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1 Einleitung

Die staatliche Forderung der Vermdgensbildung privater Haushalte wird der-
zeit im Flinften Vermogensbildungsgesetz (VermBG) geregelt. Dieses Gesetz
steht in der Tradition der Vermogenspolitik, die in der Bundesrepublik
Deutschland seit Beginn der 1960er Jahre verfolgt wird. Die Vermogenspolitik
hat entsprechend den (iber die Jahrzehnte wechselnden Priorisierungen
unterschiedlicher Politikziele Anderungen und Ergidnzungen erfahren. Hier-
durch bedingt sieht das Flinfte Vermoégensbildungsgesetz eine relativ groRRe
Zahl nebeneinander stehender Instrumente fiir die Vermogensbildung vor, die
teilweise unterschiedlichen Rahmenbedingungen unterliegen. Durch die
Fokussierung seiner Forderung auf einige Anlageformen setzt der Gesetzgeber
allerdings Anreize, bestimmte Instrumente vorzuziehen. Beide Eigenschaften
des Gesetzes — das Nebeneinander verschiedener Instrumente sowie die
Priorisierung bestimmter Teilziele — werden in dieser Studie einer kritischen
Betrachtung unterzogen.

Zentrale Begriffe dieser Studie sind ,Vermdgenswirksame Leistungen (vL)“
sowie ,Arbeitnehmer-Sparzulage (ANSpZ)“: Vermoégenswirksame Leistungen
werden im Weiteren verstanden als tarifvertraglich, freiwillig vereinbarte oder
im Arbeitsvertrag festgelegte monetdre Leistungen des Arbeitgebers. Unter
arbeitsrechtlichen Gesichtspunkten sind Vermogenswirksame Leistungen eine
Lohnkomponente. Unter bestimmten Voraussetzungen — das Einkommen darf
eine bestimmte Grenze nicht Uberschreiten — werden gemall dem Flinften
Vermogensbildungsgesetz die Leistungen vom Staat durch die Arbeitnehmer-
Sparzulage aufgestockt.

Die staatlich unterstitzte Vermdgensbildung ist in Deutschland — im Gegensatz
zur sehr langfristig orientierten Altersvorsorge — mittelfristig angelegt. Dem-
entsprechend sind die gesetzlichen Bindungsfristen fiir die Anlage auf eine
Frist von etwa 6 bis 7 Jahren (seltener bis zu 12 Jahren) festgelegt. ' Die Studie
nimmt zur Kenntnis, dass mit der Altersvorsorge und der Vermogenspolitik
zwei unterschiedliche Politikziele mit unterschiedlichen Fristigkeiten verfolgt
werden sollen. Gleichwohl geht sie darauf ein, dass das Sparen in die
Instrumente der Vermogensbildungspolitik und der Altersvorsorgepolitik bis-
weilen in einem Spannungsverhaltnis zueinander stehen kann.

! Die Sperrfrist von 6 Jahren gilt fir Beteiligungsvertrage (§§ 5-7 5.VermBG); die Sperrfrist
von 7 Jahren gilt fur Sparvertrage (§§ 4,8 ebd.); die Sperrfrist von 12 Jahren gilt fir
Kapitalversicherungsvertrage (§12 ebd.).
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Die gegenwartige Ausgestaltung des Flinften Vermogensbildungsgesetzes lasst
sich nicht ohne eine eingehende Betrachtung der Ziele der Vermdgenspolitik
begreifen. Dementsprechend ist die vorliegende Studie daran interessiert, die
Ziele der Vermogenspolitik eingehend zu beleuchten und auf ihre Sinnhaftig-
keit zu Gberprifen. Es wird deutlich, dass aktuell die Vermogenspolitik implizit
verschiedenen, nebeneinander stehenden Zielen folgt: So soll die Vermogens-
politik grundsatzlich fiir den Einzelnen Anreize setzen, zur Sicherung seiner
Existenz Ersparnisse zu bilden. Die Ausgestaltung der Vermoégensbildungs-
politik tragt dabei durch Einkommensobergrenzen bei der Zahlung der Arbeit-
nehmer-Sparzulage dem Umstand Rechnung, dass wirtschaftlich schwachere
Haushalte bei der Bildung von Ersparnis einer besonderen Unterstiitzung be-
diirfen; insofern beinhaltet die Vermdgenspolitik Umverteilungsaspekte. Uber

dieses allgemeine Ziel hinausgehend, reflektiert das Vermogensbildungsgesetz
implizit politische Vorgaben, nach denen die gebildete Ersparnis flr bestimmte
Sparzwecke (etwa zur Bildung von Wohneigentum) verwendet werden soll
oder in bestimmte Anlageformen (z.B. in Produktivvermogen) flieRen soll.
Dieser Dreiklang der Politikziele — Ersparnisbildung, Verwendung fiir be-
stimmte Sparzwecke, Veranderung der Portfoliostruktur zugunsten be-
stimmter Anlageformen — kommt in der Ausgestaltung des Gesetzes (bspw.
unterschiedliche Regelungen fiir mogliche Sparprodukte durch verschieden
lange Bindungsfristen oder durch unterschiedlich festgelegte Férderungssatze)
zum Ausdruck.. Inzwischen existieren sogar verschiedene Einkommenshochst-
grenzen fur unterschiedliche forderungsfahige Produkte, was die Komplexitat
des Gesetzes weiter erhoht.

