Herausforderungen der Rentenpolitik

Stephan Képpe

Mit der deutschen Rentenversicherung sitzt eine schon 120-jihrige Patientin
im Wartezimmer. Sie iiberdauverte flinf verschiedene Regierungssysteme,
zahlte die Renten in sechs verschiedenen Wéhrungen aus und iberstand zwei
Weltkriege mehr oder weniger unbeschadet. Nach so einem langen Zeitraum
herrscht kein Mangel an Diagnosen und Therapievorschldgen. Analysen iiber
das aktuelle Befinden der Patientin werden jdhrlich en masse produziert und
zbenso viele Verbesserungsvorschlige unterbreitet.

Warum also eine neuerliche Evaluation und Bewertung? Gerade in
Deutschland ist die Rentenversicherung die ,heilige Kuh* des Wohlfahrts-
staates. Was der NHS fiir die Briten darstellt, ist fiir die Deutschen die Al-
rerssicherung. Wenn sie untergeht, so der dominante politische Diskurs, geht
der gesamte Sozialstaat unter. Zudem absorbieren Rentensysteme den grof3-
ren Anteil der Sozialausgaben in der OECD-Welt, in Deutschland beispiels-
weise 44 Prozent (OECD 2007).

Wenn wir uns also die zentrale sozialpolitische Relevanz des Rentensys-
rems vergegenwirtigen, hingt die Zukunft des Sozialstaates in grofien Teilen
von der Reformfihigkeit und Zukunftstauglichkeit der Alterssicherung ab.
Auf den folgenden Seiten werden deshalb die Problemlagen und gesell-
schaftlichen Verdnderungen aus den Beitrdgen des ersten Teils aufgegriffen
{siehe Beitrige Vester und Schroeder in diesem Band). Welcher Wandel ist
nesonders flir Rentensysteme relevant? Welches Rentensystem ist von den
Yerdnderungen stiarker betroffen? Im ersten Teil werden deshalb zunéchst
verschiedene Rentensysteme diskutiert. Existierende Finanzierungsmodelle
werden vorgestellt und in ein Fiinf-S&ulen-Modell integriert. Jede Saule ist
mit anderen Problemen konfrontiert und hat verschiedene Reformoptionen.

Teil zwel wird eine grundsitzliche Diagnose des deutschen Alterssiche-
rungssystems stellen. Insbesondere altbekannte Probleme der Rentenversi-
cherung werden aufgegriffen: zunédchst der demographische Wandel, der in
allen westlichen Gesellschaften stattfindet, und anschlieBend Geschlechter-
ungleichheit und Statusbezug, die sehr spezifisch den deutschen Fall betref-
fen. Der dritte Teil weitet die Diagnose auf die jingste Reform aus und ana-
lysiert, welche neuen Problemlagen im Rentensystem aufgetaucht sind, ins-
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(1) Die erste Sidule ist steuerfinanziert und kann grunds'atzli_ch von allen Ein-
wohnern eines Landes in Anspruch genommen werden. Die Al}spruchsvor-
aussetzungen konnen an Einkommens- und Vermogensnachweise bzyv. F a-
milienstand gebunden sein, d. h., sowohl bedarfsgeprﬁfte'Systeme, die Em—
kommenspriifungen vornehmen, sind darunter zu subsumieren als guch uni-
verselle Systeme, die lediglich die Dauer des Agfenthaltes oder dlﬁi Staats—
biirgerschaft zugrunde legen. Die Grundrente dient schwerpugk_tma&g der
Armutsvermeidung, weshalb die Rentenhéhe dem Existenzminimum oder
einem geringfligig hoheren Satz entspricht. ' _ '
(2) Die zweite Sdule umfasst alle staatlichen umlageﬁnanzwrten Somgl-
versicherungen zur Absicherung des Lebensstandar_ds mm Alter. Sowth n-
tra- als auch interpersonelle Umverteilung ist m(jghch? z. B. 'durch k_).eltrafgs—
freie Zeiten fiir Kindererziehungs- oder Ausbildungszeiten. Die Beitrage sind
obligatorisch und werden meist mit der Lohnsteyer einbehalten. ) '
(3) Das Weltbankmodell unterscheidet zwei kap1talgedeckte Saulep: eine
obligatorische und eine freiwillige Sdule. Der Unteyschle(fi besyeht jedoch
nicht im Teilnahmezwang, sondern in der Frage, ob sie somalpqhtlsch“regu—
liert werden und sozialpolitische Ziele verfolgt werden 0de§ mf:ht (Saule 3
vs. 5) bzw. ob sie staatlich organisiert werden oder zur betrlebhchen Wohl-
fahrt gehéren (Siule 3 vs. 4). Sdule drei fasst _d_eshalb alle k_apxtalgedeckt;n
Rentensysteme zusammen, die einer sozialpolitischen Regl'lherur.x.g uqterhe—
gen (Leisering 2005: 5). Wettbewerbselemente werdel} in d'lese Saule 1n1.ple—
mentiert, aber sozialpolitisch eingerahmt, so dass sie keinen allgemeinen
Produktmarkt konstituieren. Dieser Markt wird als Wohlfahrtsmgrkt be-
zeichnet, weil Sozialpolitik mit marktférmigen Mittein fortges'etzt wxrq (Be.r—
ner 2007: 261-265; Nullmeier 2001). Die schwedische Pré‘umen.rente ist ein
Beispiel fiir einen obligatorischen Wohlfahrtsma;kt. Die schwedischen Steu—
erzahler sind verpflichtet, Beitrdge in eine kapltalge‘deckte ‘Zusatzverﬁxch&
rung (Primienrente — premiepension) einzuzah'len, d{e Versicherten }(0p11_6n
aber frei wihlen, in welche Fonds die Beitrdge investiert werden. Freiwillige
Systeme konnen ebenso sozialpolitische Ziele verfolgen und entsprechende
Produktstandards definieren (z. B. Beitragsgarantien). Je nach Marktyolqmen
kénnen sie einen betrichtlichen Teil zur Lebensstandardsicherung in einem
Land beitragen. ‘ ' i
(4) Die betriebliche Wohlfahrt wurde ;chon von Titmuss als eigenstdn-
dige Sphire der Wohlfahrtsproduktion mit besonderen Charakterlst}ka er-
kannt (Titmuss 1963 [1956]). Unternehmen und Gewerkschaﬂen sind d}@
Regulierer der vierten Sdule — institutionell verankerﬁ mn der Tarlfautonon]l.c?.
Politische Akteure und Finanzmarktakteure sind in dieser Sdule nur sekupdar
beteiligt, sei es als allgemeine institutionelle Rahmengeber oder a_ls Anbieter
der endgiiltigen Produkte, die konkreten Betmebsrentgn _wepden jedoch von
den Tarifpartnern (primire Akteure) ausgeha_ndelt. Bis in die 1990er thre
waren umlagefinanzierte Betriebsrenten in vielen Lindern stark verbreitet.
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Die Bilanzrisiken kénnen von den Unternehmen jedoch in kapitalgedeckten
Betriebsrenten besser kalkuliert werden, weshalb umlagefinanzierte Betriebs-
renten gegeniiber kapitalgedeckten zuriickgegangen sind. Die Trennung
zwischen betrieblicher Vorsorge und Wohlfahrtsmarkt ist idealtypisch und
praktisch konnen Uberschneidungen existieren, wenn z. B. sowohl Produkte
auf Wohlfahrtsmirkten als auch Betriebsrenten dieselben &ffentlichen Zu-
schiisse erhalten. Betriebliche und wohlfahrtsmarktliche Rente kénnen die-
selben Sekundirmirkte der privaten Alterssicherung benutzen (Finanzmérk-
te, Beratungsmirkte), die priméren Produkte differieren aber betrichtlich in
den Teilnahmemdglichkeiten und der Regulierung (vgl. Berner 2004: 38).

