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ernder Bestimmtheit seine Ziele verfolgen konnte, aber in jeder Phase einer noch
s0 heftigen Diskussion mit seiner liebenswiirdigen Art jede verletzende Schiirfe von
vornherein ausschloB. Uberhaupt vergaB er nicht, in seinen vielen Arbeitsbereichen
auch dem personlich Verbindenden den von ihm gegebenen hohen Stellenwert ein-
zurdumen. Ich kann mich nicht erinnern, dal Walter Bogs es einmal unterlassen
hitte, vor oder nach einem dienstlichen Gesprich sich auch nach meiner Familie zu
erkundigen. Dabei war dies keine bloBe Floskel, sondern er kniipfte stets an eine
personliche Begebenheit an, der er sich dann auch noch nach Jahren erinnern konn-
te.

Am 22. Oktober 1991 ist Walter Bogs nach einem langen, erfiillten Leben gestor-
ben. Wir werden uns immer an den groBen Sozialrechtler und den so liebenswiirdi-
gen Menschen Walter Bogs erinnern.

Professor Dr. Otto Ernst Krasney,
Vizeprisident des Bundessozialgerichts

Selbststeuerung im Sozialstaat — zur Verortung der
Rentenreform 1992 in der Sozialpolitik der 80er Jahre')

Von Dr. Lutz Leisering, Universitit Bremen

Der 9. November 1989 war ein denkwiirdiger Tag in der Geschichte der Bundesre-
publik Deutschland. Der Fall der Mauer leitete eine neue Phase politisch-gesell-
schaftlicher Entwicklung ein. Dabei wurde ein Ereignis desselben Tages iiberdeckt,
dem eine nicht gleichermaBen revolutionire, im Bereich der Sozialpolitik jedoch
grundlegende und weitreichende Bedeutung zukam, die Verabschiedung des ,,Ren-
tenreformgesetzes 1992 (RRG '92) in zweiter und dritter Lesung im Bundestag,
Nach 1957 und 1972 handelte es sich um die dritte grofe Rentenreform. Das RRG
'92 konsolidierte das bestehende Rentenrecht und entwickelte es fort auf der Basis
eingefithrter Grundprinzipien. In diesem Sinne markiert der 9. 11. 89 auch das
Ende einer Phase der Sozialpolitik. Bald schoben sich die sozialpolitischen Pro-
bleme der deutsch-deutschen Einigung in den Vordergrund. AnliBlich des Inkraft-
tretens des RRG 92 am 1. 1. 1992 erscheint es sinnvoll, sich dieses gewichtigen
Gesetzeswerks zu erinnern und aus der Distanz von zwei Jahren seit seiner
Verabschiedung eine erste sozialpolitikgeschichtliche Einordnung zu versuchen.

") Der vorliegende Beitrag prisentiert Teilergebnisse einer umfassenden Studie zum Zusammenhang von
Sozialstaatlichkeit und demographischem Wandel (Leisering 1992) und stellt diese in einem steuerungs-
theoretischen Kontext. Insbesondere Abschnitte 2.2 und 3 lehnen sich eng an Teile von Kap. 5.2 bzw. Kap.
7 der Studie an.
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Dabei konzentriert sich dieser Riickblick auf das Problem der Bewiltigung demo-
graphischen Wandels, das der zentrale Ausloser der Bemiihungen um eine Renten-
reform war. Da Darstellungen der sozialpolitischen Probleme demographischen
Wandels, insbesondere der Veridnderung der Altersstruktur, und auch rechtspoliti-
sche Detailanalysen des RRG 92 in hinldnglicher Zahl vorliegen®), kdnnen wir uns
auf einen speziellen politiktheoretischen Aspekt beschrinken, dessen Bedeutung
bisher nicht hinreichend gesehen worden ist.

Eine politisch-soziologische Analyse ergibt namlich, so die im folgenden zu entwik-
kelnde These, daB die Strategie des Umgangs mit dem Problem demographischen
Wandels im RRG ’92 auf Ideen der Selbststeuerung und Selbstregulierung basiert,
die charakteristisch sind fiir die sozialpolitische Problemlage der 80er Jahre. In
dieser Sicht waren die 80er Jahre ein Jahrzehnt sozialpolitischer Selbststenerung,
primir im sozialpolitischen Diskurs alter und neuer politischer Akteure, aber auch
in der Praxis der Politik. Der Begriff ,Selbststeuerung® ist dabei zunichst ein
gemeinsames Etikett eines breiten Spektrums unterschiedlichster Konzepte der
Selbstverwaltung, Selbstorganisation, Selbsthilfe und Selbstregulierung. Wahrend
der Begriff im herrschenden Sprachgebrauch im allgemeinen mit Formen dezentra-
ler oder autonomer Selbstorganisation sozialer Gruppen assoziiert wird, gilt es im
folgenden zu zeigen, daB es auch innerinstitutionelle, administrativ-rechtliche For-
men der Selbstregulierung gibt, die als Antwort auf vergleichbare grundlegende

Steuerungsprobleme in sozialstaatlich verfaBten Gesellschaften interpretiert wer-
den kénnen.

Der Beitrag gliedert sich in vier Teile. Im ersten Abschnitt wird der generelle
Stellenwert von Selbststeuerung im Rahmen der Steuerungsproblematik des ent-
wickelten Sozialstaats niher bestimmt und gezeigt, daB die Selbststeuerungsstrate-
gie in den 80er Jahren in spezifischer Weise reaktualisiert worden ist. Dabei wird
eine Verbindung zwischen herkommlichen sozialen Selbststeuerungskonzepten
und dem davon getrennten Diskurs iiber Formen rechtlich-administrativer Selbstre-
gulierung in hochorganisierten sozialen Sicherungssystemen hergestellt. Im zweiten
Abschnitt werden die spezifischen Steuerungsprobleme aufgezeigt, die demogra-
phischer Wandel fiir die Sozialpolitik aufwirft, und die Losungsstrategie einer
Regelbindung des Leistungs- und Finanzierungsrechts vorgestellt. Im dritten Ab-
schnitt werden die im RRG 92 enthaltenen Elemente von Selbststeuerung und die
damit verbundenen Begriindungen und Probleme diskutiert. Es folgt ein Fazit zu

den Moglichkeiten und Grenzen von Selbststeuerung im System sozialer Sicherung
(Abschnitt 4).

