massiven Finanzproblemen, was
den Druck auf die 6ffentlichen Haushalte erhoht:
Das Defizit im Herbst 2008 betrug 11,15 Milliarden
Dollar.

In Wikipedia wird Bradley Belt, ein ehemaliges Vor-
standsmitglied von PBGC zitiert, dass er 2004 vor
dem US-amerikanischen Kongress aussagte, dass
die Unternehmen diese Moglichkeit, Risiko auf den
Staat abzuwélzen, tiber Gebiihr ausniitzten:

I am particularly concerned with the temptation,
and indeed, growing tendency, to use the pension
insurance fund as a means to obtain an interest-
free and risk-free loan to enable companies to
restructure. Unfortunately, the current calculation
appears to be that shifting pension liabilities onto
other premium payers or potentially taxpayers is
the path of least resistance rather than a last resort.
(Wikipedia ,,Pensions‘)!8)

» Die hohen Budgetkosten der Krise belasten auch
die Leistungszusagen offentlicher Institutionen

In den USA miissen Stddte und Staaten immer ofter
fiir die Krisenkosten einspringen oder die Ausfall-
haftung privater Leistungszusagen iibernehmen.
Dies fiihrt dazu, dass sie die Leistungen gegeniiber
ihren eigenen Angestellten ebenfalls drastisch
kiirzen. (Evans 2009, 2).

5. Spezifische Probleme kapi-
talgedeckter Betriebspensionen

Die im vorigen Abschnitt dargestellten Risken und
Kosten betreffen im Grunde alle privaten Systeme.
Kapitalgedeckte Betriebspensionen weisen aber
auch noch einige spezifische Probleme auf, je nach-
dem, ob es sich um Leistungs- oder Beitragszusagen
handelt. Im Folgenden werden vor allem die
Erfahrungen aus den USA dargestellt.

Die TOP-3 Argumente zu Leistungs- und
Beitragszusagen bei Betriebspensionen

» Will ein Arbeitgeber seinen Beschéftigten ein gle-
ich hohes Niveau wie in einem 6ffentlichen Sys-
tem garantieren, so entstehen ihm mindestens
genauso hohe Lohnnebenkosten: Betriebspensio-
nen sind fiir Unternehmen nicht billiger! Im
Gegenteil: Zu den unmittelbaren Leistungen
kommen Verwaltungs-, Regulierungs- und
Rechtskosten hinzu.

» Der anhaltende Trend Leistungszusagen in
Beitragszusagen umzuwandeln, zeigt deutlich,
dass es Unternehmen vor allem um
Kostensenkung und Risikoabwilzung geht.

» Die Umwandlung von  Leistungs- in
Beitragszusagen verstirkt gemeinsam mit dem
Strukturwandel der Wirtschaft die Verteilung-
sproblematik: Bestimmte Gruppen (atypische
Arbeitsformen) sind von Betriebspension-
sanspriichen iiberhaupt ausgeschlossen, die
unzureichenden Informationen iiber Veranla-
gungsformen fiihren zu suboptimalen Ansparpla-
nen.

5.1 Leistungszusagen - Risiko beim
Arbeitgeber

» Krisenzeiten treffen Unternehmen mit Leis-
tungszusagen doppelt

Anfang Mairz 2009 hatten die 100 grofSiten
betrieblichen Pensionsfonds in den USA eine Ver-
mogensliicke von 217 Milliarden Dollar - das ange-
sammelte Vermdgen machte nur mehr 79% der
langfristigen Verbindlichkeiten aus. Um diese Liicke
zu schlieBen, sind die Unternehmen gezwungen, ihre
Einzahlungen in die Fonds zu erhdhen und dies
genau zu einer Zeit, wo ihre Auftragslage besonders
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schlecht ist. Hinzu kommen die 2006 beschlossenen
strengeren Regulierungen fiir diese Fonds, die ein
rascheres Schliefen der Finanzierungsliicken vorse-
hen.

In USA Today (11. Marz 2009) wird die Vizeprési-
dentin des American Benefit Councils zitiert, dass
zum Zeitpunkt des MafBnahmenbeschlusses niemand
im Traum daran gedacht hitte, dass die Preise von
Finanzanlagen und die Zinsséitze so in den Keller
fallen konnten. Und weiter:

The only time an underfunded plan is a problem
is if a company goes out of business. (Block;
Kirchhoff 2009)19)

Die Aussage ist insofern zu relativieren, als die
Schwierigkeiten schon vorher beginnen, sobald
namlich die Unternehmen vor der Notwendigkeit
des NachschieBens stehen. Diese ,,Ausnahme“zeit
ist aber jedenfalls derzeit gekommen und es ist noch
nicht abzusehen, welche langfristigen Auswirkungen
sie auf die Unternehmen und auf die von ihnen
eingegangenen Leistungszusagen haben wird. Es ist
jedenfalls davon auszugehen, dass diese Entwick-
lungen den Trend zu individuellen 401(k) Sparpla-
nen noch verstirken wird, da die Unternehmen
bestrebt sein werden, ihr Risiko noch weiter zu ver-
ringern und auf die ArbeitnehmerInnen abzuwélzen.

» Risikopooling auf Branchenebene funktioniert
nicht

Um das Risiko kleinerer Unternehmen fiir Leis-
tungszusagen zu reduzieren, entstanden in den USA
so genannte Multi-Employer Plans: Mehrere Arbeit-
geber der selben Branche in einer Region schlossen
sich zusammen um einen gemeinsamen Pensions-
fonds zu finanzieren. Die Finanzkrise hat deutlich

gemacht, dass diese Form des Risikopoolings nicht
funktioniert, da durch Insolvenzen -einzelner
Unternehmen die Belastung fiir die verbleibenden
Unternehmen untragbar hoch wird.

Beispiel: In der San Francisco Bay Area gibt es den
Automotive Industries Pension Funds, in dem 27.000
aktive und bereits pensionierte ArbeitnehmerInnen
kleinerer und mittlerer Automobil- und Zulieferbe-
triebe erfasst sind. Wie viele andere Fonds ist auch
dieser Fonds unterfinanziert: Das Vermaogen betrdgt
1,2 Mrd Dollar, die Verbindlichkeiten aber 2,1 Mrd
Dollar. Gerade in dieser Branche kommt es derzeit
zu vermehrten Ausfillen - die verbleibenden
Unternehmen kénnen diese Last nicht tragen.
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Ein betroffener Unternehmer (zitiert in Goldstein
2008):

The multi-employer plan is a great model as long
as all of the companies stay alive and grow. But
the way the current plans are structured, you not
only pay for your employees but all the orphans
whose employers have gone out of business.2%)

» Anders als in 6ffentlichen, umlagefinanzierten
Systemen haben Betriebspensionen auch immer
das Risiko der unseridsen Veranlagung

Auch wenn es sich immer nur um einige wenige
,,schwarze Schafe* handelt, so besteht dennoch bei
Betriebspensionen das Risiko, dass Gelder entweder
iiberhaupt veruntreut werden oder dass sie nicht kor-
rekt bzw nachhaltig angelegt werden.

Der wohl beriihmteste und grofste Veruntreuungs-
Skandal platzte 1991 nach dem Tod des britischen
Verlegers Robert Maxwell: Mehr als 30.000 Pen-
sionistInnen wussten nicht, ob ihre Pensionen noch
bezahlt wiirden. Aufgrund von Veruntreuung waren
440 Millionen Pfund verschwunden - erst nach lang-
wierigen Prozessen und staatlichen Finanz-
zuschiissen in Hohe von 100 Millionen Euro konnten
die Leistungen zum Grofiteil weiter finanziert wer-
den.

Aber auch die US-amerikanischen Autofirmen
sagten ihren MitarbeiterInnen iiber viele Jahre hohe
Pensionsleistungen zu, da diese bis in die Neunziger
Jahre nicht in vollem Ausmaf} in den Biichern auf-
scheinen mussten. General Motors beispielsweise
zahlte seinen Angestellten niedrigere Aktivgehdlter -
das wirkte profiterhohend, damit aktienkurser-
hohend und damit gab es auch hohere Boni fiir das
obere Management - im Austausch fiir hohere Pen-
sionsleistungen, die eben nicht in der Bilanz auf-
schienen. Bereits vor der Finanzkrise zeigte sich
gerade fiir die Autofirmen, dass die Rechnung nicht
mehr aufginge: Nachfrageeinbriiche am Automarkt
und stindig steigende Belastungen aufgrund der
Krankenversicherungs- und Pensionsver-
sicherungszusagen fiir die Belegschaft stellte die
Firmen vor grofie Finanzprobleme. GM hat daher
entschieden trotz steigender Verpflichtungen in den
ndchsten Jahren kein weiteres Geld in die Fonds
einzuzahlen - was im Endeffekt niedrigere Leistun-
gen fiir die Belegschaft bedeuten wird.
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» Eigene Kosten durch Regulierung und Gericht-
skosten

Die Regulierung von Betriebs-Pensionsfonds muss
sehr hoch sein. In US-amerikanischen Systemen
kommt es immer wieder zu Prozessen und
Gerichtsverfahren, beispielsweise zu der Frage, wem
Uberschiisse aus den Fonds gehdren. Diese Ver-
fahren machen das System nicht nur weniger flexi-
bel als von seinen Beflirworterlnnen gerne vorge-
bracht, sie erhdhen vor allem auch die Kosten.

» Ausstieg aus Leistungszusagen erhoht deren
Finanzierungsproblem

Immer mehr Unternehmen steigen von Leistungs-
auf Beitragszusagen um. Dadurch werden die in den
Leistungszusagensystemen veranlagten Gelder
immer weniger - laufenden Ausgaben stehen keine
neuen Einnahmen gegeniiber. Dieser Strukturwandel
wirkt in der derzeitigen Krise verschirfend, da die
verbliebenen Vermogenswerte deutlich abgewertet
wurden und aufgrund fehlender Dynamik neuer Ein-
zahlungen diese Verluste auch kaum mehr
wettgemacht werden kénnen (Whitehouse 2008, 3.).

» Ausstieg aus Leistungszusagen ist schleichende
Lohnkiirzung

Munnell et al. haben 2006 (also noch vor der Krise)
untersucht, warum immer mehr gesunde
Unternehmen aus den Leistungszusagen aussteigen.
Sie kommen zu dem Schluss, dass die finanzielle
Belastung fiir die Unternehmen deutlich reduziert
wird, da sie in die Systeme der Beitragszusagen in
aller Regel weniger einzahlen. Die daraus resul-
tierenden Kiirzungen der Pensionsleistungen stehen
keine Lohnerhdhungen gegeniiber. Offensichtlich
wird davon ausgegangen, dass derartige Kiirzungen
des Lebenseinkommens weniger auffallen bzw
Unruhe erzeugen als unmittelbare Lohnkiirzungen.

» Leistungszusagen gibt's nur mehr fiir das Top-
Management

Den Umstieg auf Beitragssysteme begriinden
Unternehmen einerseits mit ihrem eigenen Risiko,
andererseits aber auch damit, dass die Verfiigungs-
gewalt und Eigenverantwortung der MitarbeiterIn-
nen dadurch deutlich erhoht wiirden. Interessanter-
weise bleiben aber die Variablen der Pensionspliane
fir die obersten Rénge unverdndert: Leis-
tungszusagen, die auf dem Letztgehalt beruhen und

fiir die keine langen Anwartschaftzeiten notwendig
sind.

» Leistungszusagen als Wettbewerbsnachteil
gegeniiber Landern mit starken, gut ausgebauten
Offentlichen Pensionssystemen

Bei vielen der Unternehmen, die in den USA noch
Leistungszusagen hatten, handelt es sich um interna-
tional agierende Unternehmen. Eine Begriindung,
die diese Unternehmen fiir den Ausstieg vorbringen,
ist, dass die Leistungszusagen nicht wettbewerbs-
fahig wiren, insbesondere im Vergleich zu Landern
mit Offentlich finanzierten Pensionssystemen
(Munnell et al. 2006, 4).

5.2 Beitragszusagen - Risiko beim
Arbeitnehmer

» Trend weg von Leistungs- zu Beitragszusagen

In den vergangenen Jahren bzw Jahrzehnten ist in
den USA (aber auch in anderen Léndern) die Anzahl
der Pensionspldne, die auf Leistungszusagen
basieren stark zuriickgegangen. Dies liegt in den fiir
die Arbeitgeber niedrigeren Kosten bzw niedrigerem
Risiko begriindet bzw in der Risiko-Uberwilzung
auf die ArbeitnehmerInnen, wird aber auch durch
den Strukturwandel der US- amerikanischen
Wirtschaft verstarkt: Mit dem sinkenden Anteil der
Sachgiiterproduktion und dem Riickgang des ge-
werkschaftlichen Organisationsgrads sind auch Leis-
tungszusagen tendenziell riicklaufig.

Auch in den Betriebspensionskassen in Osterreich
sind Beitragszusagen im Zunehmen. 2002 waren
22,5% der Anwartschafts- und Leistungs-
berechtigten in Leistungszusagensystemen, 2007
waren es nur mehr 16%.

» Belegschaftsaktien: Kénnen ins Auge gehen

In grofien US-amerikanischen Unternehmen (mit
mehr als 5.000 Beschdftigten) entscheiden sich seit
dem Umstieg von Leistungs- auf Beitragsorien-
tierung fast die Hilfte der Beschdftigten fiir
Belegschaftsaktien fiir ihre Alterssicherung (von
Rosen 2000, 3). Das Beispiel Enron zeigt deutlich,
dass damit nicht nur das Arbeitsmarktrisiko, son-
dern auch das Versorgungsrisiko zu eng mit dem
Unternehmensschicksal verbunden ist.
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The investing of most of the private pension contri-
butions in 401 (k) accounts of Enron employees in the
stock of Enron itself contributed nothing worthwile
to the development of financial markets in the Unit-
ed states. (Pearson; Martin 2005, 11).21)

» Massive Verluste auch bei 401(k) Fonds

Ebenso wie die Fonds mit Leistungszusagen sind die
Werte der in 401(k) Sparfonds veranlagten Gelder in
den vergangenen Monaten deutlich gesunken. Die
negativen Auswirkungen der Wertverluste beim
angesparten Pensionskapital wurden in vielen Féllen
noch dadurch verstdarkt, dass viele Unternechmen
bestrebt sind, ihre Beitrdge in die Fonds weiter zu
reduzieren.

» Beitragsorientierte Systeme iiberfordern oft die
AnlegerInnen

Die Menschen wollen eine Altersabsicherung. Die
wenigsten wollen oder konnen dabei ausreichend
beurteilen, welche Anlageform dafiir fiir sie am
besten geeignet ist. Dennoch wird den Menschen in
vielen beitragsorientierten Systemen ein hohes Maf}
an Individualverantwortung zugeordnet:

Private pension plans often place greater respon-
sibility on individuals for planning their retire-
ment income than public programmes. For exam-
ple, people might need to choose between a range
of competing pension managers or between dif-
ferent investment portfolios.22)

Das iiberfordert diese Menschen. Da nicht von der
Pramisse ,,vollstindiger Information® auszugehen
ist, ist allein diese Tatsache ein Kriterium, dass es zu
Marktversagen kommen muss.