(5) SchlieBlich existieren vielfiltige Méglichkeiten der privaten Vermé-
gensbildung, die keine direkte sozialpolitische Funktion erfiillen oder von der
Bevolkerung als soziale Risikovorsorge wahrgenommen werden. Diese Vor-
sorgemdglichkeiten werden nur sehr allgemein reguliert, Lebensversicherun-
gen unterliegen z. B. in Deutschland dem Versicherungsvertragsgesetz
(VVG) ohne sozialpolitische Implikationen. Diese Vorsorgemdglichkeiten in
Form von individuellem Sparen kénnen aber nur als Alterssicherung begrif-
fen werden, wenn das angesparte Kapital als Rente ausgezahlt wird und nicht
als einmaliger Geldbetrag, wie sonst bei Kapitallebensversicherungen. Ein-
malige Geldbetriige kénnen zwar individuell als Altersvorsorge benutzt wer-
den, sie konnen aber auch zum persénlichen Konsum vor dem Erreichen des
Rentenalters verwendet werden. Obwohl selbstgenutztes Wohneigentum
nicht mit regelmaBigen direkten Rentenbeziigen gleichzusetzen ist, wirkt
eigener Wohnraum haushaltsdkonomisch wie eine Nettorente: Die Micte
entfillt als fixer Ausgabenposten, so dass netto mehr Haushaltseinkommen
zur Verfiigung steht. All diese Formen des individuellen Sparens sind im
Rahmen der Rentenpolitik noch unerforscht und bilden ein grofles For-
schungsdesiderat (Biining 2007). Die fiinf Siulen bilden zusammen das Al-
terssicherungssystems eines Landes und kumulieren auf individueller Ebene
zum Gesamtversorgungsniveau.

Welchem Systemtypus gehort nun Deutschland an? Welche Saulen tra-
gen das System? Historisch betrachtet war die Rentenversicherung immer ein
cinsduliges Sozialversicherungssystem. Die gesetzliche Rentenversicherung
war die Hauptsdule und wurde geringfiigie durch Betriebsrenten oder Le-
bensversicherungen flankiert. Die Sicherung des Lebensstandards solite
allein aus der Rentenversicherung bestritten werden. Urspriinglich wurde das
Kapitaldeckungssystem angewendet, nach zwei Weltkriegen und einer Hy-
perinflation wurde 1957 unter starkem Einfluss von Gerhard Mackenroth auf
das Umlageverfahren umgestellt (Mackenroth 1952; Manow 2000). In die-
sem Jahr wurde auch die Rente dynamisiert, d. h. sie stieg fortan automatisch
mit der Lohnentwicklung, was damals eine Abkehr von der Armutsvermei-
dung zur Lebensstandardsicherung bedeutete. Der Beitragsbezug war bis
1957 noch nicht so stark etabliert wie heute, weil ein allgemeiner Reichszu-
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schuss wie eine Mindestrente wirkte. Seitdem wird die Rentenhhe mafigeb-
lich durch die Beitragszeiten und eingezahlten Beitrage bestimmt, obwohl
auch beitragsfreie Zeiten fir Ausbildung und Kindererzichung einen be-
trachtlichen Anteil ausmachen. Die Hinterbliebenenrente beruht ebenfalls
nicht auf eigenen Beitrdgen, sondern auf Beitrigen des Partners oder der
Partnerin. Insgesamt ist die gesetzliche Rentenversicherung die wichtigste
Einkommensquelle der heutigen Rentnerlnnen (BMAS 2006a).

Die grofe Reform 2001 kam einem Paradigmenwechsel gleich, denn die
Sozialversicherung wurde um zwei gewichtige Saulen ergiinzt. Die neue
bedarfsgepriifte Grundsicherung kann ab dem 65. Lebensjahr beantragt wer-
den und entspricht dem ALG-II-Niveau. Die Unterschiede gegeniiber ALG I1
bestehen, abgesehen vom Rentencharakter der Leistung und dem damit auf-
gehobenen Arbeitszwang, lediglich darin, dass die Bedirftigkeitspriifung
jahrlich durchgefiihrt wird und der Familienriickgriff auf die eigenen Kinder
bzw. Eltern erst ab einem Jahreseinkommen von 100.000 € erfolgt. Renten-
beziige aus den anderen Siulen werden komplett verrechnet.

Die dritte Siule, die sogenannte Riester-Rente,! wurde 2002 fiir Arbeiter,

somit yerglei_chbare Summen wie bei Lebensversicherungen ansparen, die
Spar.lelstung ist allerdings eindeutig als Altersvorsorge erkennbar weif das
Kapital altersge.bunden ausgezahlt wird, unpfindbar ist und nici]t vererbt
Werdep kann. Die Forderung von Wohneigentum wurde ein Jahr spiter eben-
fall.s eingeschrénkt (Auslaufen der Eigenheimzulage seit 2006), existiert aber
weiter z. B. als geférdertes Sparen in Form der Wohnungsbaup;émie

Schon vor der groBen Rentenreform 2001 existierten Betriebsreﬁten die
s~te'uerhch gefordert wurden. Die neue Eichel-Rente’ erlaubt hdhere Ste’uer-
trelbe.tréige und wurde an die Riester-Rente angepasst (ebenfalls 4 Prozent
des Emkommgns, aber hohere Freibetriige). Je nach Versorgungswerk, Bran-
che oder Betrieb sind die unterschiedlichen Durchfiihrungswege (Di;ektzu—
sage, Unterstiitzungskasse, Direktversicherung, Pensionskasse, Pensi
ionds)' sehr kpmplex und mannigfaltig (Berner 2007). 7 o
Dle domlnar}te zweite Sdule wurde in den letzten Jahren durch die Siu-
len eins und_ drei erginzt. Das Rentensystem hat sich von einem Einséulen-
modell zu einem Mehrsédulenmodell gewandelt. Obwohl schon seit Bestehen
der gesetzlichen Rentenversicherung existent, konnten die Saulen vier und

Angestellte und Beamte eingefiihrt. Zusitzlich zur gesetzlichen Rentenversi-
cherung sollen Arbeitnehmerlnnen 4 Prozent ihres Einkommens in eine pri-
vate Altersvorsorge investieren (ab 2008). Mit der Riester-Rente wurde ein
Wohlfahrtsmarkt geschaffen, weil eine sozialpolitische Gesetzgebung den
Markt reguliert (BMAS 2006b) und die Subventionen (Zulagen und Steuer-
erleichterungen) von der Zertifizierung der Bundesanstalt fiir Finanzdienst-
leistungsaufsicht (BaFin) abhéngig sind.