1. Selbststeuerung und Sozialstaat
1.1 Steuerung und Selbststeuerung

Der Steuerungsbegriff hat in der deutschen Soziologie in den 80er Jahren Karriere
gemacht, ohne daB es jedoch zu mehr als zu Ansitzen einer Steuerungstheorie ge-

") Deutsche Rentenversicherung. Jg. 1989, Heft 12; Die Angestelltenversicherung. Jg. 1990, Heft 1. 2: Null-
meier/Riih (1989); Schmihl (1990): 5. a. Meier (1988).
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kommen wire®). Gegeniiber den etatistischen Planungstheorien der frithen 70er
Jahre, aber auch den damaligen neomarxistischen Analysen der Handlungsrestrik-
tionen des , kapitalistischen Staates“, erweiterten die Steuerungstheorien den Pro-
blemhorizont, insofern sie die Fragestellung verallgemeinerten und Steuerung, wie
es Kaufmann (1988: 75 {.) prézisiert hat, auf das generelle Problem der Koordina-
tion von Handlungsketten bezogen. Frontstellungen Markt versus Staat/Plan wur-
den als politische, nicht soziologisch fundierte Kategorisierungen erkannt und
zugunsten der Vorstellung aufgegeben, daB es eine Vielzahl von Steuerungstypen
gibt - Hierarchie, Solidaritit, Demokratie, Verhandlungssysteme, Professionalitat,
Kollegialitdt usw. — und daB in komplexeren Sozialsystemen regelmiBig eine
Kombination mehrerer Typen am Werke ist. In diesem Zusammenhang wurde
vorgeschlagen, anstelle des Staatsbegriffs den Begriff des ,,6ffentlichen Sektors“ zu
verwenden, da dieser der komplexen Mischung von Steuerungsformen gerade auch
im sozialstaatlichen Bereich besser gerecht wird und die Vorstellung eines scharf
abgrenzbaren organisationsahnlichen Bereichs vermeidet (Kaufmann/Majone/Ost-
rom 1986).

GeméB Kaufmann (1986: 218-222, 1988: 76) wirft das Problem der Koordination
von Handlungsketten drei Teilprobleme auf:

- die Bestimmung von Kriterien ,,richtigen“ Handelns (Programmierung, guidan-
ce);

— die Sicherstellung, daB entsprechendes Verhalten der beteiligten Akteure tatséich-
lich stattfindet (Steuerung i. e. S., control); hierbei geht es wesentlich um die ge-
eignete Ubermittlung von Informationen und um die Aktivierung von Motiven;

- die Etablierung von Indikatoren der Ergebnisbewertung, um ein produktives
feed-back mit anschlieBenden Lernprozessen zu erméglichen (Evaluation).

Das Marktmodell bezicht seine systemische Eleganz aus der Tatsache, daBl es
Losungen zu allen drei Problemkomplexen in einem einzigen Steuerungsmedium
und -indikator vereint, dem Geld/Preis-Mechanismus (Kaufmann 1986: 222).

Wie der Steuerungsbegriff, so ist der Selbststeuerungsbegriff nur sehr aligemein
umreiBbar und deckt empirisch ein breites Spektrum sozialer Konfigurationen ab.
Er lebt von der Kontrastierung mit ,,Fremdsteuerung”, wobei historisch, besonders
bei den spezifischen Versionen ,,Selbsthilfe und ,Selbstorganisation®, die Abgren-
zung sich auf den Staat bezog und auf die damit assoziierten Regelungs- und
Verfahrensformen wie formales Recht, Biirokratie, Herrschaft der Professionen
und Okonomisierung zwischenmenschlicher Beziehungen. Jedoch wire die Asso-
ziation von Selbststeuerung mit , kleinen*, dezentralen Handlungsbereichen irre-
filhrend. Selbststeuerung kann auf verschiedenen sozialen Ebenen stattfinden. Auf
der Mikroebene sind es soziale Gruppen, die in ,Selbsthilfe“ spezifische Probleme

") Als umfassendsten und am stirksten theoretisch durchgearbeiteten Beitrag s. Kaufmann/Majone/Ostrom
(1986). Klassisch Dahi/Lindblom (1953) und Etzioni (1975/1968).
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bearbeiten (Franz 1987: 320)*), z. B. Selbsthilfegruppen Krebskranker (Kaufmann
Hg. 1987). Auf der Mesoebene sozialer Institutionen gibt es Elemente von Selbst-
steuerung gerade im traditionellen sozialpolitischen Bereich in Form freier Wohl-
fahrtstriger, ,Selbstverwaltung“ in der Sozialversicherung und der Ausdifferenzie-
rung der Gemeinden im Rahmen des politisch-administrativen Systems. SchlieBlich
kommen Selbststeuerungsmechanismen auf der Makroebene institutioneller Ge-
flechte bzw. gesellschaftlicher Subsysteme eine tragende Bedeutung fiir den moder-
nen westlichen Gesellschaftstyp zu. Neben der Wirtschaft und dem fiir makrosozia-
le Steuerungsfragen paradigmatischen Marktmodell sind hier u. a. die Wissenschaft
und ihr Steuerungsmedium der Reputation zu nennen (Luhmann 1970/1968) und
im Sozialbereich das Gesundheitssystem, das in Form einer hochkomplexen
Verflechtung von Marktsteuerung, Verhandlungssystemen, Scheinen, verbandli-
cher Organisation, Kollegialitit, Korporatismus, politischer Steuerung und indivi-
dueller Eigenhilfe eine eigene Konfiguration von Selbststeuerung entwickelt hat.