Diese Diskussion wird auch in Schweden gefiihrt, wo
es derzeit tiber 800 Fonds zur Auswahl gibt. Dieses
Angebot wird von den Prdmienpensions-Sparerin-
nen gar nicht angenommen: Wéhrend im Jahr 2000
noch zwei Drittel von ihnen eine aktive Investition-
sentscheidung trafen, waren es im Juni 2008 nur
mehr 1,6 Prozent. Alle anderen veranlagten iiber den
staatlichen Fonds AP7, der ihnen die Investition-
sentscheidungen abnimmt.
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» Verteilungswirkung von beitragsorientierten Sys-
temen verschérft soziale Ungleichheiten

Individuelle Pensionskonten, die iiber freiwillige
oder verpflichtende Beitrdge finanziert werden, kon-
nen Verteilungswirkungen haben, die ex ante nicht
so erwiinscht waren. Insbesondere Niedrigeinkom-
mens-Gruppen oder Personen mit unregelmaBigen
Erwerbsverldufen, die nicht die Mdglichkeit haben,
noch auf andere Sparformen zuriickzugreifen, kon-
nen bei Leistungsminderungen aufgrund schlechter
Performance der Ansparplane vor existenzielle Pro-
bleme gestellt werden:

We also stressed that Member States should give
careful consideration to the proportion of overall
pension income expected to come from defined
contribution pensions and whether there are not
groups who may be less able to absorb the inher-
ent risks in these kind of pensions. This is espe-
cially important for less well off people and for
those with shorter or atypical employment careers
and those closer to retirement who might not be
able to pass through the whole cycle of up and
down of rates of returns and risks. (Fischer 2009,
8).23)
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1) Die OECD schétzt im Private Pensions Outlook
Bruttoersatzraten der Alterssicherung: Es wird
dabei angenommen, dass in alle relevanten Pen-
sionssysteme iiber die gesamte Erwerbsdauer
eingezahlt wird, dass der Arbeitseintritt mit 20
Jahren und der Pensionsantritt mit dem jeweili-
gen Regelpensionsalter erfolgt. Die Bruttoer-
satzquote wird fiir Maéanner berechnet, die
Ertragsrate in kapitalgedeckten Systemen wird
mit 6,05% angenommen.

2) Man kann im kapitalgedeckten Teil des Systems
fir die Option einer Hinterbliebenenrente
votieren, allerdings ist dann die eigene errech-
nete Annuitét bei Pensionsantritt geringer - es
wird also die gleiche Leistung versicherungs-
mathematisch auf die/den Anwérterln und ihre/n
Hinterbliebenen aufgeteilt.

3) Ubersetzung (in etwa): Unabhingig von der
Motivation konnen politische Investitionen
ArbeitnehmerInnen schaden, indem sie deren
Pensionsgelder unnétigem Risiko aussetzen und
der Wirtschaft schaden, indem sie Sparvermdgen
in falsche Kanéle lenken.

4) Ubersetzung (in etwa): Aus Sicht der Investoren
ist auch ein alterndes Europa ein lohnender

Heft 4/2009

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Finanzplatz. Investitionen, die das sinkende
Arbeitsangebot kompensieren sollen, miissen
finanziert werden und werden daher Kapital-
nachfrage generieren.

5) Ubersetzung (in etwa): Die Fahigkeit der Volk-
swirtschaft relativ geringe Sparquoten in ausre-
ichend hohe Pensionsleistungen umzuwandeln
héngt von Investitionen ab, die langfristig hohe
und stabile Ertrdge weit iiber der Inflationsrate
garantieren. Diese Anforderung ist in den ver-
gangenen Monaten hart auf die Probe gestellt
worden.

6) Ubersetzung (in etwa): Die Idee Vermdgen
anzusparen ist verniinftig. Allerdings wird letz-
tendlich immer die pensionierte Bevolkerung
Giiter und Leistungen konsumieren, die von der
arbeitenden Bevdlkerung produziert werden,
aufler es gibt die Moglichkeit groler Auslandsin-
vestitionen, was fiir viele Lander politisch nicht
moglich ist. Diesen Zusammenhang kann keine
wie immer geartete Pensionsreform negieren.

7) Unrealistisch hohe Rendite-Versprechungen betr-
effen natiirlich nicht nur die privaten Pensions-
maérkte. Der Verein fiir Konsumenteninformation
machte erst kiirzlich auf die iiberzogenen Ren-
diteversprechungen bei Lebensversicherungen
aufmerksam: Einerseits brachten die Veranlagun-
gen nicht die erwiinschten Renditen, andererseits
verschleiern intransparente Veranlagungsprak-
tiken, dass tiberhaupt nur ein Teil der Gelder
verzinslich angelegt wurde.

8) Ubersetzung (in etwa): Sie konnten auch ver-
suchen ,,schwarzzufahren und den guten Willen
anderer ausniitzen. Die meisten Menschen
wollen nicht alte Menschen in Armut sehen und
wiirden ihnen daher helfen, auch wenn den
Helfenden bewusst wire, dass diese Personen
vorausblickend fiir ihre Pension hétten sparen
sollen und kénnen.

9) Ubersetzung (in etwa): Die derzeitige
Finanzkrise zeigt ein weiteres Problem von
beitragsorientierten Konten, namlich dass die
Kapitalstock kurz vor dem Pensionsantritt mas-
siv an Wert verlieren kann. Derartig starke Riick-
ginge konnen die Plane der Menschen véllig
durcheinanderbringen, selbst wenn sie im
Grunde nur iberdurchschnittlich  hohe
Ertragsraten der vergangenen Jahre ausgleichen.
Friihere hohe Ertrige verleiten ndmlich die Men-
schen dazu ihr Sparverhalten zu reduzieren, da
sie offenbar ohnehin genug ansparten. Im Endef-
fekt fihrt ein Marktzusammenbruch also dazu,
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dass die meisten Personen unzureichende Sum-
men fiir ihre Pension angespart haben.

10) Ubersetzung (in etwa): Wenn Systeme vollig auf
die individuellen Verldufe abstellen, kann es
keine ex-ante Umverteilung geben. Die meisten
offentlichen Systeme haben hingegen ex-ante
Umverteilungsziele, auch wenn diese ex-post
nicht immer in vollem Ausmal erreicht werden.

11) Ubersetzung (in etwa): Die prekireren Gruppen
der Gesellschaft, wie junge, unqualifizierte
ArbeiterInnen, Teilzeitarbeitskrifte und Person-
en mit befristeten Arbeitsvertrdgen (hiufig
Frauen), Arbeitnehmerlnnen in Kleinbetrieben
und selbststindig Erwerbstitige sind aus-
geschlossen.

12) Ubersetzung (in etwa): Jiingere ArbeitnehmerIn-
nen miissen darauf hoffen, dass ertragsstarke
Jahre in der Zukunft die Verluste der Gegenwart
wieder wettmachen. Dies gilt aber nicht fiir dltere
ArbeitnehmerInnen, die binnen der néchsten
zehn Jahre in Pension gehen - fiir sie wird es
schwierig sein, die Verluste wieder aufzuholen.

13) Ubersetzung (in etwa): Selbst wenn es mdglich
wire, derart hohe Ertragsraten kurzfristig zu real-
isieren, bedeutet dies nicht, dass ein einzelnes
individuelles Portfolio solch hohen Ertragsraten
garantieren kann.

14) Ubersetzung (in etwa): Finanzinstitutionen wur-
den zunehmend in Pensionsreformen einbezo-
gen, da die budgetidre Nachhaltigkeit der Sys-
teme in Frage gestellt wurde. Dabei wirde allerd-
ings hdufig auf das wichtigste Ziel eines Pen-
sionssystems vergessen: Armut zu reduzieren
und innerhalb vorgegebener Pensionsgrenzen
auch im Alter Einkommen zu sichern.

15)Ubersetzung (in etwa): Wenn alles, was passiert,
ist, dass genau das gleiche System und die gle-
iche Leistungshohe von dem 6ffentlichen in den
privaten Sektor transferiert wird, dann bleibt
alles gleich: Irgendjemand zahlt - sei es liber
Steuern oder iiber Beitrdge - und irgendjemand
erhélt die Leistungen. Es ist nicht einsichtig,
wieso eine reine Abrechnungsregel beziiglich der
Frage, welche Sozialausgaben 6ffentlich
finanziert werden, einen echten Unterschied fiir
das wirtschaftliche Ergebnis machen sollte.

16) Ubersetzung (in etwa): Die Bedeutung privater
Pensionen wird meist nur am Niveau der Vermo-
gen in privaten Anlagen gemessen. Abgesehen
von der Tatsache, dass in verschiedenen Lindern
verschiedene Definitionen von Privatpensionen
gelten - abhéngig von den eingesetzten Finanzin-
strumenten -, geben Vermdgensstatistiken keine

Auskunft iiber das Ausmalf} der durch die Pensio-
nen erreichten sozialen Absicherung.

17)Ubersetzung (in etwa): Private Pensionsprodukte

werden von einer Vielzahl von Finanzdienstleis-
tern angeboten, die eine noch groflere und ver-
wirrende Palette an Gebiihren und Bedingungen
anwenden. ArbeitnehmerInnen sind sich oft nicht
iiber den Preis, den sie tatsdchlich zahlen im
klaren und damit auch nicht tiber das Ausmal,
wie sehr Administrationskosten zukiinftige Pen-
sionen reduzieren.

18)Ubersetzung (in etwa): Ich bin insbesondere

besorgt iiber die Versuchung und tatsdchlich auch
steigende Tendenz den Pensionsversicherungs-
fonds als Mittel eines zinsen- und risikofreien
Darlehens zu missbrauchen und so den
Unternehmen einen Restrukturierungsspielraum
zu geben. Ungliicklicherweise wird offenbar
derzeit damit kalkuliert, dass die Verschiebung
von Pensionslasten auf andere Beitragszahler
oder auf den Steuerzahler den Weg des gering-
sten Widerstands bedeutet und nicht, wie
eigentlich intendiert, die letzte Ausfallshaftung.

19) Ubersetzung (in etwa): Der einzige Zeitpunkt,

wo unterdotierte Fonds zum Problem werden, ist
wenn Unternehmen schlie3en.

20) Ubersetzung (in etwa): Multi-Arbeitgeberpline

sind ein gutes System solange alle darin
beteiligten Unternehmen aktiv sind und wachsen.
So wie derzeit die Pldne konstruiert sind, stellt
sich aber das Problem, dass einzelne
Unternehmen jetzt nicht nur fiir ihre eigenen
Arbeitnehmer zahlen miissen, sondern auch fiir
all jene freigesetzten Arbeitnehmer, deren Arbeit-
geber in Konkurs gegangen sind.

21)Ubersetzung (in etwa): Die Veranlagung der

meisten privaten 401 (k) Pensionsbeitrdge von
Enron Beschéftigten in Enron-Aktien selbst hat
keinen Mehrwert fiir die Entwicklung der US-
Finanzmarkte gebracht.

22)Ubersetzung (in etwa): Private Pensionssysteme

legen den Individuen meist groBere Verantwor-
tung bei der Planung ihrer Pensionseinkommen
auf als offentliche Systeme. Beispielsweise
miissen die Menschen zwischen verschiedenen
Pensionsmanagern und dann nochmals zwischen
verschiedenen Investitionsportfolios wéhlen.

23)Ubersetzung (in etwa): Wir haben auch immer

betont, dass die Mitgliedstaaten sehr genaues
Augenmerk auf den Anteil am Gesamteinkom-
men legen sollen, der aus beitragsdefinierten
Systemen kommt und ob es nicht Gruppen gibt,
die weniger gut in der Lage sind, die diesen Sys-
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temen inhdrenten Risken abzudecken. Das ist
besonders wichtig fiir weniger vermogende Men-
schen und fiir jene Personen mit kiirzeren oder
atypischen Erwerbsverldufen sowie fiir jene, die
schon ndher am Pensionsantrittsalter sind und
damit nicht mehr jeden Ausschlag noch unten
durch eine Aufwirtsbewegung tendenziell aus-
geglichen bekommen.

Heft 4/2009
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Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Uberlegungen zum Einsatz handelbarer
Flachenrechte als Strategie gegen den
steigenden Flachenverbrauch

1. Einfithrung

Der steigende Verbrauch von Flache fir Sied-
lungstitigkeit ist ein Phdnomen, das inzwischen fast
weltweit beobachtet werden kann. Die Diskussion
dariiber findet inzwischen ldngst nicht mehr auss-
chlieBlich in fachlichen Kreisen, sondern auch in
Politik und Offentlichkeit statt.

Dabei ist nicht nur von Bedeutung, wofiir die unver-
baute Fldche bendtigt wird, sondern auch wie diese
Entwicklung stérker steuerbar gemacht werden
kann. Fiir einzelne Lénder — wie auch Osterreich —
bedeutet dies, sich nicht ausschlieBlich auf ihr
eigenes Planungsinstrumentarium zu verlassen, son-
dern verstirkt den Vergleich zu suchen sowie
gegebenenfalls neue MaBnahmen nach einer
entsprechenden Adaption zu tibernehmen.

Die zentralen Fragestellungen dieser Arbeit lauten
daher:

Welche, bereits erfolgreich eingesetzte oder inten-
siv erforschte, Instrumente konnte im Kampf
gegen den wachsenden Fldichenverbrauch
herangezogen werden und welche Anforderungen
ergeben sich dabei fiir Osterreich?

Alleine eine Ubersicht iiber die welt- bzw.
europaweit existierenden Instrumente wiirde den
Rahmen dieser Arbeit sprengen. Daher soll bewusst
nur auf eines - handelbaren Fliachenrechte — néher
eingegangen und dieses detailliert auf seine Funk-
tionsweise bzw. Einsatzmoglichkeiten hin unter-
sucht werden.

Bevor dies geschehen kann, muss festgestellt wer-
den, in welchem Ausmal} Flichenverbrauch ein
Problem in Osterreich darstellt. Dieser Frage wird
im zweiten Kapitel nachgegangen, indem die
erhéltlichen Daten einer empirischen Untersuchung
unterzogen werden. Zusétzlich erfolgt eine Auflis-
tung lber identifizierte Griinde fiir einen erhdhten
Flachenbedarf sowie bisherige MaBnahmen, die
bisher dagegen eingesetzt worden sind.

Besondere Bedeutung kommt im dritten Kapitel der
ausfiihrlichen Beschreibung der Handelbaren
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Flachenrechte zu, indem die zwei Hauptkonzepte
vorgestellt werden: Ausweisungs- und
Nutzungsrechte. Ergdnzend werden Projekte mit
unterschiedlichem Erfolgsausgang niher
beschrieben. Dies wird als notwendig erachtet, um
eventuelle Vor- und Nachteile bei einer Implemen-
tierung in das Osterreichische System beriicksichti-
gen zu konnen. Zusdtzlich wird der aktuelle
Forschungsstand zu diesem Thema anhand zweier
europdischer Lander prasentiert.

Im vierten Kapitel wird schlielich eine osterreichis-
che Forschungsarbeit zum Handel mit Flachenrecht-
en vorgestellt.