Unter der Federfiihrung von Bert Riirup? folgte 2005 eine Umstellung al-
ler Saulen der Altersvorsorge auf eine nachgelagerte Besteuerung, d. h. die
Beitréige und Zinsertrdge sind steuerfrei, die Rentenauszahlung wird sdulen-
unabhingig wie Einkommen versteuert (AItEinkG 2004). Gleichzeitig wurde
die Alterssicherung der Selbststindigen von der fiinften auf die dritte Sdule
verlagert, denn die Steuerbegilinstigungen fiir Lebensversicherungen wurden
abgeschafft. Bis dato waren Lebensversicherungen die vornehmliche Alters-
vorsorge fiir Selbststandige, sie wurden aber auch von gesetzlich Versicher-
ten als Zusatzversicherungen verwendet. Das Problem war im Endeffekt,
dass die Riicklagen unkonditional ausgezahlt werden konnten, so dass die
Kapitalsumme meist komplett abgerufen und nicht als Leibrente ausgezahlt
wurde (Vermogensbildung). Dieser private unregulierte Markt wird nun
nicht mehr steuerlich begiinstigt, und ein neuer konditionaler Wohlfahrts-
markt der Altersvorsorge wurde geschaffen. Die Rirup-Rente ermoglicht
hohere Steuererleichterungen als die Riester-Rente. Selbststindige kdnnen

fiinf fir die Altersvorsorge in Deut ingfiigi

. : IS0rg schland nur geringfiigig Relev twi-
clfeln (1nt<.3rnat1'onal im hinteren Mittelfeld, BM?\S 2%0621;g Greve 3%%§n8‘g;
Wesha}lb 51c_h die folgepde Diagnose auf die Sdulen eins bis drei k011zen£rien’
In Teil zwei werden die strukturellen Problemlagen der gesetzlichen Renten—.

versicherung erldutert. Die neuen Saulen ei i i
[ . emns und drei werde -
genden Teil betrachtet. nim darautiol

2. Diagnose: chronische Leiden

l?er demographische Wandel und die Verinderungen der Erwerbsverliufe
der letzten Dekaden sind fiir die zweite Siule beso;ders problematisch. Zu-
nachs_t zum demographischen Wandel: Eine alternde Bevolkerung fiihrt (hzu
dags immer mehr Rentner immer weniger Erwerbstitigen oeoenuberstehen’
B?lm Umlageverfahren hat dies fatale Folgen, denn die oegegwérti en Bei.
rége ﬁnanmer_en die augenblicklichen Renten. In einer ;ehr jungengGeseH:
;ichaft und b_el stetigem Wirtschaftswachstum hat dieses Finanzierungsver-
za.l.lren Vo;‘teﬂe, denn wenige Rentner werden von vielen Beschéiftigtégn e-
stiitzt. Steigt dazu die Wirtschaftsleistung stetig, kénnen auch die Rentﬁer
vom Wachstum profitieren. Dreht sich aber die Alterspyramide um, miissen
die Erwerbstétigen immer hohere Beitréige zahlen, um die Renten ’stabil zZu
halten. Das wire kein Problem, wenn trotz des Umlageverfahrens eine grof3-

1 Benannt nach dem ehemaligen Minister fiir Arbeit und Soziale Sicherung Walter Riester.
Vorsitzender der Sachverstdndigenkommission zur Neuordaung der steuerrechtlichen
Behandlung von Altersvorsorgeaufwendungen und Altersbeziigen und der Kommission fitr 3 Benannt nach dem ehemaligen Finanzminister Hans Eichel. S Ibeoriff f

el. Sammelbegrift fiir die refor-

o

die Nachhaltigkeit in der Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme.
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mierte steuerliche Férderung der Betriebsrenten.
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ziigige Schwankungsreserve vorhanden ware, d. h. ein kollektiver Kapital-
stock. Die schwedische zweite Siule konnte in den demographisch glinstigen
Jahren beispielsweise einen Kapitalstock ansammeln, dessen Riicklagen den
Rentenzahlungen von fiinfeinhalb Jahre entsprechen (Scherman 1999: 41). In
Deutschland wurde die Schwankungsreserve hingegen seit den 1980er Jah-
ren sehr niedrig gebalten (0,2-2 Monatsausgaben, Heiss 2003). In Jahren
hoher Arbeitslosigkeit und schwachen wirtschaftlichen Wachstums war des-
halb teilweise die Auszahlung der Renten ohne einen auBerplanmafigen
Bundeszuschuss nicht moglich (Bauchmiiller 2005).

Die Umstellung auf ein Kapitaldeckungsverfahren ist jedoch nicht zwin-
gend krisensicherer, denn wie bereits erldutert basierte die Rentenversiche-
rung bis 1957 auf dem Kapitaldeckungsverfahren. Zwei Weltkriege und eine
Hyperinflation vernichteten sogar mehrmals die Pensionsriicklagen (Manow
2000). Ebenso ist das Kapitaldeckungsverfahren gegen den demographischen
Wandel nicht besser gewappnet als das Umlageverfahren, denn laut der
Mackenroth-These miisse ,,aller Sozialaufwand immer aus dem Volksein-
kommen der laufenden Periode gedeckt werden (Mackenroth 1952 41). Im
Falle einer alternden Gesellschaft steht das Kapitaldeckungsverfahren vor
folgendem Dilemma: Die geburtenstarken Jahrginge investieren in Kapital-
anlagen (Aktien, Immobilien etc.). In der Ansparphase bewirkt eine hohe
Nachfrage Preissteigerungen, die zunéchst {ippige Renditen zu versprechen
scheinen. Gehen die ersten Kohorten aber in Rente und verdufiern ihre Anla-
gen, sinken die Preise, die auf den Markten erzielt werden konnen. Zusitz-
lich bewirkt das sinkende Investitionskapital, dass eine Rezession eingeleitet
wird, die Aktienwerte wiirden also noch weiter sinken. Die ,,GroBenordnung
dieser demografisch bedingten Anpassungsreaktion auf den Kapitalmarkten®
(Bicker 2003: 25) kann noch nicht prognostiziert werden, weil Erfahrungs-
werte fehlen. Dennoch ist zu vermuten, dass der demographische Wandel
negative Auswirkungen auf beide Verfahren hat. Das Umlageverfahren
kénnte sich z B. sogar als recht robust gegeniiber dem demographischen
Wandel erweisen: Die Anzahl der Leistungsbezieher wird zwar zunehmen,
die der Beitragszahler konnte aber relativ stabil bleiben. Bliebe die Nachfra-
ge nach Arbeit stabil, entspannt sich die Lage auf dem Arbeitsmarkt und
Einsparungen bei der Arbeitslosenversicherung kénnen in die Rentenversi-
cherung umgeschichtet werden. In Bezug auf den demographischen Wandel
fallt die Diagnose also eher ambivalent aus. Reformen wie die modifizierte
Bruttolohnanpassung, Beitragsbeschrinkungen, der Nachhaltigkeitsfaktor
und die Anhebung des Rentenalters auf 67 Jahre wurden bereits in den letz-
ten Jahren implementiert, um dem F inanzierungsdruck des demographischen
Wandels entgegen zu wirken. Die Reformen wurden jiingst aufgeweicht bzw.
werden weiterhin offentlich kritisiert. Der Nachhaltigkeitsfaktor wird fiir
zwei Jahre ausgesetzt (Rentenanpassung 2008), die Kosten des demographi-
schen Wandels werden somit in die Zukunft verlagert. Ebenso sollen Hérte-
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fallregeln fur die Rente mit 67 eingefiihrt werden und die Altersteilzeit erhal-
ten bleiben (Bohsem/Brossler 2008). Die Instrumente, um auf den demogra-
phischen Wandel zu reagieren, sind umstritten und werden weiterhin Ge-
genstand politischer Diskussion und Einflussnahme bleiben.