Strategien der Selbststeuerung basieren auf mehreren Rationalititen und Begriin-
dungen, die nicht aufeinander reduziert werden kénnen. Drei Begriindungsaspekte
sind in unserem Zusammenhang von besonderem Interesse: Wirksamkeit, Partizi-
pation und politische Konfliktregelung.

Eine generelle systemtheoretische Begriindung findet der Selbststeuerungsgedanke
- und die faktische Ubiquitit von Selbststeuerung in differenzierten ,,Gesellschaf-
ten ohne Spitze* (Luhmann) - in der Komplexitit der sozialen Verhiltnisse, die
durch staatliche bzw. zentrale Instanzen nicht steuerbar ist. Um effektive Steuerung
zu gewdhrleisten, miiBte ein externes Steuerungszentrum, so ein kybernetisches
Theorem, mindestens dieselbe Komplexitit aufweisen wie der zu steuernde Hand-
lungsbereich, was z. B. in bezug auf die Wirtschaft und das moderne Gesundheits-
system illusorisch ist. Was die spezifischeren Begriindungen von Selbststeuerung
angeht, so wird das Wirksamkeitsargument, d. h. der Verweis auf die komparativen
Steuerungsvorteile von Selbststeuerung wie Flexibilitit, Effektivitdt und Produkti-
vitéit, vor allem in bezug auf das Marktmodell vorgebracht. 1deengeschichtlich ist
jedoch die strukturelle Voraussetzung des Markts, die freie Teilhabe von Indivi-
duen, ein nicht weniger wichtiger Begriindungszusammenhang gewesen. Es wire
ein historisches MiBverstindnis, den Einzugsbereich des Teilhabegedankens auf
Formen autonomer Selbstbestimmung in iiberschaubaren mikro- oder mesosozia-
len Konfigurationen zu beschrinken. Zugleich bleibt es wichtig, zwischen
verschiedenen Ebenen und Formen sozialer Teithabe zu unterscheiden.

Umgekehrt dominiert der Partizipationsgedanke im Engagement sozialer Bewe-
gungen fiir dezentrale Selbsthilfe und Selbstorganisation (Pankoke u. a. 1975: 3-6).
Dabei wird Selbststeuerung als Selbstbestimmung ausgelegt und gegen Fremdbe-
stimmung abgegrenzt (Franz 1987: 329). Es bleibt sozialwissenschaftlichen Analy-

“} Die . Eigenhilfe” auf der Individualebene, die breitere und diffusere, weniger problemzentrierte Leistun-

gen erbringt, soll hier in Anlehnung an Franz (1987: 319 £.) von Selbsthilfe und damit auch von Selbst-
steueruny definitorisch getrennt werden.
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sen vorbehalten, das steuerungstheoretische Wirksamkeitsargument herauszuar-
beiten, das darauf basiert, ,daB situationsspezifische Problemkonstellationen iiber
die generalisierenden Medien und zentralisierenden Verfahrensmuster des poli-
tisch-administrativen Systems weder erfallt noch bewiltigt werden." (Pankoke u. a.
1975: 245).

Der dritte Begriindungszusammenhang von Selbststeuerung, die Regelung politi-
scher Konflikte, ist ambivalent. In Selbststeuerungsmodellen kollektiver Akteure -
paradigmatisch die korporatistischen Verhandlungsstrukturen von Arbeitgebern,
Arbeitnehmern und Staat im Bereich der Wirtschaft und die konzertierte Aktion
im Gesundheitswesen - geht es um eine Offenlegung und Austragung politischer
Interessenkonflikte, also um eine Politisierung sozialer Probleme. Dies gilt teil-
weise auch fiir lokale autonome Initiativen und Gruppenbildungen. Dagegen
konnen andere Formen der Selbstorganisation gerade den Effekt einer Enrpolitisie-
rung haben, insofern sich eigene, abgeschottete, quasi-biirokratische Machtstruktu-
ren herausbilden wie z. B. im Bereich der freien Wohifahrtspflege, aber auch der
Sozialversicherung.

Der Aspekt politischer Konfliktregelung macht auch das potentielle Spannungsver-
héltnis zwischen den drei Rationalitdten von Selbststeuerung deutlich. Politisierung
auf der Ebene verbandlicher Interessenvertreter limitiert und kanalisiert die Parti-
zipationschancen der unmittelbar Betroffenen vor Ort. Auch zwischen Wirksam-
keit auf der einen Seite und (als iiberzogen wahrgenommener) Partizipation und
Konfliktaustragung auf der anderen Seite wird nicht selten ein Spannungsverhaltnis
gesehen. SchlieBlich ist daran zu erinnern, daB das kapitalistische Marktmodell in
seinem ideengeschichtlichen Ursprung gerade auch auf eine Regelung politischer
Konflikte zielte, indem es, wie Hirschman (1977) gezeigt hat, die ungeziigelten
~Letdenschaften“ in berechenbare ,Interessen transformierte und damit iiber-
haupt erst die Grundlagen fiir die modernen Formen der Beteiligung einer Plurali-
tat von Interessenten schuf.

Verwoben mit den genannten Begriindungszusammenhingen ist hiufig ein Ge-
brauch von Selbststeuerungsstrategien als ,.symbolische Politik*. Die politische
Beschworung gesellschaftlicher Selbststeuerungspotentiale kann ,legitimationspo-
litisches Accessoir* (Pankoke u. a. 1975; 4) etatistischer Reformpolitik sein, eine
willkommene Maoglichkeit fiskalischer Einsparungen oder auch eine ideologisch
motivierte Abschiebung von Staatsaufgaben, ohne die Wirksamkeit der ,.gesell-
schaftlichen* Problemldsungsmuster ernsthaft zu priifen oder durch politische
MaBnahmen zu flankieren.