Die vorliegende Studie geht in drei Schritten vor: In einem ersten Schritt wird
eine Bestandsaufnahme des Flinften Vermogensbildungsgesetzes anhand von
statistischen Daten vorgenommen, die aus der Auswertung von Mikrodaten-
satzen auf Haushaltsebene gewonnen werden. Die auf diese Weise auf-
bereiteten Zahlen stellen eine Diskussionsgrundlage zum Status Quo der Ver-
mogenspolitik dar. Im zweiten Schritt werden die Ziele der Vermdégenspolitik
einer eingehenden Evaluation unterzogen. Auch wird gepriift, inwieweit die
Instrumente des Flnften Vermogensbildungsgesetzes geeignet sind, diese
Ziele zu erreichen. Im dritten Schritt wird aufgezeigt, wie der Gesetzgeber
durch strukturelle, inhaltliche und organisatorische Veranderungen das Ver-
mogensbildungsgesetz verbessern kann, indem Starken aufgegriffen und
Schwaéchen gezielt beseitigt werden.



2 Bestandsaufnahme zur staatlich geférderten
Vermogensbildung

Die Bestandsaufnahme gliedert sich nach Vermogenswirksamen Leistungen
und Arbeitnehmer-Sparzulage. AbschlieRend wird eine Einschatzung zur der-
zeitigen volkswirtschaftliche Bedeutung des Filinften Vermoégensbildungs-
gesetzes gegeben, wobei insbesondere der Vergleich zur staatlich geférderten
privaten Altersvorsorge gezogen wird.

Die Darstellung basiert auf Informationen aus Mikrodaten und sonstigen ver-
figbaren amtlichen und nicht-amtlichen Statistiken. Eigene Auswertungen von
Individualdaten sind auf Basis der Faktisch anonymisierten Einkommensteuer-
statistik, des Mikrozensus und der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe
moglich, wahrend aus der Arbeitskostenstatistik, den Daten der ZANS und
dem Subventionsbericht aggregierte Zahlen entnommen werden. Zur Ein-
schatzung der volkswirtschaftlichen Bedeutung wird der SAVE-Datensatz ver-
wendet. Wo moglich, werden die Befunde mit Informationen abgeglichen, die
aus den Expertengesprachen gewonnen wurden.

Der Informationsgehalt der Daten ist unterschiedlich zu bewerten. Insgesamt
ist die Informationsbasis hinsichtlich der Vermogenswirksamen Leistungen
deutlich besser als hinsichtlich der Arbeitnehmer-Sparzulage, auch wenn fir
diese Studie erstmals die Daten der Zentralstelle der Lander beim Technischen
Finanzamt Berlin (ZPS ZANS) zur Verfiigung standen. Deutliche Ein-
schrankungen bestehen hinsichtlich des zeitlichen Vergleichs, da die Mikro-
daten nur mit einem mehrjahrigen zeitlichen Abstand zur Verfligung stehen
und die verwendeten Definitionen nicht immer Uber die Erhebungsjahre
konstant sind. Nicht in allen Fallen entspricht die Abgrenzung der Vermogens-
wirksamen Leistungen in den Daten den Definitionen des Fiinften Vermogens-
bildungsgesetzes.

Zur Entwicklung bei den Vermogenswirksamen Leistungen wurden ins-
besondere die Zahl und Struktur der Sparer, die Sparbetrage von Arbeitgebern
und Arbeitnehmern und die Anlageformen untersucht. Die folgenden Aus-
sagen fassen die empirischen Ergebnisse zusammen:

o Die Ersparnisbildung durch Vermogenswirksame Leistungen ist in den
letzten Jahren riicklaufig. Im Jahr 2008 sparten knapp 16,5 Millionen
Personen Vermogenswirksame Leistungen an. Diese Zahl umfasst
sowohl die Vermogenswirksamen Leistungen des Arbeitgebers als
auch eigene Sparbeitrage. Dies ist ein Rlickgang gegenliber dem Jahr



2003 um 8,0 Prozent; in diesem Jahr legten knapp 18 Millionen
Personen Vermdgenswirksame Leistungen an.

o Die riicklaufige Tendenz ergibt sich nicht durch riicklaufige Sparbei-
trage der einzelnen vL-Sparer, sondern durch eine geringere Anzahl
von vL-Sparern. Sowohl im Jahr 2003 als auch im Jahr 2008 sparen
mehr als zwei Drittel der Anleger und Anlegerinnen 40 Euro im Monat
oder mehr.

e Das relative Gewicht einzelner Sparformen verdndert sich liber die
Zeit. Am meisten verbreitet sind Bausparvertrage mit 56,6 Prozent der
vL-Anlagen im Jahr 2003. |hr Anteil steigt sogar noch bis zum Jahr 2008
auf Gber 60 Prozent. Kaufe von Wertpapieren als zweithaufigste An-
lageform verlieren demgegeniiber zwischen 2003 und 2008 an Be-
deutung.