Zusédtzlich werden relevante Problemstellungen
aufgelistet, die sich bei einem generellen Einsatz von
Flachenrechten ergeben kdnnten; damit wird abge-
wogen ob die rechtlichen und planungsrelevanten
Voraussetzungen in Osterreich iiberhaupt gegeben
sind bzw. welcher Forschungsbedarf sich daraus
ergibt.

Diese Arbeit richtet sich primédr an jene Personen,
die sich aktiv damit auseinandersetzen, mit welchen
MaBnahmen und Instrumenten der Flachenver-
brauch in Osterreich verringert werden kann.

Auf eine geschlechtergerechte Formulierung wurde
verzichtet, wenngleich personenbezogene Bezeich-
nungen fiir beide Geschlechter gelten. Wenn von
»Experten die Rede ist, umfasst diese Bezeichnung
also sowohl ,.Expertinnen* als auch ,,Experten®.

2. Flachenverbrauch in

Osterreich

Um iber das Thema Flachenverbrauch tiberhaupt
sprechen zu konnen, sind zwei Grundlagen von
wesentlicher Bedeutung: ausreichendes Zahlenmate-
rial und eine einheitliche Definition. Dies wird im
folgenden Kapitel zur Verfiigung gestellt, um einen
ersten Uberblick zu schaffen.
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In weiterer Folge werden einerseits die spezifischen
Griinde fiir Flachenverbrauch, andererseits auch
mogliche Gegenmalinahmen présentiert.

Die Daten werden zusitzlich neben jene von Nach-
barléndern gestellt, die strukturelle Ahnlichkeiten zu
Osterreich aufweisen - ein direkter Vergleich ist auf-
grund des Datenmaterials hingegen unzuléssig.

2.1 Begriffsbestimmung

Fldchenverbrauch ist der unmittelbare und dauer-
hafte Verlust biologisch produktiven Bodens durch
Versiegelung, Bebauung und Uberbauung fiir Sied-
lungs-, Verkehrs- und industriell-gewerblich
Zwecke, einschlieflich intensiver Erholungsnutzun-
gen, Deponien, Abbaufldchen, Kraftwerksanlagen
und dhnlicher Intensivautzungen bzw. Siedlungsfol-
genutzungen.(Lexer et al, 2005, S.4)

Die Bezeichnung Fldchenverbrauch kennzeichnet
dabei die iiberwiegend monofunktionale Nutzung
einer Fldche fiir biologisch unproduktive zivil-
isatorische Standorts- und Trdgerleistungen,
wodurch ,,verbrauchte “ Fldchen dauerhaft anderen
— z.B. land- und forstwirtschaftlichen Nutzungen,
aber auch pflanzlichen und tierischen Lebensge-
meinschaften als Lebensraum weitgehend entzogen
werden. (Prokop et al, 2008, S.3)

2.2 Flachenverbrauch in Zahlen

Es ist notwendig, jegliche Angaben zum Flachenver-
brauch immer kritisch zu hinterfragen. Der Begriff
»Siedlungsfliche etwa meint nicht zwingend
,,Fliache, auf dem ein Gebdude steht*, sondern kann
auch umgebende Griinflache, also nicht-versiegelte
Fliche umfassen. Friedhofsflichen konnen unter
»sonstigen Nutzungen aber theoretisch auch unter
,,Freiflichen® subsumiert werden.

Wie in vielen anderen Staaten auch, gibt es in Oster-
reich landerweit gleiche Definitionen und Erhe-
bungsmethoden — so ist es zwar moglich, die Daten
von Vorarlberg und Wien zu vergleichen. Da sich
Messkriterien und Methodik jedoch im Laufe der
Zeit dndern, ist der Vergleich innerhalb gewisser
Zeitspannen oft nicht zuldssig.

Osterreich — Situation im Jahr 2008

Folgend werden konkrete Zahlen présentiert, um die
AusmalBe des Flichenverbrauchs genauer darstellen
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zu konnen. Die genauen Definitionen der einzelnen
Kategorien finden sich im Anhang A1.

Das Umweltbundesamt fiihrt die erhéltlichen Zahlen
jahrlich zu einer Ubersicht zusammen, die, nach
Bundesldndern getrennt, anschaulich darstellt, wofiir
wie viel Flache verwendet wird. Tabelle 1 zeigt
einen Ausschnitt dieser Aufstellung.

Was an der Tabelle 1 vorrangig auffallt, sind die
stark divergierenden Werte in der Spalte Anteil
Flachenverbrauch am Dauersiedlungsraum. Dieser
Wert gibt an, wie viel des Dauersiedlungsraumes —
also jener Teil, der zu Zwecken der Besiedlung, des
Verkehrs, der Landwirtschaft und sonstiger
Nutzflache geeignet ist — tatsdchlich verbaut ist.

Anders dargestellt ergeben diese Werte das in der
Abbildung 1 dargestellte Bild.

Anhand Abbildung 1 ldsst sich erkennen, dass der
Dauersiedlungsraum in vielen Bundsldndern — vor
allem jene mit hohem Anteil an den Alpen oder
groflen Seen — nur einen kleinen Teil des gesamten
Gebietes ausmacht.

Die Hohe an Flachenverbrauch, also umgesetzte
Widmungen die auch eine teilweise Versiegelung
des Bodens notwendig machen, zeigt nur in Wien
einen extrem hohen Wert an. Hier ist die Landes-
flache, die zu 2/3 aus Dauersiedlungsraum besteht,
bereits zu knapp 90% verbraucht.

Mithilfe der Tabelle 2 wird dargestellt, in welche
Nutzungskategorien die verbrauchte Flache in den
einzelnen Bundesldandern fillt. Die Aufteilung der
Nutzungen ist in den meisten Bundesldndern &hn-
lich, nur in den beiden kleinsten Bundesldndern,
Vorarlberg und Wien, fillt der vergleichsweise hohe
Anteil an Bau- und der niedrige Anteil an Verkehrs-
flache auf.
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Tabelle 1: Daten zum Flichenverbrauch in den Bundeslindern und gesamt Osterreich
Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang Al

Quelle: Umweltbundesamt 2008, www.umweltbundesamt.at/umweltschutz/raumordnung, eigene Darstellung
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Abbildung 1: Anteil Dauersiedlungsraum an osterr. Landesflache und Anteil Flachenverbrauch am Dauer-
siedlungsraum 2008

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang Al

Quelle: Umweltbundesamt 2008, www.umweltbundesamt.at/'umweltschutz/raumordnung, eigene Darstellung
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Tabelle 2: Art der Flachennutzung im dsterr. Dauersiedlungsraum 2008

Bauflaiche Verkehrsflache Erholungsflache Abbauflache sonst. Flachen
Burgenland 44% 42% 4% 2% 8%
Karnten 46% 44% 3% 2% 6%
NO 44% 41% 3% 3% 9%
00 49% 39% 3% 2% 7%
Salzburg 46% 36% 6% 2% 9%
Steiermark 48% 41% 3% 3% 5%
Tirol 49% 38% 5% 2% 6%
Vorarlberg 57% 30% 3% 1% 9%
Wien 58% 23% 12% 0% 7%
(o} 47% 39% 4% 2% 7%

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang Al

Quelle: Umweltbundesamt Osterreich 2008, eigene Darstellung

Osterreich - Flichenverbrauchsdynamik

Neben einer Darstellung des aktuellen Fldchenverbrauchs, darf ein wesentlicher Indikator nicht vergessen
werden: die Entwicklung iiber die letzten Jahre. Zwischen 2001 und 2007 sind insgesamt 350 km? an Flache
fiir Bau- und Verkehrsfldchen verbraucht worden. Das bedeutet — ab dem Jahr 2001 gerechnet — eine Zunahme
von knapp 9% bzw. durchschnittlich 16 ha pro Tag — davon entfallen alleine 13,3 ha auf Baufldchen und 2,7
ha auf Verkehrsflachen. (Prokop et al, 2008, S.3). Wie an Tabelle 3 ersichtlich, steigt der Verbrauch an Bau-
und Verkehrsfliche zwar nur leicht, aber stetig, wobei sich das Verhiltnis zwischen den beiden Kategorien
kaum dndert. Auch die aktuellen Zahlen von 2008 zeigen keinen Riickgang im Verbrauch.

Tabelle 3: Entwicklung von Bau- und Verkehrsfliche in O 2001-2008, Angabe in km?

Osterreich

Verkehrsflaiche Bauflache insgesamt

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

1912
1924
1930
1942
1952
1962
1970
1982

2060
2119
2190
2254
2290
2322
2351
2383

3972
4043
4120
4196
4242
4284
4321
4365

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang Al

Quelle: Umweltbundesamt Osterreich

Wenn man den Trend der letzten Jahre fortsetzt, zeigt sich, dass der vorhandene, unbebaute Dauersied-
lungsraum noch iiber 600 Jahre ,ausreichen* wiirde, wenn sich die Zahlen dhnlich weiterentwickeln: fiir

fil%u Heft
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Verkehrsflache ist ein jahrlicher Anstieg von 10km?,
fiir Baufliche ein Wert von 30km? angenommen
wordenD).

Tabelle 4: Theoretische Fortsetzung des aktuellen
Trends an Flachenverbrauch

Quelle: eigene Berechnungen

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

durchaus starken Schwankungen unterlegen ist.. Die
deutsche Bundesregierung hat sich bereits 2002 im
Rahmen ihrer Nachhaltigkeitsstrategie dazu bekan-
nt, diesen Wert bis zum Jahr 2020 auf 30 ha/Tag
senken zu wollen. (Nachhaltigkeitsstrategie der
deutschen Bundesregierung (2002), S. 189). Ob
dieser Wert bis dahin erreicht werden kann, bleibt
jedoch angesichts der Entwicklungen der letzten
Jahre fragwiirdig.

Héhe des Flachen- Anteil des Verbrauchs

Jahr verbrauchs in km? am DSR in %

2008 5.029 16%
2039 6.269 20%
2118 9.429 30%
2196 12.549 40%
2275 15.709 50%
2353 18.829 60%
2431 21.949 70%
2510 25.109 80%
2588 28.229 90%
2666 31.349 100%

Das heifit also, das im Jahr 2666 sdmtliche Flachen,
die fiir Bebauung geeignet sind, verbaut sein wiir-
den. Gleichzeitig wiirde dies aber bedeuten, dass
auch keinerlei landwirtschaftliche Flache in Gunstla-
gen bzw. Freifldche vorhanden wiére.

Europa

Osterreich steht mit seinem hohen Bedarf an Fliche
nicht alleine da, obwohl direkte Vergleiche schwer
zu zichen sind. Das Problem der unterschiedlichen
Berechnungsmethoden wurde bereits erwéhnt,
hinzukommen divergierende Detaillierungsgrade der
Daten und unterschiedliche Grundvoraussetzungen
der Untersuchungsgebiete. So kdnnen, als krasses
Beispiel, die relativ diinn besiedelten Flachen in
Skandinavien nur bedingt gut mit dem dicht
besiedelten Indien verglichen werden.

Daher sollen an dieser Stelle Vergleiche mit solchen
Landern gezogen werden, die sowohl strukturell, als
auch rechtlich und planerisch Ahnlichkeiten zu
Osterreich aufweisen; ausgewihlt wurden Deutsch-
land und die Schweiz.

Deutschland

In Deutschland betrigt der Fldchenverbrauch etwa
100 ha/Tag, wobei dieser Wert in den letzten Jahren
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Das ist auch in Abbildung 2 gut erkennbar: die Hohe
des tdglichen Flachenverbrauchs ist zwar nach
Erscheinen der Nachhaltigkeitsstrategie gesunken,
hat sich bis zum Jahr 2006 aber auf einem hoheren
Wert als noch 2001 eingependelt. Zu beobachten ist
der Trend, dass nicht mehr Gebdude- und Frei-
flichen, sondern Erholungsflichen jene Kategorie
mit dem hochsten Verbrauchsanteil bilden. Zudem
sind in den Jahren zwischen 2003 und 2006 die
Betriebsflichen nicht nur nicht gewachsen, sondern
sogar geschrumpft: um 0,5%; der Wert ldsst sich
jedoch graphisch nicht einwandfrei darstellen.

Schweiz

In der Schweiz werden die Daten in unregelméfigen
Abstianden, aber sehr detailliert erhoben. Diese so
genannte Arealstatistik wurde zuletzt zwischen
1979-1985, sowie zwischen 1992-1997 durchge-
filhrt. Die jlingste Arealstatistik wurde im Jahren
2004 begonnen und wird voraussichtlich Ende 2009
fertig gestellt. Man spricht nach Sichtung der
aktuellen Ergebnisse jedoch bereits vorsichtig von
einer Verlangsamung des Flachenverbrauchs, auch
wenn ein grofler Teil der Zahlen noch nicht ausgew-
ertet worden sind.
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Abbildung 2: Flachenverbrauch in Deutschland nach
Kategorie in ha/Tag zwischen 1996 und 2006

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang
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Deutschland Tabelle 5: Flachennutzung in der Schweiz nach Kat-

egorien, 1994/97

Daher sind nur die Daten von 1994/97 vollsténdig
verfiigbar, welche folgende Aussage ermdglichen: in

. L 1. Schweiz

de"r Sch\yelz werden tdglich 11 He{dar an Kultur— Siedlungsflache 379095 6.8%

fliche einer neuen Nutzung zugefiihrt, allein 2/3 - .
. T e . Landwirtschaftliche o
davon werden zu ,,Siedlungsfliche®. Jede Person in Nutzfliche 15251,19 36,9%
Csl?r dSCthl{Z Eeanz’m"lhz ‘:?mﬁafg;j;ggp ;10}(1) m*an | gastockte Fliche 1271645 30,8%
iedungsflache. (Arealstatisti » SCAWCIZET | 4y broduktive Fléche 1052617  25,5%

Bundesamt fiir Statistik) -

insgesamt 41284,76 100,0%

Tabelle 5 zeigt anschaulich, welche Nutzungen in
der Schweiz vorherrschen; deutlich wird, dass Sied-
lungsflache mit Abstand am wenigsten Flache ver-
braucht. Dies liegt unter anderem daran, dass weite
Teile der Schweiz aus topographischen Griinden fiir
Bebauung ungeeignet sind.

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang
A2

Quelle: Arealstatistik 1994/97, Schweizer Bunde-
samt fiir Statistik

In Tabelle 6 werden die absoluten Zahlen noch
konkreter sichtbar: von den knapp 400m? an Sied-
lungsflache, die laut Arealstatistik 1994/97 pro Per-
son in der Schweiz ver- bzw. gebraucht werden,
verteilen sich die einzelnen Kategorien ganz unter-
schiedlich. Wéhrend Gebédudeareale beinahe die
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Hilfte und Verkehrsflachen iiber ein Viertel der
Siedlungsfldache beanspruchen, so ist der Bedarf der
restlichen Nutzungen wesentlich geringer.

Tabelle 6: Flachenverbrauch der Kategorie "Sied-
lungsflache" in der Schweiz pro Person nach
Unterkategorie in m?