Selbststeuerung sozialer Finheiten kann nicht mit Autonomie und noch weniger mit
Autarkie gleichgesetzt werden®). . Selbstbestimmung* als Fanal autonomer sozia-
ler Bewegungen ebenso wie die Idealisierung des Marktmodells im politischen
Wirtschaftsliberalismus iiberdecken die Restriktionen und Strukturbedingungen
von Selbststeuerung. Etzionis Identifikation von Selbststeuerung und Autonomic

') Zur Differenzierung dieser beiden Merkmale sozialer Systeme s. Erziom: (1975/1968: 134-139).
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ist als erste Annaherung akzeptabel, jedoch variiert das Spektrum von Formen der
Selbststeuerung erheblich beziiglich des Grades an Autonomie, d. h. der Hand-
lungskontrolle relevanter Prozesse. Unter Rekurs auf die skizzierte Dimensionie-
rung des Problems der Koordination von Handlungsketten bei Kaufmann konnte
man formulieren, daB eine sich selbst steuernde soziale Einheit in dem MabBe
autonom ist, wie die informationelle und motivationale Verhaltenskontrolle von ihr
selbst gesteuert wird (Steuerung i. e. S.) und, gerade dies ist oft kritisch, die
Handlungskriterien und -ziele selbst gesetzt sind (Programmierung) und endogene
Vorkehrungen der Ergebniskontrolle existieren (Evaluation).

Aber auch im Falle hoher Autonomie sind komplexe selbststeuernde Systeme
umweltabhingig, d. h. auf Umweltleistungen als Vorbedingungen ihrer Funktions-
weise angewiesen (Nicht-Autarkie) und potentiell von Umweltverinderungen in
ihrem Bestand bedroht. Selbststeuerung setzt eine Rahmensteuerung (Etzioni
1975/1968: 138: ,Kontextsteuerung“) durch externe Instanzen voraus. Insofern wird
die politische Abgrenzung gegen Fremdsteuerung relativiert (Hochgradig autono-
me Systeme konnen allerdings erwiinschte Formen von Rahmensteuerung aktiv als
Umweltressource requirieren). Wie schon in der Begriindung des klassischen
Liberalismus bei Locke Gesellschaftsvertrag und Verfassung als Rahmenbedingun-
gen des Systems des Privateigentums figurierten, so bestitigen aktuelle Untersu-
chungen zu Selbststeuerung im lokalen sozialen Bereich, da ,,non-direktive” bzw.
wintegrierende Steuerung" in Form von , Vermittlungsmechanismen* (Pankoke
u. a. 1975: 248) und ,,Verflechtungsformen* (Franz 1987: 342) zwischen zentralen
staatlichen und dezentralen autonomen Akteuren eine wesentliche Erfolgsbedin-
gung von Selbststeuerung ist. Die Institutionalisierung von Verflechtungen wird
damit auf der einen Seite zum Selbsterhaltungsimperativ fiir die selbststeuernden
Einheiten, auf der anderen Seite ein Verfahrens- und Verfassungsproblem (Pan-
koke u. a. 1975: 246) fiir die rahmensteuernde Instanz.

Nicht nur im Hinblick auf externe Steuerungsvorgaben sind selbststeuernde Sy-
steme von ihrer Umwelt abhingig. Die Fahigkeit des Umgangs mit Umweltverén-
derungen aller Art bestimmt wesentlich ihren Autonomiegrad. Pankoke u. a.
(1975: 8 f.) unterscheiden zwischen der Fihigkeit zu bloBer Bestandssicherung
durch passive Umweltanpassung und der Fahigkeit zu aktiver Beeinflussung der
Umwelt. Nur im zweiten Fall sprechen sie von Selbststeuerung, im ersten Fall
dagegen nur von ,Selbstregulierung*. Diese Unterscheidung wiire um einen dritten
Typ zu erweitern, den der reflexiven Selbststeuerung. Diese liegt vor, wenn im
Steuerungssystem selbst feed-back-Mechanismen institutionalisiert sind, die eine
Evaluation der eigenen Koordinationsprozesse erfauben, insbesondere eine Kon-

trolle der Folgen des eigenen Handelns in der Umwelt und ihrer Riickwirkungen
auf das System selbst ermoglichen.

1.2 Selbststeucrung als Herausforderung des Sozialstaats

Es ist klar geworden. daB Selbststeuerung ein strukturell notwendiges und gerade in
der deutschen Sozialpolitiktradition vom Beginn an konzeptuell und praktisch
gewichtiges Element des Sozialstaats darstellt. Die stark ausgebaute kommunale

8
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Sozialpolitik, die groBe Rolle kirchlicher und nicht-kirchlicher freier Triger, die
Selbstverwaltungsstrukturen in der Sozialversicherung und neuere Formen staat-
lich-kommunal geforderter sozialer Selbsthilfeinitiativen und experimenteller Mo-
dellprojekte widersprechen dem kulturkritischen Bild totalitirer Betreuung und
Bevormundung des einzelnen durch den Sozialstaat. Es gab seit den spiten 70er
Jahren drei Entwicklungsstringe, die das Thema Selbststeuerung erneut in den
Vordergrund geriickt haben: die generell wachsende Komplexifizierung des entwik-
kelten Sozialstaats und seiner Umwelt; eine (nicht nur quantitative) Verinderung
der Expansionsdynamik des Sozialstaats; und Veranderungen im geselischafts- und
sozialpolitischen Diskurs. Dies gilt es im folgenden kurz zu umreiBen.