o Der institutionelle Rahmen der Vermogenswirksamen Leistungen
wird von breiteren Teilen der Bevolkerung genutzt, selbst dann,
wenn kein Anspruch auf Arbeitnehmer-Sparzulage besteht. So lebt
ungefahr die Halfte der Anlegerinnen und Anleger in Haushalten, die
ein Bruttoeinkommen von 60.000 Euro oder mehr beziehen. Nur 22,6
Prozent (2003) bzw. 21,3 Prozent (2008) der Haushalte, die Ver-
mogenswirksame Leistungen ansparen, beziehen ein jahrliches Brutto-
einkommen von weniger als 40.000 Euro.

o Die angelegten Betrage Vermogenswirksamer Leistungen steigen mit
dem Haushaltseinkommen an. Allerdings ist der Anstieg relativ
gering, so dass gering verdienende Haushalte liberproportional Ver-
mogenswirksame Leistungen anlegen. Haushalte unterhalb eines jahr-
lichen Bruttoeinkommens von 20.000 Euro legen durchschnittlich
einen Betrag von weniger als 40 Euro pro Monat an, wahrend alle
anderen Einkommensklassen dartber liegen.

o Teile der beschriebenen Entwicklung sind mit Veranderungen der
tarifvertraglichen Vereinbarungen in einigen Branchen zu erklaren.
So haben die Metall- und Elektroindustrie vereinbart, statt Ver-
mogenswirksame Leistungen nun altersvorsorgewirksame Leistungen
zu zahlen; im Bankgewerbe findet sich eine entsprechende Offnungs-
klausel.

Zur Entwicklung bei der Arbeithnehmer-Sparzulage wurden insbesondere die
Zahl der Berechtigten und Nutzer sowie die Einzahlungen und Aus-
zahlungen analysiert. Im Ergebnis lasst sich festhalten:



e Nur ein Teil der vL-Sparer erhilt die Arbeitnehmer-Sparzulage. Im
Jahr 2004 werden etwa 3,8 Millionen Sparer mit Arbeitnehmer-
Sparzulage gefordert.

e Die Einkommensgrenzen, die zum Bezug der Arbeitnehmer-
Sparzulage berechtigen, sind weniger restriktiv als allgemein an-
genommen. Immerhin werden diese von 62 Prozent der steuer-
pflichtigen Haushalte unterschritten. Somit hatten theoretisch 21,8
Millionen Arbeitnehmerhaushalte Anspruch auf die Arbeitnehmer-
Sparzulage.

e Die Arbeitnehmer-Sparzulage wird liberwiegend fiir Vermoégenswirk-
same Leistungen festgesetzt, die in Bausparvertrage oder Fondsspar-
plane gespart werden. Im Zeitverlauf zeigt sich ebenfalls eine relative
Bedeutungszunahme des Bausparvertrags.

o Nach Ablauf der Sperrfrist werden ungefidhr 75 Prozent der urspriing-
lich festgesetzten Arbeitnehmer-Sparzulage ausgezahlt. Die vorzeitige
Auszahlung erfolgt beinahe ausschlielllich bei Bausparvertragen, bei
denen der Anteil ungefahr ein Viertel der Falle und Anlagesummen be-
tragt. Von den 11 Prozent der festgesetzten Arbeitnehmer-
Sparzulagen, die gesperrt wurden, entfallt ebenfalls der groRte Teil auf
Anlagen in Bausparvertragen.

Zur Einschatzung der Bedeutung der Vermogenswirksamen Leistungen werden
diese in Relation zur Gesamtersparnis der privaten Haushalte sowie zu An-
lagen in andere Sparformen gesetzt. In vL-Vertragen werden von den Arbeit-
nehmern durchschnittlich 531 Euro gespart. Die jahrliche Ersparnis bei den
Riester-Sparern liegt bei 1.174 Euro, also mehr als doppelt so hoch wie bei den
vL-Sparern. Die Entwicklung bei den Riester-Vertragen verlauft zudem sehr
dynamisch. Nach den SAVE-Daten verfiigten im Jahr 2003 — zwei Jahre nach
Einflhrung der Riester-Rente — nur 12 Prozent der Arbeitnehmer Uber einen
Riester-Vertrag, 2006 waren es bereits iber 20 Prozent. Im Jahr 2010 war
mebhr als jeder dritte Arbeitnehmerhaushalt damit ausgestattet.



3 Evaluierung des Fiinften Vermoégensbildungsgesetzes

In diesem Kapitel werden mit Blick auf die anscheinend schwindende Inan-
spruchnahme vieler Formen der Vermdgensforderung die Starken und
Schwiachen des Finften Vermoégensbildungsgesetzes herausgearbeitet und
konkrete Ansatzpunkte fir die Neustrukturierung der staatlichen Vermoégens-
bildungspolitik geschaffen. Die innere Konsistenz des Zielfeldes wird Gberprift
und im Kontext der einzelnen vermogensorientierten Politikmallnahmen be-
leuchtet. Auch wird evaluiert, inwiefern die im Gesetz vorgesehenen
Instrumente mit den moglichen politischen Zielen korrespondieren und wie
effektiv und effizient sie wirken. Konkret werden die Ziele der deutschen Ver-
mogenspolitik diskutiert, die genutzten Instrumente auf diese Ziele hin geprift
und evaluiert.. Des Weiteren werden die Ergebnisse von im Rahmen der
Studie durchgefiihrten Expertengesprachen im Hinblick auf die gegenwartige
Vermogenspolitik vorgestellt.