Féil}t die Diagnose in Bezug auf den Wandel der Arbeitswelt eindeutiger
aus? Die heutigen Erwerbsverldufe sind viel starker von Diskontinuitit Ze—
prégt, d. h. Menschen beginnen erst relativ spét in die Rentenkassen einzu-
zahlen, weisen zwischendurch Fehlzeiten auf und wechseln die Branche. Das
Rentensystem trégt dem flexiblen Arbeitsmarkt keine Rechnung mehr, denn
ein Arbeitsplatzwechsel kann unintendierte Folgen haben. Das ceglfederte
Rentensystem fithrt dazu, dass mit einem Arbeitsplatzwechsel aucoh ein Ver-
sicherungswechsel verbunden ist. Ein Wechsel zwischen Arbeiter- und An-
g_estelltenversicherung (ArV/AnV) wirkt sich schon seit 1957 nicht mehr auf
die Rente aus, weil das Leistungsrecht angepasst wurde. Die organisatorische
Trennung vyurde schliefilich 2005 aufgehoben (Vereinigung zur gesetzlichen
Rentenversicherung). Schwieriger erweist sich ein Wechsel zu den Sonder-
systemen der Beamten und der Kiinstler (gegliederte 2. Sdule) bzw. der Ex-
trasdule der Selbstindigen. Fiir Beamte und Selbststindige ist ein Wechsel
zurtick in die RV mitunter sehr unattraktiv, wenn z. B. eine Lebensversiche-
rung _gekﬁndigt werden muss, weil die Primien zusétzlich zu den Beitrigen
fiir die RV nicht mehr aufgebracht werden kénnen. Eine gescheiterte Selbst-
sténdigk_eit kann also fatale Folgen fiir die spitere Rente haben. Anrech-
nungszeiten und die Hohe der Entgeltpunkte fiir Ausbildungszeiten oder
Arbeitslosigkeit wurden auflerdem mehrmals gekiirzt.

Zudem_hat sich insbesondere die Arbeitswelt von Frauen verdndert. Ei-
nerseits steigt die Frauenerwerbsquote sukzessiv (OECD 2006), andererseits
e.rrexchen Frauen weiterhin geringere eigene Rentenanspriiche, weil sie ge-
ringer entlohnt werden, ldngere Erwerbsunterbrechungen aufweisen und
hatlﬁger in Teilzeit arbeiten (BMAS 2006a; BMGS 2005; EC 2006: 9-18).
D1e. Stratiﬁzierung des Arbeitsmarktes wird im deutschen Rentensystem
rep.hzl.ert. Frauen profitieren weniger von den ilippigeren Sondersystemen
\yell sie seltener eine Selbststdndigkeit aufbauen oder eine Beamtenlaufbahr;
einschlagen (Destatis 2004: 106). Insbesondere alleinstehende Frauen sind
benachteiligt, weil sie im Gegensatz zu verwitweten Frauen keine Hinterblie-
benenrente bezichen kénnen.

3. Neue Sidulen: subakute Beschwerden

Diese Diagnosen sind nicht neu und wurden bereits in der 2001er Reform
ansatzweise aufgegriffen, wie beispielsweise beim neuen Rentensplitting.
Die beiden neuen Séulen sollen einander ergénzen bzw. Kiirzungen der zwei-
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ten Saule kompensieren. Dabei entstanden teilweise erst neuartige Probleme,
die einer eingehenden Priifung bediirfen.

Die erste Siule sollte die versteckte Altersarmut verhindern. Im Jahre der
Einfithrung (2003) wurden 83.000 zusitzliche Leistungsbezieher registriert,
die vorher aus Angst vor einer Belastung ihrer Kinder auf Sozialhilfe ver-
zichtet haben, was dafiir spricht, dass die Altersarmut offener zu Tage tritt.
Seitdem sind die Leistungsbezieher der Grundsicherung auf iiber 682.000
Personen angestiegen (2003-2006 Wachstum 55 %, eigene Berechnungen,
DLT 2007; Weber 2005). Personen mit diskontinuierlichen Erwerbsverlaufen
sind haufiger von Altersarmut bedroht und auf die Grundsicherung im Alter
angewiesen. Erwartungsgemal sind Frauen und Migranten die haufigsten
Bezieher. MigrantInnen sind davon besonders betroffen, weil sie hiufig erst
in der Mitte ihrer Erwerbsphase nach Deutschland kommen und allein des-
halb geringere Beitragszeiten aufweisen als Deutsche. Die Grundsicherung
kann, ebenso wie die Sozialhilfe, eine materielle Altersarmut verhindern.
Stigmatisierungen und soziale Ausgrenzung — also soziale Armut — konnen
nicht verhindert werden, weil die Vermogensverhiltnisse offengelegt werden
miissen und die Hohe des Existenzminimums kaum eine gesellschaftliche
Teilhabe ermoglicht (vgl. auch Koppe 2007: 176-178).

Im internationalen Vergleich gehort Deutschland zu den Nachziglern re-
gulierter Wohlfahrtsmirkte (Koppe 2008). Nach einigen Startschwierigkei-
ten weist die dritte Saule aber hohe Wachstumsraten auf. Die Riester-Rente
verzeichnete 2006 und 2007 iiber 2,5 Mio. Neuzugénge jihrlich und erreich-
te Ende letzten Jahres erstmals die 10 Mio. Grenze. Die Versichertenquote
erreicht aber noch nicht das angestrebte Niveau, um die Kiirzungen der RV
flichendeckend zu kompensieren (BMAS 2007).