Komplexifizierung: Die Ubernahme von immer mehr Aufgaben der Daseinsvor-
sorge durch ein groBer und komplexer werdendes Sozialleistungssystem hat zu einer
hohen Belastung der Steuerungskapazitit der Leitstellen des Sozialstaats gefiihrt.
Hieran kniipfte sich die Forderung einer Entlastung des Staates durch Verlagerung
staatlich-6ffentlicher Aktivitiiten in sich selbst steuernde ,,gesellschaftliche* Hand-
lungsfelder, primdr Wirtschaft/Markt, Familie und soziale Netze (,.Entstaatli-
chung”). Hohe Komplexitit und Steuerungsiiberlastung konnte aber auch durch
strukturelle Differenzierungsprozesse innerhalb des offentlichen Sozialsektors
angegangen werden, d. h. durch die Einrichtung von Zonen relativ autonomer-
politischer, administrativer oder rechtlicher Steuerung. Die konzertierte Aktion im
Gesundheitswesen gemdB dem Kostenddmpfungsgesetz von 1977 (Wiesenthal
1981) und die weitere Aktivierung des Selbststeuerungsspielraums der nicht-staatli-
chen Akteure des Gesundheitswesens im Gesundheitsreformgesetz (GRG) 1989
(Schewe 1989: 157) sind das vielleicht umfassendste Experiment dieser Art.

Dynamik: Die Jahre 1975-1985 konnen als die restriktive Phase der bundesdeut-
schen Sozialpolitik bezeichnet werden. Entscheidend ist aber nicht nur die quanti-
tative Verlangsamung, sondern der qualitative Wandel der sozialstaatlichen Expan-
sionsdynamik. Mit dem Ende des legislativ forcierten Ausbaus des Sozialstaats
riickten andere, externe Determinanten sozialstaatlichen Wachstums in den Vor-
dergrund®). In den 70er Jahren, zum Teil schon Ende der 60er einsetzend, begann
ein tiefgreifender 6konomischer, familienstruktureller, demographischer sowie
auch soziokultureller Wandel, der nicht auf den weltwirtschaftlichen Einbruch im
Jahre 1974 reduziert werden kann. Damit #nderten sich die Rahmenbedingungen
staatlicher Politik. Nicht daB gesellschaftlicher Wandel nicht schon immer eine
Herausforderung der Sozialpolitik gewesen wire, aber die Geschwindigkeit sozial-
struktureller Umwilzungen nahm in diesen Jahren zu und angesichts des Endes
expansiver Sozialgesetzgebung wurden die externen, strukturellen Faktoren zur
dominanten Dynamikursache des Sozialstaats.

Damit wurde klar, daB der Verzicht auf politischen Ausbau des Sozialstaats nicht
das Ende seiner Expansion bedeutete. Gerade das enorme Wachstum staatlicher
Intervention in verschiedenste Bereiche und Aspekte gesellschaftlichen Lebens

e —————

") Zum folgenden s. ausfiihrlich Leisering (1992: Kap. 2.1).
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hatte den Sozialstaat in hohem MaBe an Verinderungen im gesellschaftlichen
Umfeld angekoppelt. Was Achinger bereits in den 50er Jahren gesehen hatte,
wurde nun manifest: Sozialpolitik wurde dominiert durch das Abarbeiten der
Folgen friiherer Sozialpolitik, zum einen durch Sicherung des Bestandes sozialpoli-
tischer Leistungszusagen und -systeme angesichts erschwerter Rahmenbedingun-
gen’), zum anderen auch in dem Sinne, daB der zu bewiltigende Wandel teilweise
selbstinduziert, durch frithere politische MaBnahmen bedingt — mithin nicht wirk-
lich .extern* - war (zur Spezifikation dieser Aussage fiir den Fall demographischen
Wandels s. Abschnitt 2). In dieser Lage stellten sich spezifische Steuerungspro-
bleme. Angesagt war eine interne Reorganisation sozialer Dienste, Transfersy-
steme und vorgeordneter Leitungsstrukturen in Reaktion auf geinderte duBere
Bedingungen. ,,Umbau* statt ,, Ausbau” war das Schlagwort spitestens Mitte der
80er Jahre, als die Phase des ,,Abbaus" des Sozialstaats ihrem Ende zuging (s. z. B.
Opielka/Ostner 1987). In den beiden fiskalisch gewichtigsten Bereichen Gesundheit
und Alterssicherung wurden die Probleme wesentlich durch neue bzw. weiterent-
wickelte Formen der Selbststeuerung angegangen.

Diskursebene: Auf der Ebene der sozialpolitischen Vorstellungen in der politischen
Offentlichkeit vollzog sich ein in etwa paralleler Wandel, der in wesentlichen Teilen
in Richtung Selbststeuerung wies. Merkmal dieses Wandels war, daB er sich, be-
zogen auf die politischen Parteien, auf das gesamte Spektrum politischer Rich-
tungen erstreckte. Es wurden verschiedenartigste, teils antagonistische, teils gleich-
gerichtete Vorschlige unterbreitet, die allesamt, wie sich aus der Distanz sagen
1aBt, auf eine , Aktivierung von Geselischaft (Pankoke u. a. 1975: 2) im Sinne der
iberkommenen deutschen Unterscheidung von ,,Staat* und ,,Gesellschaft** hinaus-
liefen. Zugrunde lag die Diagnose eines ,Staatsversagens", die jedoch zu unter-
schiedlichen SchluBfolgerungen AnlaB gab, wobei die Spannweite von ,Entstaatli-
chung" (,.gesellschaftliche Selbststenerung) tiber Offnung des staatlich-biirokrati-
schen Apparats zur Gesellschaft (partizipative Selbststeuerung) bis hin zu Formen
interner Selbststeuerung von Teilbereichen des dffentlichen Sektors reichte.