Unterschiedliche Férdermotive bzw. Zieldimensionen spielen oder spielten in
der deutschen Politik zur Férderung der Vermdgensbildung privater Haushalte
eine wichtige Rolle. Es liegt auf der Hand, dass nicht jedes einzelne Instrument
der deutschen Vermogenspolitik alle diese Ziele erreichen soll. Auch haben
sich Relevanz und Bedeutung der einzelnen Ziele im Laufe der Jahre gedndert
und andern sich weiterhin. Als Férdermotive bzw. Zieldimensionen lassen sich
folgende herausstellen:

e Forderung des Sparens im Allgemeinen, unabhangig von Anlageform
und Bevolkerungsgruppe

e Forderung des Sparens bestimmter Einkommensgruppen zwecks Um-
verteilung nicht nur im laufenden Einkommen sondern auch im Ver-
maogen

e Forderung in bestimmte Anlageformen (z.B. Aktien)

e Forderung des zweckgebundenen Sparens (z.B. im Hinblick auf Bau-
sparen)

In der Praxis zeigt sich, dass die Ziele der staatlichen Vermdgenspolitik nicht
transparent nachzuvollziehen sind und aufgrund der Hinzunahme von neuen
Tatbestdanden und Sachverhalten im Zeitverlauf, ohne im Gegenzug nicht mehr
zeitgemaRe Ziele abzuschaffen, eine Uberfrachtung der Vermdogenspolitik
stattgefunden hat. Eine Beschrankung auf eindeutige Ziele, wenige
Instrumente und MalBnahmen ware effektiver und effizienter.



Des Weiteren sind die staatlichen MaRRnahmen zur Vermoégensbildung (im
Rahmen der Studie insbesondere die Arbeitnehmer-Sparzulage) nicht effektiv
auf die oben genannten Ziele zugeschnitten. Um beispielsweise Uber die Ver-
mogenspolitik eine allgemeine Umverteilung zu bewirken, misste sich die
Arbeitnehmer-Sparzulage an alle (potenziellen) Sparer richten, die im
niedrigen Einkommenssegment anzusiedeln sind. Es findet jedoch in der Praxis
—auch bedingt durch die institutionelle Ausgestaltung - eine Konzentration auf
abhangig Beschaftigte statt. Das Sparverhalten sehr einkommensschwacher
Haushalte, die insbesondere durch die Vermdgenspolitik erreicht werden
sollen, hangt mehr von der Sparfahigkeit ab, die jedoch mit keiner der Mal3-
nahmen des Fiinften Vermogensbildungsgesetzes erreicht werden kann.

Die staatliche Vermogensbildungspolitik hat mit der Arbeitnehmer-Sparzulage
das Ziel, die private Spartatigkeit zu erhéhen. Bei der empirischen Betrachtung
zeigt sich jedoch, dass von der Arbeitnehmer-Sparzulage nur ein geringer An-
reiz zu sparen ausgeht, wenngleich sie im Rahmen der Vermogensverteilung
einen Effekt hat zu Gunsten der Haushalte, deren zu versteuerndes Ein-
kommen — grob — Uber 20.000 Euro (10.000 Euro fiir Alleinstehende) und
unter 40.000 Euro (20.000 Euro fiir Alleinstehende) liegt.

Insgesamt lasst sich ein Paradigmenwechsel in der Hinsicht feststellen, als dass
vermehrt ein langfristiges Sparen in Bezug auf die Altersvorsorge stattfindet.
So existiert eine Vielzahl staatlich geférderter privater und betrieblicher
Altersvorsorgemoglichkeiten, die mittlerweile fiir viele Sparer vorteilhafter
erscheinen konnen als klassische Vermogenswirksame Leistungen. Dem-
gegenliber haben Vermodgenswirksame Leistungen den Vorteil, dass die
Bindungsfristen im Gegensatz zur langfristig angelegten Altersvorsorge mit
i.d.R. sechs Jahren sehr viel kiirzer sind. Darlber hinaus ist die Verwendung
des Sparguthabens meist flexibler als im Fall einer privaten langfristigen
zweckgebundenen Altersvorsorge. Eventuell werden solche Vertrage fir
einzelne Anleger auch als zu komplex empfunden, so dass Vermogenswirk-
same Leistungen vorteilhafter erscheinen kénnen. Somit kann von Sparern
eine moglicherweise geringere Rendite bewusst in Kauf genommen werden,
um einer langfristigen Bindung und/oder Zweckbindung zu entgehen.