Sozialstaatliche und wohlfahrtsmarktliche Altersvorsorge werden in die-
ser Diskussion immer als funktionale Aquivalente begriffen, was die jiing-
sten Entwicklungen nur bedingt belegen konnen. Die staatlichen Zuschiisse
zur Riester-Rente sollen theoretisch eine progressive Umverteilung bewir-
ken, so dass insbesondere Geringverdiener von der privaten Vorsorge profi-
tieren (Stiftung Warentest 2004: 15). Faktisch schliefen sogar erstaunlich
viele Geringverdiener einen Riestervertrag ab, so dass die Riesterzuschiisse
und -steuererleichterungen augenscheinlich die Zielgruppe erreichen
(Stolz/Rieckhoff 2005; 2006). Die Abschlussquoten zeigen jedoch auch, dass
die jiingeren Jahrgéinge proportional mehr Vertrdge abschlieffen. Deren Ein-
stiegsgehilter liegen eher unter dem Einkommensdurchschnitt, wodurch eine
Verzerrung stattfindet. Detailliertere Untersuchungen miissten zeigen, ob

sich das Muster hoherer Abschlussquoten unter Geringverdienern je Kohorte
wiederfindet oder ob die hohe Geringverdienerquote lediglich auf den jiinge-
ren Jahrgingen beruht. Ebenso schlieBen Frauen hiufiger Riestervertriage ab
(55-57 %) und erreichen hohere Zulagenquoten als Minner, weil sie entwe-
der geringere Beitrdge entrichten oder die zusitzliche Kinderzulage erhalten
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(Stolz/Rieckhoff .2006). Insgesamt ist auffillig, dass genau jene Bevdlke-
rungsgruppen, diec in der RV niedrigere Renten beziehen (Frauen, Ost-
deutsc‘he, Qermgverdiener), liberproportional Riestervertriige abschlieB:en 4

D}e hiufigeren Riestervertrige in diesen Bevolkerungsgruppen zeu' en
von einer hohen Bereitschaft zur Vorsorge, ob sie auch z\Dlon den Rendigten
proﬁtleyen, konnen wir aufgrund der bisherigen Daten nicht sagen. Bei der
schwedischen Pramienrente wihlen beispielsweise Geringverdiéner und
Frauen Anlagen mit geringerem Risiko, sie erzielen deshalb insgesamt gerin-
ge Re.ndltel_l. Die Einkommensschere im Alter geht zwischen denj enigei fiir
die eine Riester-Rente ein entbehrlicher Bonus ist, und jenen, die auf7 die
zusatghche Absicherung angewiesen sind, auch aufgrund unte:rschiedlicher
Renditeaussichten auseinander (Kéhler 2004: 137-138).

ngem ist wirtschaftlicher Analphabetismus (financial illiteracy) weit
verbreitet. Vlgle BiirgerInnen konnen die Notwendigkeit einer privaten Al-
tersvorsorge m.cht einschétzen bzw. wissen nicht, welche Anlageprodukte fiir
sie geeignet sind. Eine Kooperation der Bundesregierung mit Volkshoch-
sch_ulen, der gesetzlichen Rentenversicherung, den Verbraucherzentralen und
welteren Partnern versucht diesen Missstand mit der Initiative , Altersvorsor-
ge macht Schule” zu beheben. An Volkshochschulen werden }’?;asiskurse zur
privaten Altersvorsorge angeboten (20 € Gebiihr), in denen die Teilnehmer-
Innen lernen, ihren Vorsorgebedarf abzuschitzen. Die Initiative ist zundchst
auf 18 Monate (Anfang 2007 bis Mitte 2008) angelegt und konnte im ersten
Jghr fast 1.000 Kurse anbieten. Die komplexen Durchfihrungswege der
R1ester—R.ente wurde damit zwar besser kommuniziert und erliutert, die
Komplexitét selbst, die u. a. zu der geringen Versichertenquote beitrigt ,blieb
a'ber erhaltep. Jiingst wurde sogar ein weiterer Durchfihrungsweg imSl’emen—
tert (Ba'u.-Rleste.rS), der den Markt noch uniibersichtlicher gestaltet.

Positive Weiterentwicklungen der Riester-Rente sind in der Novellierun
von 2004 zu sehen, als die Zulassung der Produkte und die Durchfﬁhrun§
“ieremfacht wurden. In Bezug auf geschlechtergerechte Pramien ist die Einti
mhrung von Unisex-Tarifen hervorzuheben, weil die Riester-Rente fiir Frau-
en so viel attraktiver Wurde und Geschlechterungleichheiten beseitigt wurden
;I:t(zgés_cglém h2{)0_6). Die apfangs noch gesphlechtsdifferenzierenden Tarife
43 . Jwe(i)lc d_(e?{l.endnegatlven E_ffekt auf die Vertragsabschliisse von Frauen
E«;nﬁt’en_ le Kinderzulagen einen Teil der héheren Pramien ausgleichen
; Aus der Konstituierung von Mehrsdulensystemen resultiert ein dritter
;~\sp§kt, der bisher wenig Beachtung fand. Das Zusammenspiel der drei Sau-
fen ist nur unzu'reichend abgestimmt. Die Anrechnung der Riesterleistungen
auf die Grundsicherung wurde erst im letzten Jahr lebhaft und Sffentlich

Abschlussquoten von Migranten liegen leider nicht vor.

Seit dem 1.1.2008 kénnen Riicklag i ] i
1.2 gen aus Riestervertridgen zur Finanzieru i-
gentum verwendet werden (EigRentG 2008). * g von Wohnel
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diskutiert (Steffen 2008). In der bisherigen Regelung werden Leistungen aus
Riestervertrigen wie jedes andere Einkommen angerechnet, die eigene Spar-
leistung und der Konsumverzicht in der Vergangenhe_lt Werd'en nicht aner-
kannt. Insbesondere die Sparanstrengungen von Germgverdxenem‘ werden
dadurch entwertet, weil sie trotz personlicher Vorsorge keinen Vorteil gegen-
iiber Nichtsparern besitzen. Den Anbietern der R1esterpr0(_iukte kénnten
dadurch unter den Geringverdienern Einnahmen einer beachthchen'Kundep-
gruppe entgehen. In Grofbritannien kénnen wir beobachten, das-s die Anl_me—
ter mehrheitlich fiir eine robuste Grundsicherung eintreten, weil damit ihre
Marktchancen in diesem Marktsegment gewahrt bleiben (Marschallek 2007:
537). o

Fiir die Weiterentwicklung und Zukunftsfahigkeit der deutschen Renten-
versicherung miissen also Antworten auf den demographisehen Wandel,
Statusdifferenzierung und Geschlechterungleichheit gefunden werden: Im
Zuge der letzten Reform sind zusitzliche Problgme aufgetqucht (E}rundsmh?—
rung, Mérkte, Abstimmung der Sdulen), fir die r_100h keine adaquateq Lo-
sungen gefunden wurden. Im folgenden Abschnitt werden deshalb einige
Reformoptionen vorgestellt, die sich teilweise auf Erfahrungen aus anderen
Landern stiitzen, die vor dhnlichen Problemen standen.