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Anhand Tabelle 7 ist ersichtlich, dass alle drei Lan-
der mit dhnlichen Problemen zu kdmpfen haben.
Was Osterreich mit der Schweiz gemein hat ist, dass
ungefdhr ein Drittel der Staatsfliche quasi
ungeeignet fiir Bebauung ist, weswegen auf dem
Rest noch mehr Druck lastet. Was hingegen an die
deutsche Situation erinnert, ist der enorm hohe Ver-
brauch an Flache pro Einwohner.

. An dieser Stelle soll ein weiteres Mal
Typ GréRe explizit erwdhnt werden, dass die Daten
Gebdudeareal 49% 195,6 |keinem  ecinheitlichen  Standard
Industrieareal 7% 28.8 entsprechen. Zwar sind die Erhebungs-
N o und Klassifikationsgrundlagen dhnlich,
Erhomngs' und Grunanlagen 6% 22,5 aber aus mathematischer Sicht nicht
Besondere Siedlungsfliachen 6% 22,9 |vergleichbar. Fiir Deutschland sind etwa
Verkehrsflichen 32%, 127 keine konkreten Zahlen zum Dauersied-
- lungsraum erhéltlich, womit sich weit-
insgesamt 100% 396,8 |cre Vergleiche eriibrigen.
Eine Ubersicht zu dem Verhiltnis

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang
A2

Quelle: Arealstatistik 1994/97, Schweizer Bunde-
samt fiir Statistik

Vergleich

Vergleicht man nun Osterreich und seine zwei Nach-
barstaaten in punkto Flachenverbrauch, ergibt sich
folgendes Bild:

Tabelle 7: Vergleich des tdglichen Flachenver-
brauchs in Osterreich, Deutschland und der Schweiz

Bevdlkerungswachstum / Fliachenverbrauch wiirde
ebenfalls eine interessante Darstellung bieten, dies
ist jedoch aufgrund des fehlenden Datenmaterials
nicht méglich. Fiir Osterreich wurden diese Zahlen
vom Umweltbundesamt bzw. Lebensministerium
erhoben. (Prokop et al, 2008, S.3)

2.3 Ursachen des Flachenverbrauchs

Die Griinde fiir den relativ hohen Flachenverbrauch
hierzulande, dass dieser existiert, dabei stimmen
sowohl Osterreichische Raumordnungskonferenz,
als auch das Umweltbundesamt, die Bun-
desregierung und sonstige Fachleute iiberein?) —

tgl. Flachenverbrauch Pro-Kopf-Verbrauch
Landesflache in DSR fur Siedlung und an Flache insg. in
Land km? % DSR absolut in km? Verkehr in km? km?
6 83.871 37% 31.368 0,16 530
D 357104 - nicht erhaltlich 1,13 546
CH 41.285 33% 13.600 0,07 397

DSR = Dauersiedlungsraum

Quellen: Arealstatistik 1994/97, Schweizer Bunde-
samt fiir Statistik; Lexer et al (2005), S. 4; Prokop et
al (2008), S.3f; Umweltokonomische Gesamtrech-
nung (2008); Statistisches Bundesamt Deutschland;
Penn-Pressel (2008), Umweltbundesamt Deutsch-
land; eigene Darstellung, 2009

sind durchaus unterschiedlich. Im Folgenden soll
eine kurze Ubersicht geboten werden.3)
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Soziookonomischer Wandel

- Trend zur héherer Wohnnutzfldche pro Person
(1950: 15m?, Ende der 1990er: 40m?)

- Neue Lebensstile (Single, Alleinerzieher)
- weniger Zwei- oder Dreigenerationenhduser

- Trend zum Einfamilienhaus, Zweitwohnsitze

Trend zu fldchenintensiven Bebauungsformen

- flichenaufwendige Bauweisen im Wohnungswe-
sen (hoher Anteil freistehender Einfamilien-
hiuser) sowie zentrumsferne Siedlungsstrukturen

- fortgesetzte Zersiedelung sowie hoher Flachen-
und Ressourcenverbrauch durch dynamische
Neubautdtigkeit und umfangreiche Siedlungser-
weiterungen

Strukturwandel der Wirtschaft

- flachenintensive Industrie- und Gewerbebauten
(eingeschossige Bauweisen sowie Standorte
aullerhalb geschlossener Siedlungsstrukturen)

- Trends zu groBflichigen Einkaufszentren und
Freizeitanlagen und den damit verbundenen
flichenintensiven KFZ-Abstellplidtzen auBerhalb
geschlossener Siedlungen

- Agrarische Nutzflichen werden aufgelassen

- Steigende Raumanspriiche

Versagen des Bodenmarkts / der Bodenpolitik im
engeren und weiteren Sinne

- Baulandhortung verhindert die Umsetzung beste-
hender Widmungen

- finanzielle Anreize zum Wohnen am Land
(niedrigere Grundstiickspreise, Pendlerpauschale,
Wohnbauforderung, etc.)

- finanzielle Anreize fordern die Widmung fiir
Siedlungen und/oder Betriecbe durch die
Gemeinde obwohl der Standort oft ungeeignet ist

- mangelndes Bewusstsein der 6kologischen und
6konomischen Folgen fiir die Gesellschaft

- ehemalige Industriegriinde (,,Brachflachen®) wer-
den selten neuen Nutzungen zugefiihrt, d.h.
recycelt

- Gemeinden kdmpfen um Neuansiedlungen,
Kooperationen sind oft nur schwer moglich

Wechselwirkung Siedlungs- und Verkehrsstruktur

- flachenintensive VerkehrserschlieBungen als
Folge von zentrumsferner Siedlungsstruktur

- Motorisierter Individualverkehr als
vorherrschende Mobilitétsart

Es gibt inzwischen auch Gegentrends zum steigen-
den Flachenverbrauch, meist als Resultat greifender
Maflnahmen, wie eine in manchen Bundesldndern
angepasste Wohnbauforderung, d.h. der Ansuchende
erhdlt mehr Geld wenn in verdichtetem Gebiet
gebaut wird. Diese und weitere Trends werden in
weiterer Folge jedoch nicht niher ausgefiihrt, da der
Fokus dieser Arbeit auf der Beschreibung eines
neuen Instruments liegt, das den aktuellen Proble-
men gegensteuern soll.

2.4 Uberblick MaBnahmen

In Osterreich wurden bereits von mehreren Seiten
Publikationen zum Thema Flachenverbrauch verdf-
fentlicht, die sich auch mit potentiellen Méglichkeit-
en zum Riickgang auseinandersetzen. Diese Maf-
nahmenkatalogen sind aber generell rar — denn auch
Forschungsvorhaben zu diesem Thema sind selten.4)

Eines der aufschlussreichsten Publikationen ist jene
von Schadt, die 1993 mit dem Titel Wirksamkeit von
Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwick-
lung, als ein Gutachten des Kommunalwis-
senschaftlichen Dokumentationszentrum bei der
Osterreichischen Raumordnungskonferenz
erschienen ist. Zwar liegt das Erscheinungsdatum
schon weit zuriick, dennoch ist diese Studie aber
durchaus als Referenzwerk anzusehen, da raum-
planerische Steuerungsinstrumente gut aufbereitet
und ausfiihrlich diskutiert werden. Die vorhandenen
Bevolkerungszahlen und —prognosen haben sich
zwar inzwischen gedndert, ansonsten ist die Aktual-
itdt des Inhalts nicht {iberholt. Die Publikation ldsst
sich grob in vier Teile gliedern:

»  Wirksamkeit des bodenpolitischen Instrumentari-
ums im Lichte der Fachdiskussion

* Bodenpolitische Instrumente aus Sicht der
Gemeinden

» Baulandpolitik und —modelle im Ausland

* Handlungsmoglichkeiten und Entwick-
lungsmoglichkeiten fiir die Zukunft sowie
Forschungsbedarf

In dieser Studie wird zusitzlich aufgezeigt, auf
welche raumplanerischen Maflnahmen derzeit (bzw.
seinerzeit) zuriickgegriffen werden kann, wenn Ein-
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griffe in das Siedlungswachstum geplant sind.
Zusammengefasst sind diese:

Bodenpolitische Instrumentengruppen nach OROK
(Schadt, 1993, S.3)

» Planungsrechtliche Instrumente
» Eigentumsbeschriankende Instrumente
» Marktkonforme Instrumente

» Fiskalische Instrumente

Eine noch stiirker detaillierte Ubersicht bietet hinge-
gen folgende des UBA, die sich jedoch eher als
Empfehlung bzw. Weiterentwicklung des bestehen-
den Instrumentariums versteht.

Bodenpolitische Instrumentengruppe nach dem
UBA (Lexer et al, 2005, S.29-36)

1. Raumordnerische und Planungsrechtliche May3-
nahmen

» Festlegung verbindlicher Siedlungsgrenzen durch
die iiberdrtliche Raumordnung

* Mengensteuerung durch die iiberdrtliche Rau-
mordnung

» Entwicklung von regionalisierten Leitbildern fiir
die Landschafts- und Siedlungsentwicklung

* Redimensionierung von Baulandiiberhéingen
» Baugebote

* Vertragsraumordnung

» Forcierung der Bebauungsplanung

» Stirkere Beriicksichtigung der Multifunktional-
itdt des Bodens (Bodenbewertungssysteme und
flichendeckende Kartierung der Bodenfunktio-
nen)

* Verpflichtung der ortlichen Raumordung zur
Begriindung der Bodennutzungsentscheidung

2. Mafinahmen zur Steuerung raumstruktureller
Effekte

* Verkehrsplanung
* EKZ und Gewerbeparks

3. Brachfldchenrecycling (Sanierung, Nutzung, etc.)

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

4. Okonomische bzw. monetdre Instrumente

* Marktanaloge und privatwirtschaftliche Instru-
mente

* Handelbare Fldchenausweisungsrechte
* Gemeindeiibergreifende Kooperationsformen

+ Fiskalpolitische Instrumente und Lenkungsab-
gaben

* Kostentransparenz und individuelle Kosten-
wahrheit bei ErschlieBungskosten

* Abschopfung Boden-

wertzuwéchse

planungsbedingter

* Reformierung der Grundsteuer

» Kommunaler Finanzausgleich

+ Okologisierung des kommunalen Finanzausgle-
ichs

» Forderinstrumente

+ Uberpriifung der Wohnbauférderung

* Erhohung der Stadtebauforderung

» Pendlerpauschale

5. Weitere Mafinahmen

* Evaluierung von Instrumenten zur Begrenzung
des Flachenverbrauchs

* Bewusstseinsbildung

2.5 Handlungsbedarf

Vergleicht man das stetige Wachstum des Fliachen-
verbrauchs in Osterreich und die Vielzahl an vorhan-
denen Instrumenten und Maflnahmen, liegt der
Schluss nahe, dass diese versagt haben. Dies macht
deutlich, dass ein Festhalten an wirkungslosen
Instrumenten bzw. das Verweigern von Neuartigem
fiir ein so komplexes Feld wie die Raumplanung
nicht empfehlenswert ist.

Zwar ist noch Platz fiir weiteres Fldchenwachstum -
wenn sich der Trend der letzten Jahre aber fortsetzt,
ist das vollstindige Aufbrauchen des Dauersied-
lungsraums inklusive eines entsprechenden Ver-
siegelunggrades nur mehr eine Frage der Zeit.
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Da die dsterreichischen Nachbarlédnder Schweiz und
Deutschland dhnliche Entwicklungen aufweisen, ist
eine eingehende Analyse der dortigen Situation dur-
chaus empfehlenswert. Was unternehmen diese Lén-
der gegen den steigenden Flachenverbrauch? Welche
Ansitze verfolgen sie, die auch fiir Osterreich
denkbar sind?

Im folgenden Kapitel soll genau dieser Frage
nachgegangen werden, wobei der Fokus auf Handel-
baren Flachenrechten liegt, ein neuartiges Instru-
ment, das in der Schweiz und in Deutschland bereits
intensiv auf seine Einsetzbarkeit hin untersucht
wird.

3 Handelbare Flachenrechte

Die haushélterische Nutzung des Bodens, die gle-
ichzeitig eine gewisse Nachhaltigkeit sicherstellt ist
ein Hauptziel der Raumplanung. Die verschiedenen
MaBnahmen und Instrumente, mit denen dies erre-
icht werden kann, wurden bereits ansatzweise
vorgestellt. Ein in Osterreich noch ginzlich
unbekanntes Instrument sind die handelbaren
Flachenrechte. Doch bevor eine Implementierung
angedacht werden kann, miissen die Basisinforma-
tionen iiber das Thema zusammengestellt und auf-
bereitet werden, um eine anschlieBende Bewertung
iiberhaupt erst moglich zu machen.

Die Moglichkeiten zur Ausgestaltung eines Handels
mit Flachenrechten sind enorm vielfiltig, wobei
immer eines von zwei Hauptmodellen zugrunde
liegt:

I der Handel mit Fldchennutzungsrechten

* Recht auf bauliche Nutzung eines Grundstiicks)
+ Handel zwischen Grundeigentiimern

2 der Handel mit Flichenausweisungsrechten

* Recht auf Ausweisung (,,Widmung®) eines
Grundstiicks, meist zu Bauland

e Handel zwischen Kommunen oder hoheren
Instanzen

Wie den Namen schon entnommen werden kann,
unterscheiden sich diese Modelle also von Grund auf
stark. Sie sollen in weiterer Folge ndher vorgestellt
werden, um einerseits ein besseres Verstdndnis zu
schaffen, andererseits um daraus direkte Vor- und
Nachteile ableiten zu kénnen.

3.1 Handelbare
rechte

Flachennutzungs-

Der Handel mit Flachennutzungsrechten funktioniert
im Wesentlichen dhnlich wie jener mit Emission-
srechten. Jedoch ist es nicht das Mehr an Luftver-
schmutzung, fiir das Zertifikate angekauft werden
miissen, sondern eine Uber- oder Unternutzung von
Flache bzw. Bauland. Das Instrument wird vor allem
in den USA und Neuseeland verwendet und kann
dort bereits auf eine lange Tradition verweisen.

Das Prinzip der Handelbaren Flichennutzungszerti-
fikate, nach der englischen Fachbezeichnung Trans-
ferable Development Rights kurz TDR genannt, soll
nun im folgenden Kapitel niher erldutert werden.

Andrea Siiess und Markus Gmiinder haben fiir die
Schweizer Fachzeitschrift DISP eine Arbeit verfasst,
die Entstehung und Wirkungsweise der TDR aus-
fithrlich beschreibt und als Vorlage fiir die nachsten
Absitze dient. (Gmiinder, Siiess, 2005, S. 58-66)

Wirkungsweise

Aus dem Versuch, bei bodenbezogenen Fragestel-
lungen 6konomische Instrumente mit privaten oder
teils  staatlichen  Verhandlungslésungen zu
verkniipfen, ist die Idee von TDR entstanden. Diese
nehmen sich die Theorien Coase’ zum Vorbild, der
sich intensiv mit externen Effekte und sozialen
Kosten beschiftigt hat. Daraus hat sich dann das
Instrument entwickelt, welches staatliche Reg-
ulierung mit privater Verhandlung vereint.