Dieser Paradigmenwechsel spiegelt Prozesse des gesellschaftlichen Wandels.
So hat die Nutzung der Vermdégenswirksamen Leistungen sowie anderer Be-
standteile des Finften Vermodgensbildungsgesetzes abgenommen, weil
individuell die relative Attraktivitdit gesunken ist und gesellschaftlich die
Relevanz der gefoérderten Tatbestiande im Zeitverlauf abgenommen hat. Ver-
gleicht man beispielsweise das Vermoégen in Hand der privaten Haushalte zu
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Beginn der Vermogenspolitik der Bundesrepublik mit dem heutigen, so zeigt
sich folgendes Bild: Zur Zeit des Ersten Vermogensbildungsgesetzes besald
kaum ein Haushalt in Deutschland finanzielle Ricklagen. Auch waren die
Wohneigentumsquoten und durchschnittlichen Wohnflachen pro Kopf sehr
gering. Vor diesem Hintergrund ist die Forderung einer allgemeinen Ver-
mogensbildung — auch unter Bericksichtigung der makrotkonomischen
Effekte — eine gesellschaftlich und politisch wichtige MalRnahme, und die
damalige Konzeption der ersten Fassungen des VermBG sowohl mikro- als
auch makrodkonomisch sinnhaft.

Der letztlich giiltige MaRstab fiir die Evaluierung der Vermogenspolitik muss
das Interesse der Allgemeinheit an dem MaRnahmenbiindel sein. Ndhern sich
Eigenheimquoten und Vermogen in der Hand der Privaten ihrem gesellschaft-
lichen Optimum, so ist es aus makrodkonomischer Perspektive konsequent,
wenn die entsprechenden Fordermdglichkeiten in geringerem Malle genutzt
werden. Der Grenznutzen der Forderung flir die Gesamtheit nimmt ab, je
mehr gespart und gebaut wird. In Feldern mit grofRerer aktueller Problematik
wie dem Rentensystem kann eine fiskalische offentliche Férderung der
Gesamtwirtschaft und Gesellschaft dann einen héheren Nutzen erbringen als
eine Forderung in Tatbestinde mit (mittlerweile) vermutlich geringerem
Grenznutzen. Mikrookonomisch betrachtet kann die explizite Forderung
mittelfristigen Sparens jedoch nach wie vor positive Effekte generieren, da die
Vermogen in Deutschland sehr ungleich verteilt sind.

Im Spannungsfeld der beiden politischen Felder Vermdégensbildung und
Altersvorsorge wird haufig Ubersehen, dass Komplementaritdit oder
Substitutionsmoglichkeiten sich je nach Perspektive gegensatzlich darstellen
konnen. Wahrend der Gesetzgeber Vermogensbildung im Sinne des Flnften
Vermogensbildungsgesetzes und Alterssicherung als komplementdre Tat-
bestande betrachtet, stellen sie aus Sicht des Individuums bzw. des Anlegers
tendenziell Substitute dar. Aus Befragungen ist bekannt, dass die Altersvor-
sorge eines der wichtigsten Sparmotive ist. Mochte ein Erwerbstatiger sparen,
so wird er sich in der Regel entscheiden, eine allgemeinere Sparform zu
wahlen und Vermoégenswirksame Leistungen in Anspruch zu nehmen, oder
aber direkt gebunden in die Alterssicherung einzusteigen.

Im Rahmen deutlich stilisierter Berechnungen zu einem Renditevergleich
zwischen Anlagemoglichkeiten in Vermoégenswirksame Leistungen sowie in ein
Altersvorsorgeprodukt (Riester) wird deutlich, dass letzteres in den meisten
Fallen hohere Renditen verspricht. Dies ist nicht nur der gesetzlichen Aus-
gestaltung in Form von Fordertatbestdanden geschuldet, sondern auch unter-



schiedlichen Steuervorschriften. So kommt im Rahmen von Altersvorsorge-
produkten die nachgelagerte Besteuerung zum Tragen. Hiervon profitieren vor
allem Vertrage mit langen Laufzeiten und Haushalte mit hohen individuellen
Steuersatzen. Selbst im Falle einer schadlichen Verwendung der Riester-
Anlage sind im Vergleich zu Vermodgenswirksamen Leistungen hohere
Renditen moglich.

Neben dieser stilisierten Betrachtung und empirischen Auswertungen wurden
im Rahmen der Studie Gesprache mit Vertretern der Anbieter-, Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerseite sowie der Finanzverwaltung gefiihrt, um qualitative
Einschatzungen zum Status Quo der Vermogenspolitik sowie den
existierenden Prozessen zu erhalten. In den meisten Fallen stellte sich in den
Gesprachen heraus, dass die Gesprachspartner Gber keinerlei Datenmaterial
verfligen, mit denen die Fragen quantitativ beantwortet werden konnten. Hier
konnten allerdings die qualitativen Einschatzungen unser Verstdandnis zum
Status Quo der Vermogensbildung verbessern.