4. Therapie: Deutschland als Dauerpatient?

Welche notwendigen Therapien ergeben sich aus der vorangegangen Dia-
gnose? Welche Optionen stehen zur Verfﬁggng? o .
(1) Die Auswirkungen des demographischen Wandels §md je nac_h F.I—
nanzierungsverfahren sehr unterschiedlich, so dass ein austariertes Verhaltms
von Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren angestrebt w_erden §ollte. Die
komplette Umstellung auf ein Kapitaldeckungsve_rfahren ist alle{n deshalb
schon untragbar, weil eine Generation doppelte Beitrige zahlen_ misste, d. h.
sowohl fiir die jetzigen Rentner als auch fir den eigenen Kapltqlstock. Pas
reformierte System hat einen angemessenen Beifragsmix von emns zu fun.f:
Wenn ein Euro in die private Vorsorge investiert wird, flieien fﬁpf Euro in
das Umlageverfahren. Durch eine erwartungsgemaf3 hohere Renqhte der pri-
vaten Vorsorge wird sich der Leistungsmix zugunsten dcr Riester-Rente
entwickeln. Die Reformen werden erst zum Ende der l{rltlsch§n Jahre des
demographischen Wandels (2030-2050) VollsténQig wirksam. Die Prognosen
gehen davon aus, dass sich das Leistungsverhiltnis erst nach .’%040 zugunsten
der Riester-Rente umdreht (eigene Berechnungen auf Basis von BMAS

2006a: 213).
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Eme starkere mittelfristige Entlastung der Rentenversicherung wiirde die
Einbezichung bisher nicht versicherter Bevélkerungsgruppen (Beamite,
Selbststéndige) bewirken (Kifmann 2001). Aus langfristigen Nachhaltig-
keitsgriinden wurde eine Ausweitung der Versicherten in Deutschland bisher
immer kritisiert (Riirup 2003: 122-126), weil die neuen Beitragszahler nach
einer rund 60-jéhrigen Transformationsphase ebenfalls zu Leistungsbezie-
hemn werden. Allerdings wiirde eine Ausdehnung des Versichertenkreises in
den demographisch kritischen Jahren wirksam werden, mittelfristig konnte
also cine Biirgerversicherung zur Stabilisierung der Rentenversicherung
beitragen.

Unabhéngig von der finanziellen Stabilisierung wiirde die intragenera-
tionelle Gerechtigkeit zunehmen, weil die Ungleichverteilung der Renditen
abgebaut wiirde. Diskontinuierliche Erwerbsverlaufe wiirden in einem uni-
versellen System besser abgefedert. Die Statusdifferenzen und der Ge-
schlechterbias des gegliederten Systems wiirden sukzessive abgebaut.

(2) Um implizite Geschlechterungleichheiten des Rentensystems zu re-
duzieren, erdffnen sich verschiedene Reformoptionen, z. B. Anrechnung von
Kindererziehungszeiten, Verringerung von Statusunterschieden, Individuali-
sierung usw. (K&ppe 2007). Diese unterschiedlichen Steflschrauben kénnten
einzelne Frauen vor der Armutsfalle bewahren, eine universelle Absicherung
wiirde die neue Grundsicherung im Alter aber nicht sicherstellen. Sie ent-
spricht keiner eigenstindigen Altersvorsorge, weshalb groBer Reformbedarf
besteht. Eine robuste steuerfinanzierte Grundrente ohne Bedarfspriifung
wiirde jedem Einwohner eine autonome Haushaltsfithrung im Alter — unab-
héngig von Geschlecht, Herkunft, Status, Erwerbsverlauf oder Milieu — er-
mdglichen (Opielka 2004; Orloff 1993: 319-322). Frauen kénnten unabhin-
gig von einem Partner oder Familienangehdrigen ein selbstbestimmtes Leben
im Ruhestand verbringen. Die Grundrente sollte signifikant iiber dem Exis-
tenzminimum (inklusive Wohngeld) liegen, damit Stigmatisierungen vermie-
den werden. Die Weiterentwicklung der Grundsicherung zu einer Grundrente
wire zwar mit groen finanziellen Umwilzungen verbunden, sie kdnnten
Jjedoch weitestgehend haushaltspolitisch kostenneutral umgesetzt werden
{Kimer 2004). Der bisherige Bundeszuschuss zur RV kann fiir die Grundren-
te verwendet werden. Renten, die hoher sind als die Grundrente, werden also
ausschlieBlich aus dem Beitragsaufkommen finanziert. Ebenso ergibt sich fiir
die RV ein groBeres Einsparpotential (rund 20 %, Miiller-Heine 1998: 23),
weil die Hinterbliebenenrenten komplett gestrichen werden kénnen. Hinter-
bliebene ohne eigenstindige Leistungen aus der RV wiirden als Kompensati-
on die Grundrente beziehen. Der Tod des Partners wiirde nicht mehr die
Rente bestimmen, sondern die Grundrente und die eigenen Leistungen aus
den anderen Saulen. Der Verwaltungsaufwand reduziert sich ebenfalls, wenn
die Bedarfspriifung entfillt und ermoglicht Effizienzgewinne zur Gegenfi-
nanzierung.
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Im letzten Jahr wurde intensiver die Einfilhrung einer Mindestrente disku-
tiert. Der Unterschied besteht darin, dass nicht die Wohndauer bzw. Staats-
biirgerschaft zu einer eigenstdndigen Alterssicherung berechtigt, sondern die
Dauer der Versicherungsjahre. Wenn nach 25 Jahren Beitragszahlung (inklu-
sive der Anrechnungszeiten) die Rente unter einem bestimmten Niveau liegt,
soll die Rente automatisch auf einen Mindestsatz, der iiber dem Sozialhilfe-
niveau liegt, angehoben werden (Bohsem 2008).

Die Mindestrente hat den Vorteil des Beitragsbezuges. Rechtliche Ans-
priiche werden erworben, die stirker vor Leistungskiirzungen und politischer
Einflussnahme geschiitzt sind als steuerfinanzierte Leistungen ohne Bei-
tragsbezug. Die dkonomischen Anreize einer Mindestrente sind, so die Ver-
fechter des Modells, hoher, weil lingjihrige Arbeit den Unterschied gegenii-
ber der Grundsicherung bestimmt. Nachteile sind, dass die Grenzen der Ar-
mutsvermeidung und Lebensstandardsicherung weiter verwischen und das
Aquivalenzprinzip der zweiten Saule geschwicht wird.

Um auch in einem Grundrentensystem gentigend Anreize fiir eine er-
werbsbasierte Rente zu setzen, kann das schwedische Modell als Vorbild
angefiihrt werden (Sundén 2000: 10-11): Renten aus der dritten Siule wer-
den nicht angerechnet, denn ein freiwilliger Konsumverzicht wird nur getibt,
wenn auch spiter ein Mehrwert zu erwarten ist. Renten aus der gesetzlichen
Rentenversicherung werden bis zur Hélfte der Grundrente komplett ange-
rechnet, anschlieffend erhoht sich die gesamte Rente bereits anteilig, bis die
eigene Rente die Grundsicherung ubersteigt. Auf diese Weise bleibt das
Versicherungsprinzip anteilig gewahrt und erhdht die Akzeptanz unter den
Biirgerlnnen, deren Rente im Grenzbereich von Grundrente und ausreichen-
der eigener Rentenanwartschaft liegt.