Die Ziele der einzelnen TDR Programme sind dur-
chaus raumplanerischer Natur:

- Erhaltung von Freiflichen und landwirtschaftlich
wertvollen Gebieten

- Einddmmung der Zersiedelung
- Heimat- und Denkmalschutz

- Sicherung der Grundwasserversorgung oder
Schutz o6kologisch sensibler Zonen (Kiisten,
Feuchtgebiete, alpine Regionen)

Das Herzstiick der TDR stellen die property rights
dar, die als Uberbegriff mehrerer Rechte verstanden
werden konnen — wie etwa Eigentums-, Nutzungs-,
Verinderungs- und Ubertragbarkeitsrechte, die mit
dem Besitz eines Grundstiicks verbunden sind. In
den USA ist die Mdglichkeit geschaffen worden,
seine property rights aufzubiindeln und einzelne
Recht anderen Personen zur Verfiigung zu stellen,
wihrend manche, wie etwa das Recht auf Verkauf
des Grundstiickes, beim Eigentiimer bleiben. Dabei
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konnen Personen aus den im Vorhinein festgelegten
sending areas Rechte ausschlieSlich verkaufen,
wihrend in der receiving area nur gekauft werden
kann.

Solange klar geregelte Bedingungen vorhanden sind,
konnen theoretisch sogar ausschlielich Privatperso-
nen Verhandlungen bzw. Tauschgeschifte der einzel-
nen Rechte vornehmen, dies wird in der Praxis aber
meist an den hohen Transaktionskosten scheitern
und somit ein Eingreifen des Staates erfordern.

Die Idee hinter dem System der TDR ist im Ansatz
simpel:

- Offentliche Behorde bestimmt Ausmall und
Menge der property rights

- Einteilung in sending area und receiving area

- Erstzuteilung erfolgt bestenfalls kostenlos (da
Eigentumsrechte damit verkniipft sind)

- property rights gelangen als Zertifikate auf den
Markt

- Preisbildung erfolgt, borsendhnlich, je nach
Angebot und Nachfrage

Das erste Programm fand bereits 1968 in New York
statt. Damals hat die Regierung den Einsatz von
TDR beschlossen, um Eigentliimern eine finanzielle
Abgeltung zu ermdglichen, die einen Werteverlust
durch das neue Denkmalschutzgesetz erlitten haben.

Meoglicher Ablauf eines Programms

Es gibt zwei Arten von Programmtypen;
verbindliche und unverbindliche. Bei verbindlichen
Programmen wird die Basisnutzungsdichte von
Grundstiicken zwingend reduziert, meist in beiden
Zonen. Dies dient in der sending area dazu, den Han-
del mit TDR anzukurbeln; in der receiving area
macht es den Kauf von TDR notwendig um an die
urspriingliche Dichte wieder heranzukommen. Das
Modell gilt als duBerst wirkungsvoll.

Bei dem unverbindlichen Programm hingegen bleibt
die Basisnutzungsdichte in beiden Zonen gleich,
womit die receiving area den Vorteil hat, dass mit
TDR ein zusétzlicher Dichtebonus erlangt werden
kann. Diese Programme gelten als aus politischer
und rechtlicher Sicht einfacher durchsetzbar — wer
nicht teilnehmen will, erfahrt keinerlei Nachteile wie
eine Herabsetzung der urspriinglichen Nutzungs-
dichte.
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Der Ablauf eines TDR Programms kann vereinfacht
zusammengefasst werden:

- Festlegung sending / receiving area

- Vergabe der Zertifikate

- Moglichkeit zum Handel bzw. Transaktionen
- Transfer der Rechte

- Ausilibung von Bautitigkeit

Zonenfestlegung

Eine offizielle Stelle, z.B. eine Behorde, ermittelt
eine bestimmte Fliche, innerhalb derer die Zerti-
fikatstransaktionen stattfinden sollen. Dies geschicht
jedoch zumeist unter Einbezug der Offentlichkeit,
damit diese, gemeinsam mit Planungsvertretern, die
Maoglichkeit auf Einbringung haben. Bei diesem Ver-
fahren werden zwei Zonen bestimmt, die die Zerti-
fikate entweder ,,senden® oder ,,empfangen® konnen:
(Gmiinder, Stiess, 2005, S.59)

sending area

weist die unter Siedlungsdruck stehenden Gebiete
aus, die aufgrund oOkologischer, (land-)
wirtschaftlicher oder kultureller Werte geschiitzt
werden sollten

receiving area

beschreibt die bereits iiberbauten Gebiete, die aus
raumplanerischer Sicht noch zuséitzliches Wachs-
tums-, sowie inneres Verdichtungspotential
aufweisen

Zertifikatsvergabe

In einem néchsten Schritt miissen nun die Zertifikate
an jene ausgeteilt werden, die ein Grundstiick in der
sending area besitzen. Es gibt mehrere Moglichkeit-
en wie dabei vorgegangen werden kann, meist nutzt
man dabei das grandfathering-Prinzip. Dieser
Begriff stammt aus dem Bereich des Emission-
srechte - Handels und bedeutet, dass jeder Emittent
grundsitzlich das Recht auf die von ihm im Rahmen
der liberkommenen Auflagenpolitik faktisch verur-
sachten Emissionen zu verbriefen und fiir iibertrag-
bar zu erkldren hat. (Koschel et al, 1998, S. 59)
Umgelegt auf das Prinzip des Flachenhandels wiirde
das bedeuten, dass Grundbesitzer kostenlose Zerti-
fikate fiir jede Einheit ihres Besitzes bekommen und
diese entweder behalten oder handeln kénnen.

Dabei muss auch eine entsprechende Einheit fest-
gelegt sein; in den USA ist dies beispielsweise je
eine dwelling unit per acre, was einer Wohneinheit
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pro Fliacheneinheit entspricht. Pro Wohneinheit — die
Gesamtanzahl ist in einem Zonenplan ausgewiesen —
erhalten die Grundstiickseigentiimer der sending
area dann TDR. Die Rechte, die gehandelt werden
konnen, entsprechen also dem, was an Entwick-
lungspotential zu erwarten scheint.

Handel / Kauf und Verkauf

Vorgesehen ist, dass sich der Preis alleine durch den
Ausgleich von Angebot und Nachfrage ergibt. Als
hilfreich hat sich hierbei die Einbeziehung einer
eigenen Bank erwiesen, die quasi als Vermittlerin
dienen kann. Dies hilft nicht nur, den administrativ-
en Aufwand zu minimieren, sondern steigert gle-
ichzeitig die Akzeptanz von Programmen, da eine
gewisse Preisstabilitdt ermoglicht werden kann.

Transfer

Sobald ein Handel vollzogen ist, konnen die TDR in
die receiving area transferiert werden.

Bautdtigkeit

Sind die Rechte transferiert, ist es dem neuen Eigen-
timer nun moglich, die in seiner Zone giiltige
Nutzungsdichte mithilfe seiner TDR zu iiberschreit-
en; er hat einen so genannten Dichtebonus erhalten.

In manchen Féllen treten der Staat oder auch grof3e
Umweltschutzorganisationen als Kaufer auf. Das hat
den Vorteil, dass die erworbenen Rechte nach einem
Kauf umgehend stillgelegt werden — es erfolgt also
gar keine Bautitigkeit mehr. Ein groBler Nachteil
dieser Losung ergibt sich jedoch aus dem notwendi-
gen hohen Kapitalbedarf, der oft nicht vorhanden ist.

Handelbare Flichennutzungsrechte in der Praxis

Die Moglichkeit, von dem Instrument der TDR
Gebrauch zu machen, umfasst einige notwendige
Rahmenbedingungen, die nicht iiberall zu finden
sind.

In den USA, wo bereits seit langer Zeit und in grofer
Anzahl Programme durchgefiihrt werden, gibt es
einige deutliche Unterschiede in der Gesetzgebung,
die die bodenrelevante Materie betrifft. So erhélt
man durch den Kauf bzw. Besitz eines Grundstiick-
es property rights, die, wie bereits erwéhnt, eine weit
reichende Rechtsbefugnis mit sich bringen. Daraus
resultiert dann meist die Erlangung einer Bauerlaub-
nis, nur aufgrund des Grundbesitzes.

Folgend wird der Ablauf eines ehemaligen Projektes
dargestellt, um einen Eindruck davon zu vermitteln,
wie TDR-Programme in der Praxis ablaufen konnen.

Montgomery, Maryland (USA)

Ein amerikanisches Programm, das auf hohe Reso-
nanz gestofen ist und sich bis zuletzt groflen
Erfolges hat rithmen hat kdnnen, wurde im Bezirk
Montgomery, Maryland, abgewickelt.

Dort hat ein hohes Bevolkerungs- und
Wirtschaftswachstum dazu gefiihrt, dass etwa in den
1970er Jahren insgesamt fast 1% der gesamten
Bezirksfliche (rund 1200 ha/Jahr) von Land-
wirtschafts- in Siedlungsfliche umgewandelt wor-
den ist.

1980 wurde aufgrund dieser rasanten und unerwiin-
schten Entwicklung einProgramm beschlossen, dass
eine sending area von 37 000ha, bei einer Gesamt-
fliche von knapp 128 000ha, aufweist.

Das Projekt war ein Erfolg, denn kurz nach dem
offiziellen Start wurde ein GroBteil der bis heute
verkauften 6600 Zertifikate gehandelt. Damit konnte
inzwischen unbebaute Fliche im Umfang von 17
000 ha, was 14% der Bezirksfliche und 46% der
sending area umfasst, geschiitzt werden.

Da gleichzeitig auch von &ffentlicher Seite Rechte
erworben und anschlieBend stillgelegt wurden, kon-
nten damit noch weitere 5400ha landwirtschaftlicher
Flache unbebaut bleiben.

Der grof3e Erfolg lasst sich durch die hohe Anzahl an
gehandelten Zertifikaten und dem Anteil an
»geretteter” Flache messen. Anders ausgedriickt
konnte zwischen dem Projektbeginn 1980 und dem
Jahr 1998 die jéhrliche Zunahme an Siedlungsfliche
auf Kosten unbebauten Landes von 1200ha auf
180ha verringert werden. Gegeniiber den 1970er
Jahren entspricht das einem Riickgang von 85%.

Erfolgsfaktoren

Laut Experten haben folgende Kriterien zum Erfolg
geflhrt:

- geniigend grofl ausgewiesene Sender- und
Empfangerzonen, d.h. groes Marktgebiet

- Ergénzung des Programms durch offentliche
Kaufmdglichkeit

- Schaffung einer gewissen Sicherheit durch die zu
Beginn eingerichtete TDR-Bank.
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Nicht alle Programme waren mit Erfolg gekront.
Wenn der Handel mit TDR entweder nicht oder nur
gering genutzt wurde, liegt dies meist an:

- Unsicherheit iiber den Wert der TDR
- fehlende Information und Transparenz
- geringe Zahlungsbereitschaft fiir die Zertifikate

Pruetz, der mit seinen Publikationen Saved by
Development bzw. Beyond Takings and Givings®)
Standardwerke zum Thema TDR geschaffen hat,
wird damit zitiert, dass ein Erfolg stark darauf
basiert, wie einzelne Kommunen die Programme
modifizieren und implementieren. Weit dfters fithren
neue, kreative Wege der Nutzung von TDR zum
Ziel, als ein stures Anhalten an dem klassischen
Konzept.

Aktueller Forschungsstand in Deutschland und
der Schweiz

In Europa sind nur wenige Publikationen zum
Thema Handelbare Flachennutzungszertifikate
erschienen. Dies ldsst sich vermutlich auf die
krassen Unterschiede zuriickfithren, die das
amerikanische und europiische (Boden-)Recht tren-
nt. Auch von den beiden ausgewédhlten Landern sind
bis jetzt nur von schweizerischer Seite aus erste
Uberlegungen zu  Flichennutzungszertifikaten
angestellt worden.

Schweiz

In ihrem Artikel haben Siiess und Gmiinder erste
Uberlegungen dazu angestellt, inwieweit ein Pro-
gramm mit Flachennutzungszertifikate modifiziert
werden miisste, um auch in der Schweiz anwendbar
zu sein. (Siiess, Gmiinder, 2005, S. 63)

Die Ergebnisse lassen sich folgendermaBlen zusam-
menfassen:

- Modifikationen auf gesetzlicher Ebene sind unbe-
dingt notwendig, dabei miissen auch Bestim-
mungen des Grundrechtes beriicksichtigt werden

- es besteht, zumindest aus planerischer Sicht,
keine unmittelbare Notwendigkeit, die Nutzungs-
dichte zu steigern

- es ist fragwiirdig, ob geniligend Nachfrage nach
zusétzlichen Nutzungsrechten herrscht

- das System kann vermutlich nur in wenigen Kan-
tonen eingesetzt werden, prinzipiell wire es bess-
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er, gleich kantonsiibergreifende Programme zu
starten

Es wird auch klar dargestellt, was mit dem Handel
von Flidchennutzungsrechten nicht erreicht werden
kann:

Die bereits bestehende Zersiedlung (der Schweizer
Landschaft) kann mit Flichennutzungszertifikaten
allein nicht riickgidngig gemacht werden.

Weitere potenticlle Probleme sehen die Autoren
darin, dass marktbasierte Instrumente prinzipiell
eher skeptisch beurteilt werden und daher bei einer
Einfithrung dieses Systems mit wenig Zustimmung
zu rechnen ist.

In der Praxis wiirde sich vermutlich der von Grund
auf hohe Zeit- und Arbeitsaufwand des Instruments
negativ auf dessen Akzeptanz auswirken. Zusétzlich
wird davor gewarnt, die Flaichennutzungszertifikate,
wie jegliche andere Instrumente auch, als Losung fiir
gesellschaftliche Konflikte, wie diese der Boden-
nutzung, anzuschen.

3.2 Handelbare Flachenausweisungs-
rechte

Der Begriff beschreibt den Handel mit Rechten, die
den jeweiligen Besitzer (i.d.R eine Kommune) dazu
befugen, Bauland auszuweisen.

Der Handel mit Flachenausweisungsrechten ist
somit Teil eines Systems, das nur auf kommunaler
Ebene funktionieren kann und dem Handel mit
Nutzungsrechten damit {ibergeordnet ist.

Ein deutlicher Forschungstrend zum Thema ist vor
allem in Deutschland zu beobachten, dort ist bereits
eine hohe Dichte an wissenschaftlichen Abhandlun-
gen verfligbar. Sdmtliche Informationen des Kapitels
stammen, sofern nicht anders angegeben, von einer
derartigen Publikation des Fraunhofer Instituts.
(Walz et al, 2006, S. 4 ff) Diese Studie wurde
gewdhlt, da sich darin mehrere Fachleute intensiv
und in allen Facetten mit dem Thema auseinander-
setzen und bereits konkrete Handlungsempfehlun-
gen aussprechen.

Wirkungsweise

Wichtige Eckpunkte eines Programms sind fol-
gende:

- zu allererst wird festgelegt, in welchem Raum
zukiinftig ein Handel mit Ausweisungsrechten
moglich sein soll

fip,
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fip,

- die Hohe an zukiinftig notwendigem bzw. akzep-
tierten Bauland wird festgelegt

- die einzelnen Kommunen bekommen Bauland (in
Flacheneinheiten) zugewiesen

- fiir jede neue Widmung, die Bauland bedarf
(Siedlung, Verkehr), muss aus dem erhaltenen
Kontingent geschopft werden

- fiihrt eine Kommune so wenig Um- bzw. Neuwid-
mungen durch, dass sie nicht all ihre
Ausweisungsrechte aufbraucht, so kann sie diese
an anderer Kommunen verkaufen

Die Grundidee dieses Konzepts hat einen hohen
Wirkungsgrad: sobald eine Kommune mehr an Bau-
fliche widmet, als ihr zugestanden worden ist, muss
sie Geld dafiir aufwenden.