Laut Aussage der meisten Verbande spielt das Thema Vermogenswirksame
Leistungen in internen Beratungen keine oder allenfalls eine untergeordnete
Rolle. Dies wird einerseits dadurch begriindet, dass dieses Thema auch seitens
der Politik in den letzten Jahren nicht im Vordergrund gestanden habe.
Andererseits sei die Bedeutung dieses Themas auch deswegen schwindend, da
Vermogenswirksame Leistungen in Tarifvertragen eine abnehmende Rolle
spielen und so die vL-Komponenten teilweise in altersvorsorgewirksame Ver-
trage umgewandelt werden (hier wird die Metall- und Elektroindustrie als Bei-
spiel genannt). Allerdings ist auf Seiten der Anbieterverbdande erkennbar, dass
die Vermoégenswirksamen Leistungen immer dann als bedeutsam fir die
eigene Geschaftspolitik eingestuft werden, wenn die von ihnen vertretenden
Produkte eine staatliche Férderung erhalten. Vermoégenswirksame Leistungen
gelten hier als wichtiges Produkt zur Aufbau einer Geschaftsbeziehung mit
Berufseinsteigern. Von Unternehmen wird die staatliche Forderung privater
Altersvorsorge (z.B. betriebliche Altersversorgung, Riester) als eine Erganzung
und nicht als Alternative zu Vermogenswirksamen Leistungen angesehen.

Auch stellt sich die Frage, ob eine staatliche Forderung der Vermogensbildung
wie durch die Arbeitnehmer-Sparzulage beibehalten werden soll. Aufgrund
der geringen Anreizwirkung, der schwindenden Bedeutung im tarifvertrag-
lichen Kontext und unter gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrts- und Verteilungs-
gerechtigkeitsaspekten ist diese Form der staatlichen Vermoégenspolitik nur
noch schwer zu rechtfertigen. Unbestritten ist, dass eine Weiterentwicklung
bzw. Reformierung vonnéten ist, wenn die allgemeine Vermogensbildung im
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Sinne des fuinften Vermogensbildungsgesetzes zur Forderung mittelfristigen
Sparens beibehalten werden soll.
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4 Weiterentwicklung des Vermogensbildungsgesetzes

4.1 Uberblick

Wie in den oben stehenden Betrachtungen deutlich wird, ist eine unver-
anderte Fortfliihrung des Status Quo des Vermogensbildungsgesetzes nicht
empfehlenswert. Neben dem Ansatz, die staatliche Forderung der Ver-
mogensbildung einzustellen, sollte der Gesetzgeber allerdings Moglichkeiten
in Betracht ziehen, das Vermdgensbildungsgesetz signifikant zu verbessern.
Dieses Kapitel unterbreitet deswegen Weiterentwicklungsvorschlage, die die
bisherigen Starken des Vermogensbildungsgesetzes aufgreifen und die vor-
handenen Schwachen reduzieren:

1. Die Studie skizziert in einem ersten Schritt drei Modellvarianten, an-
hand derer sich das Vermogensbildungsgesetz vereinfachen und auf
eine klarere politische Zielsetzung hin zuschneiden lassen.

(Vorschlage struktureller Art)

2. Die Studie diskutiert in einem zweiten Schritt zwei Anséatze, das Ver-
mogensbildungsgesetz inhaltlich neu auszurichten. Dabei greifen wir
auf die im ersten Schritt vorgestellte Struktur zurtck.

(Vorschlage inhaltlicher Art)

3. In einem dritten Schritt macht die Studie Vorschlage, wie der Ablauf
des Vermogenssparens verandert werden kann, um noch breitere
Gruppen anzusprechen bzw. Verwaltungsablaufe zu vereinfachen.
(Vorschlage organisatorischer Art)

4.2 Weiterentwicklungsvorschlage Struktureller Art

4.2.1 Einfihrung

Die mangelnde Fokussierung des gegenwartigen Vermogensbildungsgesetzes
ist eine Schwache, die zu Unibersichtlichkeit und zu geringer Zielgenauigkeit
flihrt und deswegen die politische Akzeptanz des Vermdgensbildungsgesetzes
beeintrachtigt. Nachfolgend zeigt die Studie deswegen im Folgenden drei
unterschiedliche Modellvarianten auf, durch die eine Fokussierung des
Gesetzes erreicht werden kann. Sie schlagen vor, das Vermoégensbildungs-
gesetz klarer auf ein einzelnes politisches Ziel hin zu fokussieren und dabei
einheitliche Bestimmungen bezliglich der geforderten Hochstbetrage, der
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Forderquote, der Einkommenshdchstgrenze, der Bindungs- und Ansparfristen
sowie der Moglichkeiten der vorzeitigen Verfligung festzulegen.

4.2.2 Modellvariante A

Diese Modellvariante geht davon aus, dass der Gesetzgeber mit dem Ver-
mogensbildungsgesetz primar die Absicht verbindet, Arbeitnehmer zum
Sparen anzuhalten. Nicht beabsichtigt ist hier, bestimmte Sparzwecke zu
adressieren oder Sparformen zu fordern. Die Regulierung kann sich somit
darauf beschranken, dass die Sparleistungen in Anlagen mit einem zumindest
mittelfristigen Anlagehorizont flieRen und dementsprechend Bindungsfristen
beachtet werden missen. Grundsatzlich werden solche Produkte gleich be-
handelt (Produktneutralitdt). Der Anleger ist nach dieser Modellvariante in
seiner Entscheidung frei, das Ersparte nach Ablauf der Bindungsfristen fiir be-
liebige Zwecke zu verwenden.