Bereits in den 70er Jahren begannen Verinderungen auf kommunaler Ebene, die
zu mehr | Biirgerndhe” der oOrtlichen Verwaltung (Kaufmann Hg. 1979) fihren
sollten oder gar informelle, autonome Organisationsformen beinhalteten (vgl. die
friihe maBgebliche Studie von Pankoke u. a. 1975)%). Das Jahr 1980 markierte den
Auftritt einer neuen Kraft auf der bundespolitischen Bithne, der Griinen, die in der
Folge neuen Wind in die erstarrte sozialpolitische Landschaft bringen sollten.
Besonders in ihren frithen Jahren war diese Gruppierung der Anwalt einer Sozial-
politik. die wesentlich auf , Dezentralitit, Einfachheit, Durchschaubarkeit** und
~Ermoglichung von Selbsthilfe, Selbstverwaltung und gemeinschaftlichen Sozial-
strukturen® setzte (Opielka/Schmollinger/Fohmann 1983: 13, 15). Nur zwei Jahre
spiter machte sich der bereits in den 70er Jahren kulturell als ., Tendenzwende*

"} Zur Interpretation der Phase 1975-85 als Konsolidierungsphase des Sozialstaats s. Alber (1989: 295-299)
und Leisering (1992: §).

*) Zur Daticrung der .Konjunktur* der Selhsthilfedebatte s Kaufrmann (1987 a: 10, 13).
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vorbereitete Umschwung zum Neokonservativismus auch in den Bundestagswahlen
geltend. War die Regierungserklirung von Helmut Kohl vom 13, 10. 1982 noch
vom Geist eines pragmatischen Krisenmanagements gepragt (Kohl 1982: 7216 f.),
$0 prisentierte er am 4. 5. 1983 das Programm einer Entstaatlichung und Deregulie-
rung, bei dem es im vierten von sicben , Leitgedanken® darum ging, ,den Staat auf
den Kern seiner Aufgaben zuriick(zufithren)* (Kohl 1983: 56). Im Sozialbereich
konnten derartige Orientierungslinien zur Rechtfertigung der in diesen Jahren
anstehenden, aber schon von der sozialliberalen Koalition begonnenen Soziallei-
stungskiirzungen genutzt werden. Das neoliberale Credo blieb jedoch in vielem
Rhetorik und, anders als in den USA und in GroBbritannien, blieb die Substanz des
sozialen Sicherungssystems intakt.

Ab etwa Mitte der 80er Jahre setzte etwas ein, was schon bald als ,.neue Expansion*
des Sozialstaats bezeichnet wurde (Wolfgang Gehrmann in DIE ZEIT Nr. 44, 28.
10. 1988). Sicherlich kann man von einer Wiederaufnahme konzeptuell angeleiteter
sozialpolitischer Gestaltung reden. Hierunter fielen mehrere familienpolitische
Initiativen der Regierung Kohl, aber auch das hier zur Debatte stehende RRG "92.
Es ist politisch und auch in der wissenschaftlichen Literatur nicht bewuBt geworden,
daB ein zentraler Aspekt dieses Gesetzes, die Regelbindung der Leistungs- und
Finanzierungsstrome, insofern an die vorgéingige Reaktualisierung von Selbststeue-
rung ankniipfte, als daB vergleichbare Probleme der Komplexitit und Expansions-
dynamik im Kontext gesellschaftlichen Wandels durch Formen der Selbstregulie-
rung angegangen wurden. In diesem Fall handelte es sich aber, aufbauend auf dem
Selbststeuerungspotential des iiberkommenen Systems der Sozialversicherung, um
eine rechtlich-administrative Form von Selbststeuerung bzw. Selbstregulierung
innerhalb des offentlichen Sektors.

Wihrend die Selbsthilfedebatte den Kernbereich der sozialen Sicherung weitge-
hend ausblendete (Franz 1987: 309, Anm. 7) und das Selbststeuerungspotential
autonomer lokaler Initiativen sich primdr ,,in kritischen Grenzbereichen offentl:-
cher Verantwortung (an den Spitzen der Reform, im Untergrund von Subkulturen,
im Niemandsland der raumlichen Zustindigkeit)* (Pankoke u. a. 1975: 249) entfal-
tete, ging es hier um neue Wege, gerade im Kernbereich der sozialen Sicherung
dynamische Prozesse zu institutionalisieren, die in relativer Autonomie vom politi-
schen Steuerungszentrum operieren, aber durch die klassischen staatlichen Mittgl
des Rechts und der Biirokratie gesteuert werden’). Komplexe Systeme wie die
Sozialversicherungen konnen in ihren Kernbereichen nur durch weitere interne
Komplexifizierung, d. h. juristische Kodifikation. Differenzierung neuer Subsy-
steme und Etablierung neuer formaler Verfahren. rationalisiert werden'"). Infor-
melle Entscheidungsprozesse in offenen autonomen Gruppen wiren hierzu offen-

") Heinze/Olk/Hilbert (1988) gehen ebenfalls von der Priamisse einer Herausforderung des Sozialstaats
durch geselischafilichen Wandel aus, beschranken die Diskussion neuer Formen von Selbsthilfe und auto-
nomer Aktion jedoch auf den Dienstleistungsbereich und die iokale Arheitsmarktpolitik. Fir den Bereich
moenetdrer Transfersysteme wird selbst im Kontext der Debatte zur Reform des Bundeszuschugse:S zur So-
Zialversicherung der Idee institutionell-rechtlicher Selbstregulierung durch Regelbindung keine Beach-
tung geschenkt (S, 59-61).

) Vel. dazu svstemtheoretisch Luhmann (1970/1967: 80).

He
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sichtlich ungeeignet. Auch die tiberlieferte Selbstverwaltung in der Sozialversiche-
rung scheint hier tiberfordert.