Das angestrebte Ziel ist nicht nur, den Kommunen
einen sparsameren Umgang mit ihren Ressourcen
aufzuerlegen; gleichzeitig sollen sie auch bereits
vorhandene Potentiale stdrker niitzen. Damit
gemeint ist das Recyceln von Brachflichen (brown-
fields) oder eine Verdichtung bestehender Bebauun-
gen.

Aus kostentechnischer Sicht steht eine Kommune
vor folgender Uberlegung:

Ist der Zukauf von Ausweisungsrechten giinstiger
als eine bestimmte Vorgehensweise zur Nutzung
bestehender Potentiale, wie z.B. Verdichtung?

Die Kommunen stehen also vor der Entscheidung,
welcher Umgang mit ihren Ausweisungsrechten fiir
sie am sinnvollsten erscheint. Das kann sein:

- einfrieren, um sie zu einem spiteren Zeitpunkt zu
verkaufen bzw. einzusetzen

- sofort verkaufen, da die Kommune Geld benétigt
- sofort einsetzen, da Bauland benétigt wird

Aus dieser recht simplen Vorgehensweise ergeben
sich dennoch viele entscheidende Fragen:

- Wer legt die Hohe der zukiinftigen Baufldchen
sowie die Dauer eines Programms fest und nach
welchen Vorgaben geschieht dies?

- Durch wen wird wie viel Bauland an die Kom-
munen verteilt?

- Soll der Markt fiir die Ausweisungsrechte reg-
uliert werden; wenn ja, wie und durch wen?

Diese und dhnliche Fragen sind in der zitierten
Studie ausfiihrlich untersucht worden, aber spezi-
fisch auf die Gegebenheiten in Baden-Wiirttemberg
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abgestimmt und daher nicht ohne weiteres fiir Oster-
reich iibernommen werden.

Zusitzlich weist auch der Autor eindriicklich darauf

hin, dass sich ein System handelbarer
Flichenausweisungsrechte ins Planungsrecht einfii-
gen muss und der Besitz von

Flichenausweisungskontingenten keinerlei Folgen
fiir die Einhaltung des Planungsrechts haben darf,
sowie dass planerische Entscheidungen nicht vom
Besitz von Flichenkontingenten abhdngen diirfen
und sollen. (Walz et al, 2005, S. 5)

Moaglicher Ablauf eines Programms

Wihrend bereits einige theoretische Arbeiten in der
Schweiz und in Deutschland erstellt wurden, hat
noch keines der beiden Lénder ein Programm zum
Handel mit Flichenausweisungsrechten durchge-
fiihrt. Fiir das Land Baden-Wiirttemberg (D) hat der
Nachhaltigkeitsbeirat immerhin ein Konzept aus-
gearbeitet, das als praktikabel erscheint. (Zollinger,
2005, S. 67)

Ein konkretes Beispiel fiir ein Programm zum Han-
del mit Flichenausweisungsrechten:

Zielfestlegung

Es soll eine Verringerung des téglichen Flachenver-
brauchs von 15ha auf 3ha in 15 Jahren erreicht wer-
den, jeweils flinf Jahre stellen Meilensteine dar.

Kontingentausgabe

Nachdem bestimmte Fldchen von Bebauung aus-
geschlossen werden, erhalten die Gemeinden
kostenlos Zertifikate aufgrund ihrer Einwohnerzahl
fiir fiinf Jahre zugeteilt.

Flachen diirfen nur mehr iiberbaut werden, wenn in
ausreichendem MafBe Zertifikate verfiigbar sind; es
sei denn, fiir einzelne Grundstiicke sind bereits vor
Beginn der Handlungstétigkeit rechtskriftige
Ausweisungen als Bauland vorhanden.

Handel

Sofern die Ausweisungsrechte nicht selbst in
Anspruch genommen werden, kdnnen sie mithilfe
einer Borse untereinander gehandelt werden.
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Beobachtung

Ein Monitoringsystem soll sowohl beim der
Uberwachung des Programms als auch einer
mdglichen Verhdngung von Sanktionsmafnahmen
helfen.

Aktueller Forschungsstand in Deutschland und
der Schweiz

Deutschland
Spiel.Raum®)

Mit dem Projekt Spiel.Raum will das Fraunhofer
Institut, unterstiitzt vom deutschen Bundesministeri-
um fiir Bildung und Forschung testen, wie sich der
vorgestellte Ansatz von handelbaren
Flachenausweisungsrechten in der Praxis umsetzen
lassen konnte.

Spiel.Raum ist ein Planspiel, eine Simulation, bei
der es Kommunen ermdglicht wird, virtuell mit
Flichenausweisungszertifikaten zu handeln. In
mehreren Vorstudien wurden dafiir Designparameter
eines Systems handelbarer
Flachenausweisungskontingente erarbeitet und ver-
schiedene Gestaltungsoptionen diskutiert.

Insgesamt ist die Untersuchung mehrerer Fragestel-
lungen von Interesse:

- Wie entstehen die Preise fiir Zertifikate?
- In welcher Intensitit wird Handel betrieben?

- Welche Kosten bzw. Probleme konnen dabei
auftreten?

- Welche konkrete
diesesInstrument?

Anreizwirkung  entfaltet

- Inwiefern lassen sich erwartete Effizienzgewinne
tatsdchlich realisieren?

- Welche Strategien verfolgen die einzelnen Kom-
munen?

Zur Beantwortung dieser Fragen sollen verschiedene
Ausgestaltungsszenarien fiir einen Handel mit
Flachenausweisungskontingenten in mehreren Plan-
spielen simuliert werden. Schlussendlich soll ein
adidquater Rahmen entwickelt werden, innerhalb
dessen ein zukiinftiger Handel mit
Flichenausweisungsrechten problemlos mdglich
sein kann.

Das Projekt beteiligt auch Partner aus der Wis-
senschaft und der Praxis um die Rahmenbedingun-
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gen aktiv mitgestalten und eine begleitende Analyse
durchfiihren kénnen.

Da das Projekt noch nicht beendet ist, liegen noch
keine Ergebnisse vor. Alle anderen Informationen
sind auf der Projekthomepage des Fraunhofer Insti-
tuts abrufbar.

Schweiz

Fritz Zollinger hat sich in einem Artikel fiir die
Schweizer Fachzeitschrift DISP den Vorschlag fiir
den Handel mit Flichenausweisungsrechten zum
Vorbild genommen und diesen auf die Verwend-
barkeit fiir schweizerische Verhéltnisse hin gehend
modifiziert. (Zollinger, 2005, S.67-73)

Die Kommunen, anhand derer gepriift werden sollte,
ob ein Zertifikatshandel sinnvoll ist, weisen einige —
auch fiir Osterreich typische — Probleme auf,
insofern kommt diesen Uberlegungen eine beson-
dere Prioritét zu.

Die betreffenden Gemeinden verfiigen insgesamt
iiber langfristige und unerschlossene Reserven von
740 ha, zusdtzlich waren ganze 3320 ha bereits
eingezontes, d.h. gewidmetes, und in spatestens fiinf
Jahren baureif gemachtes Land. Dieser Teil — der
etwa 16% der gesamten Bauzone entspricht — kann,
sobald eine Baubewilligung vorliegt, jederzeit liber-
baut werden. Wiirde man diese enorme Flache in ein
Programm einbeziehen, so wiirde dies zu einem teil-
weisen Bauverbot fiihren, was wiederum einer
materiellen Enteignung gleichkommt.

Unabhéngig davon, wie hoch die Fliche der
Langfristreserve ist, bekommen die Gemeinden
abhéngig von ihrer Einwohnerzahl Zertifikate fiir
fiinf Jahre. Mithilfe dieser Zertifikate konnen nun
entweder die langfristigen Reserven iiberbaut oder
Geld durch den Handel mit anderen Gemeinden ein-
genommen werden. Wie die Gemeinden in einem
ndchsten Schritt dann tatsdchlich mit ihren Zerti-
fikaten verfahren — also ob sie an geneigte Grundbe-
sitzer verkauft, verschenkt oder versteigert werden,
bleibt ihnen selbst iiberlassen.

Um das Modell in Bezug auf den hohen
Baulandiiberhang noch flexibler zu gestalten, sieht
das Schweizer Modell eine Mischung aus Handel
mit Ausweisungs- und Nutzungszertifikaten vor. Das
hat folgenden groBlen Vorteil: Eine Gemeinde mit
einem hohen Anteil an baureifen Griinden kann sich
Nutzungsrechte von unerschlossenen Grundstiicken
anderer Gemeinden kaufen, um die Fldchen tatsidch-
lich zu verbauen. Dafiir kann sie die
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Ausweisungsrechte an jene Gemeinden verkaufen,
die iiber keinerlei Reserven mehr verfiigen.

Insgesamt wurden mehrere Modelle entworfen, die
theoretisch eingesetzt werden kdnnten; Unsicher-
heiten bleiben dennoch.

Einerseits kann mangelnde Akzeptanz dazu fiihren,
dass sich nicht gentigend Freiwillige finden, um
dieses Konzept zum Erfolg zu bringen. Andererseits
kann es auch zu groflen Diskrepanzen kommen,
wenn beispielsweise Bauland unterschiedlich teuer
ist und gleichzeitig Zonenbestimmungen voneinan-
der abweichen. Das hiefe, dass man — transferiert
man Recht von einer Kommune zur anderen — mit
weniger Aufwand mehr Ertrag erreichen konnte.

Zusitzlich stellen die Schweizer Experten fest, dass
das Einfiihren von Flachenausweisungszertifikaten
nur dann Sinn macht, wenn gleichzeitig eine Pla-
fonierung der Bauzonen angestrebt wird. Das heif3t
soviel wie: Bauland darf nur dann ausgewiesen wer-
den, wenn es anderswo eingespart wird. Das Prinzip
ist dhnlich jenem, das fiir den Schutz der
Waldbestinde sorgt.

4 Umsetzbarkeit in Osterreich

In diesem Kapitel soll nun der Frage nachgegangen
werden, ob der Einsatz von Zertifikaten zum Handel
mit Nutzungs- oder Ausweisungsrechten auch in
Osterreich zum Einsatz kommen kénnte.

In Osterreich gelten prinzipiell das Umweltbunde-
samt (UBA) und die Osterreichische Raumord-
nungskonferenz (OROK) als erste Ansprechpartner
zum Thema Fldchenverbrauch und —erhalt. Inzwis-
chen werden auch Informationen zum Instrumente
der Handelbaren Fliachenrechte vorgestellt; bis dahin
hat alles darauf hingedeutet, dass ein aktives
Auseinandersetzen mit dem Thema ausgeblieben ist.

Dies ist insofern verwunderlich, als dass vor allem
im deutschsprachigen Raum bereits eine Fiille von
Studien und Untersuchungen zu diesem Thema
erschienen sind und man somit nicht mehr auf unbe-
dingt auf notwendige Grundlagenforschung
angewiesen ist.

4.1 Notwendigkeit neuer MafRnahmen

Einerseits ist, wie bereits erwédhnt, der weiter
steigende Verbrauch an Flache ein Zeichen dafiir,
dass die bisher verwendeten Instrumente ihren
Erwartungen nicht geniigen; gleichzeitig muss auch
beachtet werden, dass es grofiteils politischer Wille

ist, der zum Einsatz von bestehenden Mitteln
notwendig ist.

Andererseits ist Dynamik einer der Hauptfaktoren
von Planung, und selbst wenn geeignete Losungsan-
sitze fir planerische Problemstellungen vorhanden
sind, miissen diese stetig liberpriift, weiterentwickelt
und notfalls ersetzt werden. Insofern ist es auch fiir
das Planungssystem in Osterreich von groBer
Wichtigkeit, sich neuen Maflnahmen offen zu geben
und diese ausreichend zu erforschen.

Es gibt eine Vielzahl von Moglichkeiten, bei denen
raumplanerische Instrumente zum Einsatz kommen,
weswegen an diese auch unterschiedliche
Anforderungen bestehen. Grundsétzlich sollten
MaBnahmen, die einer nachhaltigen Entwicklung
dienen sollen, fiir folgenden Probleme geeignet sein
(Lexer et al, 2005, S.28):

- Eindimmung des quantitativen Niveaus des
Flachenverbrauchs = Mengensteuerung

- Abwehr von Zersiedelung und Suburbanisierung
= qualitative Steuerung

- Erhohung der Mobilitdt von gewidmetem, aber
unbebautem Bauland

- Erhohung der Nutzungseffizienz des Baulandes
(optimale Dichte der Bebauung und Siedlung, bei
gleichzeitiger ~ Beriicksichtigung sozialer
Vertréaglichkeit)

Gleichzeitig wird der notwendige Forschungsbedarf
oft stark herausgestrichen — und gerade dabei sollte
Osterreich die Chance nutzen und stirker {iber die
Grenzen zu schauen um neue Ideen und Ansitze
aufzugreifen. Insofern sollen die nédchsten Kapitel
ein erster Impuls sein und aufzeigen, was im Rah-
men der Erstellung von Programmen zum Handel
mit Fldchenrechten alles beriicksichtigt und niher
erforscht werden sollten.

4.2 Bisherige Uberlegungen
Thema

Ein dem Handel mit Nutzungsrechten sehr dhnlicher
Ansatz ist jener der common pools welcher bereits
1997 in einem Artikel der Schweizer Fachzeitschrift
DISP beschrieben und fiir Osterreich angedacht
wurde. (Mayer, 1997, S.4-9),

Einer der Grundgedanken war, einen mdoglichen
Losungsansatz fiir das so genannte Baulandparadox-
on zu finden, welches sich im Prinzip auf folgende
Aussage reduzieren lassen kann:
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Die Kommune hat zwar dafiir gesorgt, dass Bauland
in ausreichender qualitativer und quantitativer
Anzahl gewidmet worden ist, jedoch ist dieses weder
bebaut noch auf dem Markt zum Verkauf angeboten.
Dies fiihrt in weiterer Folge dazu, dass noch mehr
Bauland gewidmet wird, was insgesamt einer — nicht
gewiinschten — dispersen Siedlungsentwicklung zu
gute kommt. (vgl. Davy, 1996 in: Mayer, 1997, S.6)

Common Pools

Das beschriebene Modell zeichnet sich aus durch
eine Kombination hoheitliche Ordnungsplanung und
private Verhandlungslosung, wobei die durch rdum-
liche Planung geschaffenen Verfiigungsrechte als
«common pool» betrachtet werden und die Regeln
der Zuordnung und Verteilung durch die Betroffenen
selbst zu vereinbaren sind.