(3) Welche Reformbedarfe und -optionen er6ffnen sich nun fiir die Ries-
ter-Rente? Die Riester-Rente soll, wie schon erwihnt die Finanzierungseng-
pisse des demographischen Wandels ausgleichen und individualisieren. Das
Riestersystem ist mit zwei Hauptproblemen konfrontiert: einerseits einer
insgesamt noch geringen Versichertenquote und andererseits finanziellem
Analphabetismus. Daraus ergeben sich zwei sehr unterschiedliche Reformop-
tionen: Entweder die Riester-Rente wird zu einer Zwangsversicherung oder
die freiwillige Riester-Rente wird stark entbiirokratisiert und vereinfacht, ein
Pfandungsschutz wird implementiert und eine unabhingige Informationsin-
stanz wird gegrindet.

Option eins wirde das Problem der geringen Versichertenquote beseiti-
gen. Wenn alle Birgerlnnen verpflichtet sind, einen Riestervertrag abzu-
schliefen, ist auBerdem keine Bevolkerungsgruppe mehr benachteiligt. Im
Umkehrschluss kénnen dadurch die Zuschiisse entfallen, weil keine Anreize
zum Abschluss eines Vertrages mehr nétig sind. In Ergdnzung zur zweiten
Siaule konnen die Versicherten entscheiden, welches Anlagerisiko sie einge-
hen wollen. Eine zentrale Behorde kénnte die Konten verwalten und kontrol-
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lieren, ob die Versicherungspflicht eingehalten wird. Die zentrale Verwal-
tung der Anlagesummen ist héufig kostengiinstiger, wodurch die Verwal-
ungskosten stark sinken wiirden. Bereits kleinere Einsparungen der Verwal-
tungskosten (1-2 Prozent) konnen durch den Zinseszinseffekt bis zu 20 Pro-
zent der Kapitalsumme ausmachen. Eine zentrale Behdrde hatte also durch-
aus C')konomi.sche Vorteile aus der Sicht der Versicherten.

- Wenn die Freiwilligkeit beibehalten wird (das realistischere Szenario)
kénnen denpoch verschiedene MafBinahmen die Versichertenquote erh('jhen’
Zunichst sei an die fehlende Abstimmung der drei Sdulen erinnert. Der er;
wihnte Pfaindungsschutz wire ein wichtiger Anreiz, zusitzlich privat vorzu-
sorgen.

5 D_as relativ kpmplexe Verfahren und mannigfaltige Vorsorgewege erho-
?en die Hirde, S}ch mit dem Thema auseinanderzusetzen. Einfachere Regu-
lierung und weniger komplexe Durchfiihrungswege wiirden die Riesterpro-
dulgte att.ra}ktlver gestalten. Einige wenige Regeln konnen gleichwohl auch
sozialpolitisch eine groBe Wirkung entfalten, wie Unisex-Tarife oder Bei-
ragsgarantien. Einfachere Verfahren wiirden zusitzlich die Verwaltungskos-
ren senken. Aus dem britischen Fall wissen wir, dass bei zu komplexen Re-
gelungen auch die Anbieter von dem Marktsegment abgeschreckt werden
{Marschallek 2007). Eine detailreiche Regulierung ist also weder fiir die
Anbieter noch fiir Kunden attraktiv.

‘ Dle bisherige Rechtslage begiinstigt einseitig die Anbieter, weil sie fu-
sionieren kénnen. Den Versicherten sollte auch ermdoglicht werden, Kollek-
fvvertrige abzuschlieBen, um die Verwaltungskosten zu senken. ,Denkbar
wéren Vertrdge mit den Gewerkschaften, die ihre Marktmacht einsetzen, um
moglichst geringe Verwaltungsgebiithren und eine moglichst hohe Reﬁdite
zuf dem Markt zu erzielen.

Der Riestervorsorgemarkt erweist sich bisher als sehr uniibersichtlich
ind Intransparent, gepaart mit finanziellem Analphabetismus der potentiellen
z\'undgn. Eine kompetentere Aufsichtsbehsrde sollte nicht nur die Rechtmai-
Bigkeit der Vertrige priifen, sondern auch deren Wirtschaftlichkeit verglei-
chen und bewerten. Ob dies unter dem Dach der BaF in, der Stiftung Waren-
iest, der Verbraucherzentralen oder einer neuen Behérde erfolgen sollte, ist
anerhgblich, Hauptsache die Verbraucherinformationen sind versténd}ich
und leicht zugénglich. Eine Kombination aus individueller Vorsorgekompe-
enz (,,Vorsorge macht Schule®, Wirtschaftsunterricht in Schulen etc.) und
allgememer.Markttransparenz (Vergleiche, Informationspflichten :ier Anbie-
zer, Werberichtlinien) wiirde zu einem funktionierenden Markt fiihren, der
auch von der Bevélkerung angenommen wird. ,
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5. Schlussbemerkungen

Alle Therapievorschlige haben eines gemein, sie sind langfristige Vgschlq—
oe, die einen strukturellen Systemwandel nahelegen. Das dgut;che Thterss;—
zh:arungssystem wiirde in diesem Reformprozess emner lapgwmrlgcfn k._eraple
unterzogen, weil die Vorschldge nur sulgzesswe eingefuhrt werden onr;:in:
um die bestehenden Rentenanspriiche nicht zuventwerten.. Der einzuschla
gende Weg sollte die chronischc‘:nf Lfeﬁen mégll_ckﬁitnkuratw beseitigen, um
1 ungssystem zukunftsfihig auszurichten. ‘

e %1;: E;Si;fg};e;se ior?]nte zeigen, mit Welcl_ien grundsitzlichen _Prolzilemgn d(lf
Altersvorsorge derzeit konfrontiert ist. Dle"Hauptprobl.em.e 51.nd. er 1'6'1:113
graphische Wandel, verdnderte Erwerbsverlaufe,'nnphzxte mstltutlgna LS}tZte
Geschlechterungleichheiten, inadéquate Grund.sxcherung" L‘nd"u;lbeiz geus
Altersvorsorgemirkte. Anhand eines ldealtyplsghera Eunf—Sau en—f 0 s
konnten aber einige Reformoptionen und Therapler_noghchkelten aufgezelg
werden. Die erste Siule sollte zu einer steuerﬁ_nanmerten (.E‘rrundrent.e Susge;
baut werden und die zweite Siule zu einer universellen .IIBurgervers;)c eru.nlﬁ
ausgedehnt werden. Fir die dritte S'aule_(Wohlfahrtsmaﬂde) erge Ren slllce :
zwei Optionen, entweder eine Pﬂichtvgrswhemng od_er e}nfache.re ) 'eg}lunf
rung und grofere Transparenz. Das Gleiche gilt fur die .SaL‘llen_ Vﬁer is sozi:
die nur begrenzt in die Analyse egllbezogen wurdeeril,b\;veelil sie nicht zum

iti der deutschen Altersvorsorge g . .
alpoilr?szzehs?:nl‘fzglten die einzelnen Saulen begser aufexqander abfs'tulmﬁt
werden. Ein konsistentes System scheint zuna'chs_t wenig wahrsc_e;ln ich,
weil die 120-jahrige Geschichte viel Ballast mit sich brmgt, der_nlc _tdvglr}
heute auf morgen abgeschiittelt Werdep kann. Die Ausarbe_:ltungBel.rtles i Se
typischen Konzeptes sprengt dartiber hinaus den Rahmen <.11'eses. ei {agg . e