4.2.3 Modellvariante B

Diese Modellvariante geht davon aus, dass der Gesetzgeber mit dem Ver-
mogensbildungsgesetz primar die Absicht verbindet, Arbeitnehmer zur Er-
sparnisbildung fiir einen bestimmten Verwendungszweck der Ersparnisse
anzuhalten. Fir diese Absicht ist es letztlich sekundar, in welche Anlageform
die von ihm gesparten Mittel flieBen. Die Wahl der Anlageform spielt nur inso-
fern eine Rolle, als dass diese im Hinblick auf den Sparzweck praktikabler ist
als andere. Modellvariante B schlagt dementsprechend vor, die Auszahlung
der Arbeitnehmer-Sparzulage zwingend an die entsprechende Verwendung
zu binden. Dabei soll die zweckgerichtete Verwendung durch das Anlage-
institut bei Auszahlung geprift werden. Wenn die Ersparnis grundsatzlich
zweckgebunden erfolgen soll, sind Bindungsfristen unnotig und kénnen dem-
entsprechend abgeschafft werden. Erfolgt die Auszahlung der angesparten
Mittel ohne einen derartigen Nachweis, wird die Arbeitnehmer-Sparzulage
gestrichen.

4.2.4 Modellvariante C

Diese Modellvariante geht davon aus, dass der Gesetzgeber mit dem Ver-
mogensbildungsgesetz primar die Absicht verbindet, Arbeitnehmer dazu zu
bewegen, in bestimmte Anlageformen zu investieren. Um die Absicht des
Gesetzgebers, mit dem Vermogensbildungsgesetz die Investition in bestimmte
Sparformen zu fordern, weitestgehend umzusetzen, ist die Auswahl der im
Rahmen des Vermogensbildungsgesetzes zuldssigen Anlageformen ent-
sprechend rigoros einzuschrinken. Dabei sollten die Vermodgenswirksamen
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Leistungen nur in tatsachlich forderwiirdige Sparformen investiert werden
konnen. Um sicherzustellen, dass Vermogenswirksame Leistungen sach-
gerecht (d.h. nicht nur pro forma und kurzfristig) in die geférderten Anlage-
formen flieBen, sind Sperrfristen unabdingbar. Je nach Anlageform ware dabei
zu Uberlegen, welcher Zeitraum als geeignete Bindungszeit angesehen werden
soll. Bei Aktienmarkten konnte beispielsweise ein noch langerer Anlage-
horizont als der derzeitig vorgesehene (also zum Beispiel 10 Jahre) dafiir
sorgen, dass die regelmaRigen Investitionen lGber mehr als einen Konjunktur-
zyklus hinweg vorgenommen werden und somit Schwankungen geglattet
werden kdnnen.

4.3 Weiterentwicklungsvorschlage Inhaltlicher Teil

4.3.1 Einfiihrung

Das vorliegende Kapitel diskutiert zwei inhaltliche Ansatze, die das Ziel haben,
das Vermogensbildungsgesetz inhaltlich klarer (und teilweise auch mit ver-
dnderter Zielrichtung) aufzustellen.

4.3.2 Optionale Vorsorgereserve

Anders als die Altersvorsorge, die langfristig orientiert ist und auf relativ
komplexen Sicherungsinstrumenten beruht, haben vL-Vertrige einen mittel-
fristigen Fokus und zeichnen sich durch eine relativ einfache Struktur aus. Es
liegt auf der Hand, dass diese kurzfristigere und planbarere Verfligbarkeit den
einen oder anderen Arbeitnehmer zu zusatzlichen Sparleistungen Uber die
Altersvorsorge hinaus motiviert. Um diese Vorteile des Vermogensbildungs-
gesetzes weiterhin nutzen zu koénnen und gleichzeitig dem verstarkten
Interesse am Thema , Altersvorsorge” gerecht zu werden, wird an dieser Stelle
eine Moglichkeit diskutiert, eine eigenstandige Vermogenspolitik beizu-
behalten und diese enger mit Altersvorsorgeinstrumenten zu verkniipfen.
Der hier vorgestellte Ansatz basiert auf der oben genannten Modellvariante A,
die vorsieht, die politische Zielsetzung auf das allgemeinere Ziel ,Ersparnis-
bildung” zu beschranken und Sparform und -zweck dem Arbeitnehmer freizu-
stellen. Der hier vorgestellte Ansatz halt also grundsatzlich an dem Gedanken
der mittelfristigen Verfligbarkeit (nach dem Ablauf von Bindungsfristen) der
angesparten Vermogenswirksamen Leistungen fest, erganzt ihn aber um die
Option, das Geld langerfristig auch in die Altersvorsorge zu investieren. Die
Option, Vermoégenswirksame Leistungen der Altersvorsorge zuzufiihren, soll
sowohl wahrend der Ansparphase von Vermoégenswirksamen Leistungen als
auch nach der Ansparphase bestehen. Hierzu ist eine Option zu schaffen (und
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seitens der Anbieter aktiv zu bewerben), die es erlaubt, die nach Ablauf von
Bindungsfristen freiwerdenden Mittel aus vL-Vertrdgen in (bestehende)
Altersvorsorgeprodukte zu tbertragen.