Unter ,,Common Pool Ressourcen?) werden jene
Giiter verstanden, die weder vollstindig 6ffentlich
noch privat sind, sondern eine Mischform darstellen.
Es herrscht zwar Konsumrivalitdit, jedoch ist der
Ausschluss von der Nutzung bzw. dem Konsum
schwierig, da Nutzer von common pool resources die
Nutzung derselben Ressource durch andere beein-
flussen (Mayer, 1997, S.8)

Beispiele dafiir sind etwa die Grundwassernutzung,
Bewisserungssysteme und die Fischerei, anhand
derer folgende Klassifizierungen durchgefiihrt wor-
den sind (vgl. Ostrom et al, 1994, in: Mayer, 1997,
S.7)

- die Ressource selbst als Bestand
- die Nutzung dieser Ressource
- die Regeln iiber die Nutzung

Diese Systematik erinnert an die in den USA beste-
hende Moglichkeit, Handel mit Teilen der property
rights zu fiihren.

Jedoch ist das vorliegende Modell etwas anders
aufgebaut und beinhaltet bessere Modifikationen in
Bezug auf das Osterreichische Rechts- und Pla-
nungssystem.

Rahmenbedingungen

Die Autorin schldgt vor, jene Rechte, die durch
Flichenwidmungsplanung geschaffen werden (in
diesem Fall: Baurechte) ohne Zuteilung zu einem
bestimmten Grundstiick zu biindeln, und als com-
mon pool zur Verfiigung zu stellen; dieser Vorgang
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stellt in dem Prozess den Teil hoheitlichen Ord-
nungsplanung dar.

Die offentliche Hand, in dem Fall eine Kommune,
legt fest, wie viel (in Mengeneinheiten) und was
alles Bauland sein darf, wobei sowohl Auswahl-
(Anschluss an bestimmtes Gebiet oder Infrastruktur)
als auch Ausschlusskriterien (Bebauungsverbot in
bestimmten Gebieten) zum tragen kommen.

Im Anschluss an dieses Verfahren kénnen nun pri-
vate Verhandlungen stattfinden, in denen Eigen-
timer bzw. Interessenten von Grundstiicken
Vorschlidge fiir die Zuordnung der Baurechte aus
dem common pool machen. Ein wesentliches Kri-
terium fiir den Erhalt des Baurechts ist zudem die
Versicherung tiber eine Realisierung innerhalb einer
bestimmten Zeit. Im Idealfall einigen sich also
Bauwillige und/oder Grundstiickseigentiimer darauf,
zukiinftige Nachbarn zu werden, um den Vorausset-
zungen der Baurechte Geniige zu tun (z.B. durch
Schaffung eines geschlossenen Siedlungsgebietes).8)

In manchen Féllen, vermutlich in kleinen Gemein-
den mit wenig Baulandbedarf, wird womdglich nur
ein Gebiet alle Voraussetzungen erreichen; in dem
Fall wire die klassische Flichenwidmungsplanung
ausreichend. Wenn jedoch mehrere Alternativen
existieren, so kann ein Verhandlungsspielraum
entstehen und folgendes geschieht:

- Eigentlimer, die nicht an einer Bebauung inter-
essiert aber einen potentiellen Baugrund
(entsprechend der festgelegten Kriterien)
besitzen, werden zwar in der Lage sein, ihren
Grund teurer als Griinland zu verkaufen, werde
jedoch nicht den vollen Wert dessen erreichen,
was unter der ,normalen Vorgehensweise
moglich wire (Konkurrenz!)

- Wenn die oben genannte Gruppe nicht verkaufen
will, erzielen sie keine planungsbedingte Wert-
steigerung; das Vortduschen von Bauwilligkeit
sollte durch Sanktionierungen eingeschriankt bzw.
verhindert werden

- Bauwillige, die kein den Kriterien geniligenden
Eigentum besitzen, versuchen eines durch Kauf
oder Tausch zu erwerben. Soll ein Tauschgeschéft
anvisiert werden, muss vorausgesetzt werden,
dass es jemanden gibt, der ein Interesse an Nicht-
Bauland hat, da er es weder fiir Wohnzwecke
nutzen, noch teurer verkaufen kann und das
Grundstiick hochstens, abhédngig von seinen
Eigenschaften, bei spéteren Kriterienfestlegungen
als geeignet erklart wird.
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- Bauwillige mit Grundstiick wollen eine Losung
erzielen, die ihr Grundstiick mit einbezieht. Sollte
das nicht gelingen entsteht, wie auch bei der
zuvor genannten Gruppe, am chesten die Gefahr
von Schwarzbauten.

Diese Vorgehensweise bietet mehrere Vorteile:

- Griinde, die nicht dazu geeignet sind, iiberbaut zu
werden, bleiben frei

- Nur Bauwillige bekommen Baugrund
- Der Zersiedelung wird entgegen gewirkt

- Kiriterien wie eine gewisse Dichte konnen theo-
retisch vorab definiert werden

- Bebauung findet tatsachlich statt, ansonsten kann
sich die Gemeinde ein Vorkaufsrecht o0.4. sichern

- Individuelle Priaferenzen werden beriicksichtigt
und das Ergebnis ist konsensfihig, da in privater
Verhandlung getroffen

- Siedlungsentwicklung kann besser gesteuert wer-
den

4.3 Problemstellungen

Bei Entwiirfen von moglichen Programmen, die den
Einsatz von  handelbaren  Flachenrechten
inkludieren, treten eine Vielzahl von Fragenstellun-
gen auf, die beriicksichtig werden miissen, sofern
eine Umsetzung in Osterreich angedacht wird. Es
sind vor allem Rahmenbedingungen, die dahinge-
hend untersucht werden miissen, ob sich das Osterre-
ichische Planungs- und Rechtssystem iiberhaupt
dazu eignet, solche Instrumente zu integrieren.

Grundeinstellung zum Thema Bodenbesitz bzw.
Besitz von Bauland

Bevor ein Handel mit Flachenrechten erfolgreich
eingefiihrt werden kann, miissen grundsdtzliche
Uberlegungen zum Boden als Eigentum angestellt
werden. Der Wunsch vom freistehenden Einfami-
lienhaus im Griinen hat in Osterreich lange Tradition
und gilt noch immer als erstrebenswert. Daher
scheint die These zu gelten: Je frither Grund
gesichert ist, umso besser. Daraus konnen sich — je
nach eingesetztem Fliachenhandelsmodell — einige
Probleme ergeben; schlimmstenfalls konnte das
Instrument (in diesem Fall etwa Handel mit Flachen-
nutzungsrechten) einfach nicht greifen. Denn es ist
beispielsweise fraglich, ob viele Grundeigentiimer
nicht eher hohere Steuern fiir unbebautes Bauland in
Kauf nehmen, bevor sie dieses verkaufen oder mit

einem Kauf warten bis tatsdchlich Bedarf besteht
(z.B. da es sich als ,,einmalige Chance* herausstellt).
(Lexer et al, 2005, S.37)

Kompetenzrechtliche Situation

Grundlegende Informationen zum Thema Kompe-
tenzverteilung in der Raumplanung sollen an dieser
Stelle nicht weiter erldutert werden. (weiterfilhrende
Informationen z.B.: Berger, 2006)

Da die grundsitzliche Zusténdigkeit fiir Raumpla-
nung, mit einigen Ausnahmen, bei den Landern liegt,
kann davon ausgegangen werden, dass jedes Bun-
desland einzeln entscheiden kann bzw. muss, ob es
ein derartiges Instrument einfithren will. Entscheidet
sich bei zwei benachbarten Bundesldandern nur eines
dafir und das andere dagegen, so konnen
gravierende Nachteile entstehen. Lénder, die sich
ganz gegen Flachenhandel entscheiden, kdnnen nun
enttduschte Bauwillige locken — sei es mit einem
Uberangebot an Bauland, mit niedrigeren Grund-
stiickspreisen, etc.

Vertrdglichkeit mit geltenden Bestimmungen

Der Handel mit Fliachenrechten ldsst sich aller
Voraussicht nach nicht problemlos in geltende Bes-
timmungen einbauen. Bei einer geplanten Ein-
fiihrung miissen viele verschiedene Aspekte des
bestehenden Rechtssystems beachtet werden, unter
anderem folgende:

- Wie wirkt sich die mdgliche Ausgestaltung des
Instruments auf bestechende Widmungen aus?

- Wird das in der Verfassung verankerte Grundrecht
auf Eigentum angegriffen?

- Inwieweit sind Riickwidmungen vonnéten, wiin-
schenswert oder hilfsreich?

- Wirkt das Instrument kontrér oder komplementér
zum Grundverkehrsrecht; starkt oder schwicht es
dieses?

Fldachenwidmungsplan

Sofern in Zukunft Flichenhandel moglich gemacht
wird, miissen auch einige grundlegende Verdnderun-
gen des Flaichenwidmungsplans in Betracht gezogen
werden. Von Interesse ist vor allem eine schritt- oder
teilweise Abtretung von Kompetenzen an eine iiber-
geordnete Instanz — etwa bei der zustidndigen Lan-
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desregierung, um Qualitdtsstandards zu sichern.
Diese konnen zum Beispiel sein: einheitliche
Planzeichenvorschriften, bessere Lesbarkeit, Verfiig-
barkeit im Internet, etc. Insgesamt ist die Vergleich-
barkeit anzustreben, um eine Grundlage fiir ein
faires und wibersichtliches Handeln zu gewéhrleisten.

Sinnhaftigkeit in Bezug auf den Baulandiiberhang

In Osterreich herrschen aus raumplanerischer Sicht
mehrere gravierende Probleme?); eines davon ist der
massive Baulandiiberhang und die oft daraus resul-
tierende fortschreitende Zersiedelung — beides schw-
erwiegende Griinde fiir einen hohen Flidchenver-
brauch.

Zwar kann das unkontrollierte Wachsen des
Baulandiiberhanges und die fortschreitende Zer-
siedelung gestoppt werden, ganz konnen die Folgen
und Auswirkungen jedoch nicht kompensiert wer-
den. Fraglich ist, inwiefern der bestehende
Baulandiiberhang in Uberlegungen zum Einsatz des
Flachenrechtehandels miteinbezogen werden kann.
Denn Umwidmungen sind nicht immer von Vorteil,
da die sich Bauland-Flachen oft in entsprechender
Lage finden — also unweit von sozialer und technis-
cher Infrastruktur und inmitten von bestehendem
Siedlungsgebiet.

Auf jeden Fall ist statistisches Datenmaterial unabd-
ingbar — Fakten zu Eigentumsverhéltnissen und
Dimension von bestehendem Bauland ohne Bebau-
ung miissen von ganz Osterreich vorhanden und ver-
gleichbar sein.

Zudem muss von Anfang an klar sein, was — beim
Einsatz von Fldchenausweisungsrechten — nach
Ende einer Planungsperiode mit weder verkauften
noch verwendeten Rechten auf eine bestimmte Wid-
mung geschieht. Denn wenn diese nicht weder kom-
munale Kéufer finden, noch ,aufgehoben’ werden
konnen, wird erst recht ohne Bedarf gewidmet und
vorherrschende Problemstellungen somit noch ver-
starkt.

Expertengremien

Wenn handelbare Flachenrecht — in welcher Ausfor-
mung auch immer — in Osterreich eingefiihrt werden,
so sind immer wieder richtungweisende Entschei-
dungen notwendig; um nur einige zu nennen:

- Festlegung von schiitzenswerten Gebieten (einzi-
gartige Kulturlandschaft, sensibles Okosystem,
landwirtschaftliche Nutzung, etc.)

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Festlegung von wiinschenswertem Wachstum
einzelner Kommunen oder Lénder (in Men-
geneinheiten) in einem bestimmten Zeitraum

- Festlegung von Zonen, innerhalb derer Fldchen-
handel stattfindet

Die Beantwortung dieser Fragen ist komplex und
brisant, gleichzeitig aber wesentlich um mit dem
gewihlten Instrument auch die gestellte Ziele erre-
ichen zu koénnen.

Situation der Kommunen

Egal welche Art von Flachenhandel eingefiihrt wer-
den konnte, es ist davon auszugehen, dass die
Gemeinden in hohem Malle eingebunden sein wer-
den (miissen). Dabei muss klar sein, welche
Priaferenzen von Sicht der Gemeindevertretung zu
erwarten sind. Sie haben aller Wahrscheinlichkeit
nach einerseits ein hohes Interesse an zusétzlichen
finanziellen Mitteln, die sich meist durch eine
hohere Einwohnerzahl akquirieren lassen, sowie
wenig Interesse an Grundstiicken, die fiir lingere
Zeit oder sogar immer fiir Bautétigkeit gesperrt wer-
den.

Zudem muss klar sein, wie sich die finanzielle Situ-
ation von Gemeinden darstellt und was das fiir
Auswirkungen haben kann. Besonders in Gegenden,
in denen der Wohlstand der Gemeinden ungleich
verteilt ist, muss darauf geachtet werden, die Situa-
tion nicht noch mehr zu verschirfen. Ansonsten kann
jener Fall eintreten, dass in Kommunen, die bereits
jetzt attraktiv und reich sind, das Wachstum in
groBler Geschwindigkeit voranschreitet und andere
Gemeinden aus Geldnot ihre Griinde verkaufen und
damit jeglichen Zuzug verhindern. Damit werden
sowohl Schrumpfungs- sowie auch Wachstumsten-
denzen verstirkt, was nicht immer erstrebenswert
1st.

Diese Moglichkeiten miissen jedenfalls stark in
Uberlegungen einflieBen, wie das ganze System aus
fiskalischer Sicht funktionieren kann und sollte.

Grofie der Zonen

Eine der wichtigsten Fragen ist, ob in Osterreich
entsprechende Gebiete zur Verfiigung stehen, inner-
halb derer Handel mit Flidchenrechten begangen
werden kann. Wie in den vorhergegangenen
Beschreibungen hingen die Erfolge von Program-
men immer stark davon ab, ob ein Handel auch
mdglich und sinnvoll ist. Nur wenn geniigend Nach-
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frage und Angebot aufeinander treffen, sind die
gestellten Ziele realistischerweise erreichbar.

4.4 Losungsansitze

Nachdem verschiedene Moglichkeiten zum Handel
beschrieben, sowie mogliche Problemstellungen
angeschnitten worden sind, soll versucht werden,
Eckpunkte eines mdglichen Programms, dessen
konkrete Inhalte in den vorhergehenden Kapiteln
bereits beschrieben wurden, kurz zu umreiflen.

* Prinzipiell sollten Aspekte aller vorgestellten
Methoden einflieen, um das ganze System flexi-
bler zu gestalten, das heilit, es sollte sowohl
moglich sein, Kommunen einen Handel mit
Flachenausweisungsrechten zu ermdglichen,
unter gewissen Umstidnden sollten aber auch Pri-
vatpersonen, je nach Lage ihres Grundstiicks, das
Recht zugesprochen werden, ihr Baurecht zu
verkaufen.

Eine Mischform von kommunalen und privaten
Handlungsmoglichkeiten wurde bereits von
Schweizer Fachleuten angestellt, die dabei auch
Gemeinden mit verschiedenen Formen von
Baulandreserven beriicksichtigt haben.
(Zollinger, 2005, S. 69 ff)

Jedoch ist im ersten Schritt eine rein interre-
gionale Kooperationsform vorzuziehen, da das
Miteinbeziehen einzelner Grundstiicksbesitzer
einen enorm hohen Aufwand verursachen wiirde
(Information, Einrichtung der Borse, Verwaltung,
etc.)