SchlieBlich wire noch anzufiigen, dgss Reqtenpohtﬂc d¥e. q asszlsi1 .
nachsorgende Sozialpolitik widerspiegelf[. Sie Verhlndert Invg;tltﬁnen in 115
Zukunft, wie beispielsweise praventiv w1rkepde Blldpngspolnx.tlk.. }fnételixpo
tik kann Marktungleichheiten ausgleichen, JedOQh nicht ursachhcd“ e ;1:1151—1
fen (Allmendinger/Leibfried 2003: 64). Wenn wir alsq vom ,,Stand ul;x | den
,Perspektiven” der Rentenpolitik sprechen, so_llten Wit nicht aus heil g;en
verlieren, dass Renten zwar den groBten sozmlpohtls_chen Haushaltspos
stellen und ein wichtiges Instrument zur Armutsv_ermmdung darstellen, emer
modernen vorsorgenden Sozialpolitik jedoch zuwiderlaufen.
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Eine Beurteilung des deutschen Gesundheitssystems
und aktuelle politische Reformansitze

Per Hedde

1. Einleitung

Wahrend der vergangenen 40 Jahre wurden insgesamt 43 gesundheitspoliti-
sche Gesetzesinitiativen und -reformen verabschiedet. Trotz oder wegen
dieses Reformeifers steht das deutsche Gesundheitssystem unter medialer
und wissenschaftlicher Dauerkritik. Hauptkritikpunkte sind steigende Aus-
gaben, strukturelle Fehisteuerungen des Systems sowie sozial und &kono-
misch bedingte Unterschiede beim Zugang zu Gesundheitsleistungen. Im
Sommer 2006 kamen heftige Proteste der Leistungserbringer hinzu. Die
verschiedenen Arzteverbinde forderten unter anderem eine angemessene
Vergiitung der erbrachten Leistungen, den Abbau von Uberstunden, eine
intensivierte Mitsprache bei den Verhandlungen zur Gesundheitsreform und
weniger Biirokratie im Berufsalltag.

Vor dem Hintergrund der einschneidenden sozialpolitischen Verdnde-
rungen der vergangenen zehn Jahre und der damit einhergehenden gesell-
schaftlichen Konflikte wurden die Autoren des vorliegenden Sammelbands
aufgefordert, sozialwissenschaftliche »~Diagnosen™ der betroffenen Politik-
felder durchzufithren sowie aktuelle politische Reformansitze vorzustellen
und zu diskutieren. Da Diagnosen tiblicherweise in der Medizin immer dann
durchgefiihrt werden, wenn eine Erkrankung vermutet wird oder das Wohl-
befinden eines Individuums eingeschrinkt ist, sollte eine sozialwissenschaft-
liche ,,Diagnose* der deutschen Gesundheitspolitik im iibertragenen Sinn
somit dazu dienen, ernstzunehmende Fehlentwicklungen zu erkennen, die
mittels geeigneter ,, Therapien” bzw. Reformen bekampft werden konnten.
Doch so, wie es in Bezug auf ein menschliches Individuum kaum moglich
ist, eine endgiiltige Abgrenzung zwischen ,,gesund* und , krank™ vorzuneh-
men (da dieser Zustand nicht zuletzt von der subjektiven Wahrnehmung des
Betroffenen abhangig ist), wird auch eine Diagnose der Gesundheitspolitik
keine eindeutige Aussage zum aktuellen Zustand geben konnen. Zu unter-
schiedlich sind die ideologisch bedingten Vorstellungen davon, was Gesund-
heitspolitik leisten soll. Besonderes Gewicht kommt bei der Beurteilung des
Erfolges oder Misserfolges der Gesundheitspolitik der Frage zu, welche
Verantwortung dem Staat (und den entsprechenden staatlichen und semi-
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Einleitung: Sozialer Staat, soziale Gesellschaft?

Andrea Gawrich/Wilhelm Knelangen

Der Sozialstaat ist seit seinen Anfingen ein umstrittenes Projekt (Ritter 1991;
Eichenhofer 2007). Deshalb ist es kein Zufall, dass dem Fiir und Wider sozi-
alpolitischer Mafinahmen in Programm und Regierungspraxis politischer
Parteien traditionell eine hervorgehobene Bedeutung zukommt. Die Positio-
nierung zur sozialen Ordnung, zur Verteilung des gesellschaftlichen Ein-
kommens und zur Struktur der sozialen Sicherung ist ein zentraler Faktor fiir
die Identitdt von Parteien (Seeleib-Kaiser u.a. 2008). Umgekehrt beurteilen
Waihlerinnen und Wihler die Angebote der politischen Lager nicht zuletzt
nach ihren sozialpolitischen Profilen. Dass seit einigen Jahren in Deutschland
und in vielen anderen Lindern iiber Reformen der Alterssicherung, der
Krankenversicherung und der Arbeitslosenversicherung kontrovers diskutiert
wird, ist deshalb zunichst wenig Giberraschend. Im Unterschied zu fritheren
Debatten scheinen aber inzwischen die Grundlagen des Sozialstaates insge-
samt zur Disposition zu stehen. Die Vielfalt der Schlagworte, Attribute und
Begriffe, mit denen in der gesellschaftlichen Auseinandersetzung wie in der
wissenschaftlichen Analyse versucht wird, die jingeren Entwicklungen in
diesem Politikbereich einzufangen, zeigen dies an. Langst ist die , Krise des
Sozialstaats“ zur Standardformel geworden, die Forderungen nach einem — je
nach Standort — Um-, Aus-, Riick- oder Neubau in der Sozialpolitik einleitet.
In der sozialwissenschaftlichen Debatte wird beispielsweise ein Wandel
,»,vom Sozialstaat zum Sicherungsstaat™ (Nullmeier/Riib 1993) diagnostiziert,
wohingegen andere einen Ubergang ,vom Wohlfahrtsstaat zum Wettbe-
werbsstaat” (Heinze u.a. 1999), einen Weg zur ,,Okonomisierung und Ent-
grenzung®“ (Evers/Heinze 2008) oder eine Tendenz vom fiirsorgenden zum
naktivierenden Sozialstaat (Mezger/West 2000) ausmachen. Wihrend einer-
seits das Bild einer ,,Teilhabegesellschaft als ,,Modell eines neuen Wohl-
fahrtsstaates™ (Grozinger u.a. 2006) entworfen wird, ist andererseits von
einer ,,Neuerfindung des Sozialen* im ,,flexiblen Kapitalismus™ (Lessenich
2008) die Rede.

So unterschiedlich die politischen und analytischen Perspektiven auf den
Sozialstaat auch sind, so offensichtlich ist doch, dass zumindest in den west-
lichen Demokratien Gber die Tatsache eines tief greifenden Wandels der
Grundlagen sozialpolitischen Handelns weitgehende Einigkeit herrscht. Die
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