4.3.3 Forderung der Ersparnisbildung fiir Zwecke der Aus- und
Weiterbildung

Investitionen in Aus- und Weiterbildung gelten sowohl fiir die Gesellschaft
insgesamt (u.a. in Bezug auf Wettbewerbsfahigkeit, Steuermehreinnahmen)
als auch fiuir den Einzelnen (u.a. in Bezug auf Beschaftigungssicherheit, Arbeits-
einkommen) als im hohen MaRe nutzenbringend (vgl. OECD (2012)). Grund-
satzlich kann es vor diesem Hintergrund politisch wiinschenswert sein, auch
Uber die Vermogenspolitik Anreize fiir eine verstarkte private Investition in
Aus- und Weiterbildung zu setzen. Eine Umgestaltung des Vermogens-
bildungsgesetzes sollte — als eine spezifische Form des Zielsparens — anhand
der Modellvariante B ausgestaltet sein. Dieser Ansatz sieht vor, dass die an-
gesparten Vermogenswirksamen Leistungen nur dann geférdert werden,
wenn sie fur den festgelegten Sparzweck (hier: Bildungsausgaben) verwendet
werden. Bindungsfristen sind in diesem Kontext unnétig (da die Forderwiirdig-
keit nur bei zweckgerichteter Verwendung gegeben ist); die Produktwahl kann
relativ frei erfolgen.

Unabhangig von Grundsatz und Detailfragen, die im Rahmen der Studie auf-
gezeigt werden, ist es flir das Gelingen der Ausrichtung der Vermogenspolitik
auf die Zwecke der Aus- und Weiterbildung entscheidend, eine hohe
Akzeptanz dieses Instruments bei Sparern und Tarifpartnern zu erzielen. Ob
eine derartige Akzeptanz in der gegenwartigen Situation tatsachlich geben ist,
ist zumindest in Frage zu stellen. Institutionelle Gegebenheiten wie etwa (fiir
den Arbeitnehmer unentgeltlich angebotene) Weiterbildungsmoglichkeiten
durch den Arbeitgeber, entsprechende Schulungen seitens der Bundesagentur
fir Arbeit fur Erwerbslose, die Tendenz zum geblihrenfreien Studium, die be-
stehenden Hirden zum Bezug von Bafdog bei vorhandener Ersparnis
relativieren die Notwendigkeit aus der Perspektive des Einzelnen, konkret fiir
Bildungszwecke zu sparen.
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4.4 Weiterentwicklungsvorschlage Organisatorischer Teil

44.1 Weiterentwicklungen mit Standardoptionen und Opt-Out-
Regelungen

Dieses Konzept sieht vor, dass der Arbeitnehmer mit bestimmten Vorein-
stellungen (bezlglich der Beitragshdohe oder Produktwahl) konfrontiert wird
(Standardoptionen), von denen er aber jederzeit entsprechend seinen Vor-
stellungen abweichen kann (Opt-Out-Regelungen). Auf diese Weise soll eine
hohere Teilnahme der Arbeitgeber am vL-Sparen aufgrund der Berlck-
sichtigung der Status Quo-Praferenz und der reduzierten Komplexitat erreicht
werden. Eine Verankerung eines Standardbeitrags im Vermogensbildungs-
gesetz hat den Vorteil, dass die Teilnahmewahrscheinlichkeit nicht durch tarif-
vertrag-lichen Regelungen abhangt. Auf der anderen Seite ist als nachteilig
anzusehen, dass durch den Arbeitgeber zu Gberwachende Standardoptionen
einen nicht unerheblichen organisatorischen Mehraufwand fir diesen dar-
stellen.

4.4.2 Verdnderungen der verwaltungsseitigen Prozesse

Um den Verwaltungsaufwand seitens der Finanzbehorden in Bezug auf die
Festsetzung der Arbeitnehmer-Sparzulage zu reduzieren, ist eine Umstellung
der Abwicklung der Festsetzung der Arbeitnehmer-Sparzulage zu empfehlen.
Demnach wird die Arbeitnehmer-Sparzulage riickwirkend beantragt, wenn die
Bindungsfristen des Sparvertrags liberschritten worden sind. Dazu stellt das
Anlageinstitut dem Arbeitnehmer eine entsprechende Dokumentation zur
Verfligung und Ubermittelt die entsprechenden Daten an ZANS. Dies hat den
Vorteil, dass bei den Finanzbehdrden nur Festsetzungen der Arbeitnehmer-
Sparzulage fiir Vertrage geprift werden, bei denen eine vorzeitige Verfliigung
ausgeschlossen wird.

4.5 Fazit

Auf Grund der zahlreichen aufgefiihrten Defizite des aktuell geltenden fiinften
Vermogensbildungsgesetzes kann eine unverdanderte Fortfihrung nicht be-
firwortet werden. Die Relevanz der einzelnen hier diskutierten Ziel-
dimensionen ist neben der 6konomischen Perspektive auch im politischen
Diskurs zu bewerten. Wird keines der identifizierten Ziele als gesellschafts-
politisch forderungswiirdig bewertet, so ist fiir eine Abschaffung der Ver-
mogensforderung im Sinne des flinften Vermogensbildungsgesetzes zu
pladieren. Wird eine allgemeine, mittelfristige Sparférderung als wichtig und
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subventionswiirdig eingestuft, so bietet die Studie konkrete Vorschlage fir
effizienz- und effektivitatssteigernde Reformen.
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