* Der Ansatz der common pools bietet einen
ansprechenden Mittelweg, bei dem Biirger zwar
integriert werden, sich aber an konkrete Bestim-
mungen halten miissen. Zudem werden sie nicht
einzeln bzw. zu zweit in Prozesse miteinbezogen,
sondern meist in (Verhandlungs-) Gruppen.

Im Prinzip unterscheidet sich diese Art nicht stark
von normalen Ansuchen um Umwidmung.
Solange die Gemeinden kein ernsthaftes Interesse
an einer Zusammenarbeit haben, ist die Ein-
filhrung eines solch komplexen Systems nicht
empfehlenswert. Insofern miissten die Lénder in
enger Kooperation mit den einzelnen Kommunen
Pléne erarbeiten, um sicherzugehen, dass auch
eine Erfolgschance besteht.

» Experten verschiedenster Fachbereiche miissen
eine entsprechende Grundlagenforschung durch-
filhren. Dabei sollen sowohl Juristen, als auch
Wirtschaftswissenschaftler, Mathematiker und

Raumplaner, Vertreter der Gemeinden und Léan-
der, sowie Politiker miteinbezogen werden, um
eine geeignetes und konsensfihiges Modell zu
erarbeiten.

¢ Von Vorteil wire, wenn eine hohere Instanz als
die Gemeinde — also das Land - die Hohe der
jéhrlichen Neuausweisungen bestimmt werden
darf. Dies kann als erster Schritt in jene Richtung
genutzt werden, dass Liander mehr Mitbestim-
mungsmoglichkeiten bekommen und hdhere
Objektivitat bei Vergabeverfahren gewihrleistet
wird. Jedoch ist dies gleichzeitig paradox — denn
sollte den Léndern mehr Kompetenz zuge-
sprochen werden, konnten sie diese gleich dazu
niitzen, das Problem des Baulandiiberhangs und
der groflziigigen Neuausweisungen von Beginn
an zu vermeiden, anstatt zu bekdmpfen.

* Die Einfilhrung eines Fliachenhandelspro-
grammes bietet die Chance, im Zuge der Imple-
mentierung weitere Anderungen in der Ortlichen
Raumplanung durchzufiihren.

Einerseits sollte, egal wie die Ausgestaltung erfolgt,
immer eine Verkniipfung mit gewissen Bedingun-
gen, Stichwort Vertragsraumordnung, bestehen.. Das
heiflt, dass sich Gemeinden in Zukunft insgesamt
mehr Handlungsspielraum schaffen miissen, um
raumplanerische Entwicklungen besser steuern zu
konnen.

Andererseits bietet die Einfilhrung eines neuen
Instruments auch die Gelegenheit, bestehende
Instrumente abzuschaffen bzw. zu reformieren oder
zusdtzlich neue einzusetzen. Dies ist {iber kurz oder
lang auch notwendig, da man mit nur mit Flachen-
handel allein die bestehenden Probleme nicht in den
Griff bekommen kann.

5 Zusammenfassung

Problemstellung

Die GroB3e jener Flache, die téglich fiir Siedlungs-,
Verkehrs- und sonstige Zwecke des menschlichen
Lebens verwendet wird, steigt in vielen europdis-
chen Lindern von Jahr zu Jahr — auch Osterreich ist
von dieser Entwicklung nicht ausgenommen. Allein
zwischen 2001 und 2008 betrug die Steigerung
16ha/Tag, wovon 83% auf die Bau- und der Rest auf
Verkehrsfldche fillt. Zwar ist der Osterreichische
Dauersiedlungsraum, also jenes Gebiet, das fiir
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Bebauung prinzipiell geeignet ist, erst zu knapp 16%
verbaut, dennoch muss der Prozess des Flachenver-
brauchens stiarker gesteuert werden, um eine nach-
haltige Entwicklung sicherzustellen. Daher ist es
notwendig, den Focus stirker auf neuartige Instru-
mente zu legen, mit denen der massive Flachenver-
brauch in anderen Landern bereits erfolgreich ges-
teuert werden konnte. Ein Beispiel dafiir ist der Ein-
satz von handelbaren Flichenrechten, ein 6konomis-
ches Planungsinstrument, das unter die Klassifika-
tion privatwirtschaftlich, marktanalog fallt.

In den USA oder Australien werden und wurden
bereits viele positive Erfahrungen mit Handelbaren
Flachenrechten gemacht, jedoch sind die gravieren-
den Unterschiede im Rechts- und Planungssystem
dieser Linder ein Grund, warum eine Ubertragung
auf Osterreich nicht ohne weiteres funktionieren
kann.

Anders als Osterreich haben bereits einige andere
europdische Linder damit begonnen, Studien zum
Handel mit Flachenrechten durchzufiihren. Im
Konkreten sind es die Schweiz und Deutschland,
beides Staaten, die in punkto Flichenverbrauch mit
vergleichbaren Probleme wie Osterreich zu kiimpfen
haben, die bereits ausfiihrlich ausgearbeitete
Konzepte besitzen, mithilfe derer der Flachenhandel
auch tatsichlich funktionieren konnte.

Daher will die vorliegende Arbeit bereits vorhan-
dene Ergebnisse aus Theorie und Praxis sammeln,
vergleichen und auf &sterreichische Verhéltnisse
umlegen. Ziel ist dabei nicht, ein funktionierendes
Programm zum Handel mit Flachenrechten zu
erstellen, sondern viel mehr, Impulse zu geben und
erste Schritte in Richtung Osterreich-spezifischer
Forschung zu machen.

Analyseergebnisse

Der Handel mit Flachenrechten kann auf zwei ver-
schiedene Arten erfolgen: es kdnnen Ausweisungs-
sowie  Nutzungsrechte  gehandelt  werden.
Nutzungsrecht-Handel ist jedoch in Osterreich nur
bedingt einsetzbar, da die rechtlichen Voraussetzun-
gen hierzulande aller Wahrscheinlichkeit nach nicht
gegeben sind. Jedoch gibt es bereits ein leicht modi-
fiziertes System, welches bereits 1997 vorgestellt
wurde, jedoch nie zum Einsatz kam: das System der
common pools, welches auf hoheitliche Ordnungs-
planung mit privater Verhandlungsldsung basiert.
Der Einsatz dieses Instruments stellt eine Modifika-
tion von Fliachennutzungsrechten dar, konnte jedoch
dhnliche Ergebnisse erzielen. Die Funktionsweise
bindet sowohl Bauwillige als auch Kommunen ein

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

und koénnte somit befriedigende und konsensféhige
Ergebnisse vorweisen.

Die andere Variante, deren Einsatz fiir Osterreich
durchaus vorstellbar ist, ist das Schaffen von
Flachenausweisungsrechten. Machbarkeitsstudien
gibt es zurzeit vor allem aus Deutschland, wo dieses
Thema in all seinen Facetten bereites ausfiihrlich
untersucht worden ist. Der grofle Vorteil besteht
darin, dass den Gemeinden vorgegebene, aber flexi-
bel handelbare Ausweisungsrechte fiir Baulandwid-
mungen zugeteilt werden. Die Kommunen kénnen
untereinander je nach Fliachen- oder Geldbedarf mit
ihren Ausweisungsrechten handeln, wéhrend ein
gewisses Wachstum pro Periode jedoch nie iiber-
schritten wird.

Bevor ein Handel mit Flichenrechten in Osterreich
angedacht werden kann, sind noch viele Fragen zu
klaren und einige grundsitzliche Probleme zu 16sen
— ob nun die Kommunikation und Kooperation zwis-
chen Kommunen, Land und Bund; das Einfiihren
von marktwirtschaftlichen Instrumenten in das Pla-
nungssystem oder das Loslosen von alten Gewohn-
heiten.

Diskussion der Ergebnisse

Es gibt viele Beispiele dafiir, dass sowohl der Han-
del mit Ausweisungs- als auch Nutzungsrechten
einer positive Entwicklung des Flidchenverbrauchs
forderlich sein konnten. Dabei miissen jedoch bes-
timmte Grundbedingungen akzeptiert werden:

1.)Bestehende Programme, ob aus der Praxis oder
Theorie, kdnnen nicht ohne weiteres iibernom-
men werden. Eine grundlegende Auseinanderset-
zung mit und eine Modifikation des Themas
durch Experten ist unumgénglich. Der Handel mit
Flachenrechten ist kein Allheilmittel und kann nur
gemeinsam mit einem ausgewogenen Instru-
menten-Mix angewendet werden.

2.)Es kann zwar dem steigenden Flachenverbrauch
entgegengewirkt werden, ein anderes grof3es
Problem der osterreichischen Raumplanung, die
Zersiedlung, kann aber nicht mehr riickgéngig
gemacht werden.

3.)Handelbare Flachenausweisungsrechte bezichen
sich immer auf den Fall, dass neues (Bau-)Land
gewidmet wird. Darauf, wie mit dem teils enor-
men Baulandiiberhang umgegangen werden soll,
gibt es noch keine zufrieden stellenden
Antworten.
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Anhange

A1

Definitionen der Nutzungskategorien
von Fliche in Osterreich

(Quelle: www.umweltbundesamt.at/-
umweltschutz/raumordnung/flacchenverbrauch/defi
nitionen/ August 2008)

Baufliche

Beniitzungsart "Bauflache" mit allen Nutzungen
("Gebdude", "befestigt", "begriint" und "nicht niher
unterschieden")

Bau- und Verkehrsfliche

Beniitzungsart "Baufldche" mit allen Nutzungen
("Gebdude", "befestigt", "begriint" und "nicht niher
unterschieden")
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Beniitzungsart "Sonstige" mit den Nutzungen
"Stralenanlagen” und "Bahnanlagen"

Flachenverbrauch

Beniitzungsart "Baufliche" mit allen Nutzungen
("Gebaude", "befestigt", "begriint" und "nicht naher
unterschieden")

Beniitzungsart "Gérten" mit Nutzung "Erholungs-
flachen"

Beniitzungsart "Sonstige" mit den Nutzungen
"Straflenanlagen", "Bahnanlagen", "Abbaufldchen"
und "nicht ndher unterschieden".

Anmerkung: Die Kategorie "Sonstige/nicht ndher
unterschieden" umfasst beispielsweise Klassen wie
"Friedhofe, Flugplitze und Werksgeldnde".

Versiegelung

Die Beniitzungsart "Bauflidche" mit den Nutzungen
"Gebidude" und "befestigt" wird zu 100% als ver-
siegelt berechnet.

Die Beniitzungsart "Baufldche" mit der Nutzung
"nicht ndher unterschieden" wird nur mit einer Ver-
siegelung von 30% angenommen.

In der Beniitzungsart "Sonstige" wird die Nutzung
"Strallenanlage" mit 60% Versiegelungsgrad und die
Nutzung "nicht néher unterschieden" mit 10% Ver-
siegelungsgrad mitberechnet.

Die Prozentangaben zur Berechnung wurden aus
Schitzungen aufgrund der Grundlagendaten getétigt
bzw. der facheinschldgigen Literatur entnommen.

Dauersiedlungsraum

Beniitzungsart "Baufliche" mit allen Nutzungen
("Gebaude", "befestigt", "begriint" und "nicht ndher
unterschieden")

Beniitzungsart "Gérten" mit allen Nutzungen
("Erholungsfléchen")

Beniitzungsart "landwirtschaftlich genutzte Flachen"
Beniitzungsart "Weingérten"

den folgenden Nutzungsarten aus der Kategorie
"Sonstige": "Stralenanlagen”, "Bahnanlagen" und
"Abbauflachen" und "nicht ndher unterschieden"

Die Definition des Dauersiedlungsraumes richtet
sich nach den Vorgaben der Statistik Austria.

A2
Definitionen der Nutzungskategorien
von Flache in der Schweiz

(Quelle:  http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de
/index/themen-/02/03/blank/key/01/zustand und
entwicklung tabelle.html, Februar 2009)

Bestockte Flichen

Wald (ohne Gebiischwald)
Gebiischwald

Geholze

Landwirtschaftsflichen
Obstbau, Rebbau, Gartenbau
Wies- und Ackerland, Heimweiden

Alpwirtschaftliche Nutzfldchen

Siedlungsflichen
Gebéudeareal

Industrieareal

Besondere Siedungsfldchen
Erholungs- und Griinanlagen

Verkehrsflachen

Unproduktive Flichen
Stehende Gewisser
Fliessgewasser
Unproduktive Vegetation

Vegetationslose Flachen

A3
Definitionen der Nutzungskategorien
von Flache in Deutschland

(Quelle: http://www.destatis.de /jet-
speed/portal/cms/Sites/destatis/Internet/DE/Content/
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Publikationen/Fachveroeffentlichungen/Umwe
ltoekonomischeGesamtrechnun-
gen/ErlEckzahlenSuv,property=file.pdf, Februar
2009)

Siedlungs- und Verkehrsfliache

Summe mehrerer sehr heterogener Flachen-
nutzungsarten, die durch eine liberwiegend sied-
lungswirtschaftliche bzw. siedlungswirtschaftlichen

Gebaude- und Freiflichen
Offentliche Zwecke
Wohnen

Handel und Dienstleistung
Gewerbe und Industrie
Mischnutzung mit Wohnen
Verkehrsanlagen
Versorgungsanlagen
Entsaergungsanlagen
Land- und Forstwirtschaft
Erholung

Ungenutzt

Nicht weiter untergliedert

Erhelungsfliche
Sportflache

Grinanlage
Campingplatz

Nicht weiter untergliedert

Flachen anderer Nutzung
Ubungsgelénde
Schutzfliche

Historische Anlage
Friedhof

Unland

Nicht weiter gegliedert

Wasserfliche
Fluss

Kanal

Hafen

Bach

Graben

See
Kistengewiisser
Teich, Weiher
Sumpf

Nicht weiter geglisdert
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Zwecken dienende Ergénzungsfunktion gekennze-
ichnet sind. Sie setzt sich aus der Gebdude- und Frei-
flache, der Betriebsfldche

(ohne Abbauland), der Erholungsfldche, der
Verkehrsflache und der Flache fiir Friedhofe zusam-
men. Sie kann keineswegs mit dem Begriff “ver-
siegelt* gleichgesetzt werden, da sie einen nicht
quantifizierbaren Anteil von nicht bebauten und
nicht versiegelten Frei- und Griinflichen enthilt.

Verkehrsfliche

Stralke

\Weg

Platz

Bahngeldnde

Flugplatz

Schiffverkehr

Ungenutzt

Begleitfliche

Nicht weiter untergliedert

Betriebsflache
Abhauland

Halde

Lagerplatz
Versorgungsanlage
Entsergungsanlage
Ungenutzt

Nicht weiter untergliedert

Waldfliche

Laubwald

Nadelwald

Mischwald

Gehilz

Ferstwirtschatftliche Betriebsfliche
Nicht weiter untergliedert

Landwirtschafisfliche
Ackerland

Griinland

Gartenland

Weingarten

Moor

Heide

Qhbstanbauflache
Lancdwirtschaftliche Betriehsflache
Brachland

Nicht weiter untergliedert
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