Partizipation Betroffener ist in derartigen Formen der Selbstregulierung im allge-
meinen nicht vorgesehen und auch nicht praktikabel, wihrend Effizienzgewinne
wahrscheinlich sind. In bezug auf den dritten Begriindungszusammenhang von
Selbststeuerung, die Regelung politischer Konflikte, scheint rechtlich-administra-
tive Selbstregulierung zunichst eine Entpolitisierung von Entscheidungsprozessen
zur Folge zu haben. Die Analyse der Regelbindung in der Rentenversicherung zeigt
jedoch, daB diese Aussage in bezug auf verschiedene Ebenen des politischen
Prozesses und des Rechtssystems zu differenzieren ist. Regulatives Recht'') reicht
vom Verfassungsrecht {iber Gesetzesrecht zu Verordnungen, wobei auf jeder der

drei Ebenen unterschiedliche Verfahren der Rechtssetzung und -inderung Anwen-
dung finden.

2. Demographischer Wandel als Steuerungsproblem
2.1 Demographischer Wandel als Parameter sozialstaatlicher Politik

Szenarien der zukiinftig zu erwartenden Bevolkerungsentwicklung und der daraus
resultierenden fiskalischen Probleme sozialer Sicherungssysteme sind bekannt.
Beginnend in den 90er Jahren dieses Jahrhunderts, aber massiv erst nach 2020, wird
mit einem wachsenden Anteil alter Menschen an der Bevolkerung gerechnet und
einem zuriickgehenden Bevolkerungsteil mittleren Alters. Zugrunde liegt der dra-
matische Riickgang der Geburtenziffern, aber auch die fortschreitende Verlange-
rung der Lebenserwartung alter Menschen. Primir in der Renten- und Krankenver-
sicherung, aber auch im Bereich sozialer Pflege- und Dienstleistungen sind Finan-
zierungs- sowie Personalprobleme die Folge, die ihrerseits ein ganzes Biindel
anderer Probleme wie die Akzeptanz hoherer Abgabenbelastung und Fragen einer
neuen Ethik zwischen den Generation mit sich bringen. Die Angliederung der
neuen Bundeslander konnte zwar eine gewisse demographische Entlastung zur
Folge haben (Barth/Hain 1990), andert die Lage jedoch nicht grundstzlich.

Die Umwilzungen der Bevolkerungsstruktur werfen aktuell und mehr noch pro-
spektiv nicht unerhebliche technische Probleme fiir bestimmte soziale Sicherungs-
systeme und die zustindigen Verwaltungsfachleute und Ressortpolitiker auf. Die
demographischen Probleme im Sozialstaat sind jedoch grundsitzlicherer Art. Wie
soziologische Analysen zeigen, handelt es sich um Rationalititsprobleme im ProzeB
gesellschaftlicher Modernisierung. Demographischer und politischer Wandel -
Veranderungen der Bevolkerung und die Entwicklung des Sozialstaats - sind zwei

") Rechiliche Normierungen spiclen bei fast allen Formen sozialer Selbststeuerung in modernen Gesell-
schaften eine Rolle. Mit rechtlicher Steuerung im engeren Sinne sind in diesem Zusammenhang
Koordinationsprozesse gemeint, bei denen Recht nicht nur als Zielprogrammierung oder als Rahmen-
steverung anders gesteuerter Prozesse fungiert. sondemn selbst. meist im Rahmen bitrokratischer

Verfahren, handlungssteuernd wirkt (vgl. die Typen 2 und 8 der Typologie rechtlicher Normierung bei
Kaufragnn 1988: 78 {.).



Leisering, Selbststeuerung im Sozialstaat ...

Stringe neuzeitlicher Modernisierung, die seit den Anfingen staatlicher Sozialpoli-
tik in einem Wechselverhiiltnis stehen (Kaufmann 1990/1986; Leisering 1992:
Kap. 1). Der Sozialstaat war und ist nicht nur passiv Betroffener exogenen demo-
graphischen Wandels, sondern hat aktiv zur Strukturierung und Beeinflussung von
Bevolkerungsprozessen beigetragen.

Zum einen hat erst die staatliche Sozialpolitik die soziale Altersstrukturierung in
Kindheit/Jugend, Erwachsenenalter und Alter in der Form geschaffen, wie sie uns
heute selbstverstindlich erscheint (Kaufmann/Leisering 1984, 1984 a; ausfiihrlich
Leisering 1992: Abschnitt 1.1). Durch das Verbot der Kinderarbeit, die Einfithrung
der Schulpflicht und altersgruppenbezogener Bildungseinrichtungen und die 6f-
fentliche Alterssicherung sind die Altersgruppen im sozialen Sinne erst konstituiert
worden. Dieser ProzeB intensiviert sich in dem MaBe, wie entsprechende sozial-
staatliche Leistungssysteme umfassender und differenzierter werden. Damit setzt
sich der Staat den Einfliissen demographischen Wandels aus: Steigen die Geburten-
ziffern, so werden bald mehr Kindergartenplitze benotigt, die Schulklassen fiillen
sich, die Ausgaben fiir Kindergeld steigen, und die kommunale Jugendwohlfahrts-
politik sieht sich gefordert, mehr Personal und Infrastruktur bereitzustellen. Nimmt
die Zahl alter Menschen zu - absolut oder in Relation zur Zahl der Menschen
mittleren Alters — so verindert sich ceteris paribus das Gleichgewicht zwischen
Rentenausgaben und -beitrigen in der gesetzlichen Rentenversicherung. Insoweit
sozialpolitische Leistungszusagen und Umverteilungsprozesse sich am chronologi-
schen Alter von Personen festmachen, beriihrt jede wie auch immer bedingte
Verschiebung des quantitativen Altersaufbaus der Bevolkerung unmittelbar die
Funktionsweise des offentlichen Sozialsektors. Politischer Problemdruck und An-
passungserfordernisse sind die Folge. Die Politisierung der demographischen Al-
tersstruktur impliziert also eine ,,Demographisierung* der Politik. Die Politik hat
sich an Veridnderungen der Bevolkerung angekoppelt, diese sind zu ,, Parametern*
sozialpolitischer Planung geworden, zu direkt systemrelevanten Umweltvariablen.

Die konkreten Folgen dieser hier theoretisch rekonstruierten Zusammenhange
sind in den 80er Jahren in das allgemeine BewuBtsein getreten. Bevolkerungsverédn-
derungen wurden als Ursache sozialstaatlicher Problemlagen erkannt. Weniger be-
wubt ist jedoch der umgekehrte Sachverhalt, nimlich daB demographischer Wandel
wesentlich auch Folge sozialstaatlicher Politik ist. Sozialpolitik prégt nicht nur die
soziale Gestalt der Altersgruppen, sondern beeinfluBt auch die grundlegenden
GroBen der quantitativen Bevolkerungsbewegung wie Geburtenhdufigkeit, Sterb-
lichkeit und Migration. Auf eine empirisch noch nicht voll entschiiisselte, kumula-
tiv-langfristige Weise haben MaBnahmen wie kommunale Hygiene, Volksaufkla-
rung, Arbeitsschutz, Unfallversicherung und Rehabilitation zusammen in dieser
Richtung gewirkt (Kaufmann 1990/1986).

Im Lichte dieser hier nur angedeuteten Diagnosen wird erkennbar, daB demogra-
phischer Wandel fiir das politische System ein Steuerungsproblem besonderer Art
k_orastituiert. Die Bevolkerungsveridnderungen, die heute problematisch werden,
sind zu groBen Teilen eine systematische Folge friiherer Sozialpolitik. Damit ist die
Politik gefordert, rickblickend ihre eigenen Pramissen und Zielvorstellungen im
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Lichte dieser Wirkungen neu zu durchdenken und zugleich fiir die Zukunft sich
praventiv auf den Umweltfaktor , Bevolkerung® einzustellen, da dieser ein systema-
tischer und permanenter Parameter und nicht nur ein voriibergehender und der
Politik duBerlicher Stérfaktor ist. In diesem Sinne erfordert die Bewaltigung demo-
graphischer Verschiebungen eine reflexive Steuerung'?). Auf der Ebene der kon-
kreten sozialen Sicherungssysteme stellt sich das Problem der Anpassung an demo-
graphische Dynamik, d. h. nicht nur an neue demographische Randbedingungen,
sondern an die Tatsache andauernden, systembedingten Wandels. Es geht um eine
dynamische Institutionalisierung und Stabilisierung des Zusammenhangs von Sy-
stem- und Umweltfaktoren. Dazu wurde in der Diskussion zum RRG "92 ein Kon-
zept der Selbstregulierung vorgeschlagen, das unter der Priamisse, daB die normati-
ven und strukturellen Grundprinzipien der Sozialversicherung zu bewahren sind,
eine ,Sicherung der sozialen Sicherung” gewéhrleisten soll.

2.2 Die Idee einer Regelbindung sozialer Sicherungssysteme

In der Rentenversicherung hat der Eigentumsschutz von Leistungsanspriichen die
Funktion einer Sicherung der sozialen Sicherung fiir die betroffenen Leistungsemp-
fanger. 1975 hatte das Bundesverfassungsgericht einen funktionalen Eigentumsbe-
griff expliziert, der eine Behandlung von Rentenanspriichen in Analogie zu her-
kommlichem Sachvermdgen erlaubt. Wihrend das Institut des Eigentums Grund-
lage des Modells marktmaBiger Steuerung ist, hat sich seine Ubertragung auf
Sozialleistungen als von begrenzter Tragweite erwiesen. Wie eine soziologische und
juristische Analyse zeigt, ist der Eigentumsbegriff zu statisch angelegt, um soziale

~Rechtspositionen im Wandel der Zeit, insbesondere in Phasen demographischer

Umwélzungen, zu schiitzen (Leisering 1992: 191-193). Dies ist der rechtsgeschicht-
liche Ort des Konzepts einer Regelbindung der Rentenversicherung.

Entsprechende Konzepte wurden seit den frithen 80er Jahren von der Wissenschaft
und im politischen Raum entwickelt, wobei die vorgeschlagene Regelbindung
explizit auf Verfassungsebene angesiedelt wurde (z. B. Berthold/Kiilp 1984, Bert-
hold/Roppel 1983) oder doch zumindest auf der Ebene einer mehr als bisher
grundsiitzlich und langfristig angelegten Gesetzgebung. Gedacht ist an einen .,auto-
matischen Regelmechanismus®, der eine Anpassung an Bevolkerungsveranderun-
gen leistet, wobei nur mehr Rechtsverordnungen zum jeweiligen Eingeben der
ncuesten rentenrelevanten Parameter erforderlich sind'). Die Regelidee wurde
1984 zuerst von der SPD in den parlamentarischen Beratungsprozef eingebracht.

Vgrggssen ist heute, daB bereits im Vorfeld der Rentenreform 1957 diese Idee eine
wichtige Rolle spielte. allerdings nicht unter demographischem Vorzeichen. Die

12y - . )
) ﬁ\:};:)\"agys‘-’ weiterer durch demographischen Wandel aufgeworfener Steuerungsprobleme s. Leisering
{ .

.\ - . . [
™) Entwurf eines sozialpolitischen Programms der SPD (SPD 1986: 37): &hnlich Glombig (1986: 252) und
Doersch {198R: 36). Val. Nullmeier/Rib (1989: 23).
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~dynamische Rente* wurde von Wilfrid Schreiber, aber auch von der SPD und dem
linken Unionsfliigel, systematisch aus einem Konzept der Entpolitisierung des
Rentenniveaus entwickelt und eine moglichst ,,automatisierte* Anpassung gefor-
dert'’). Der ihnlich angelegte Regierungsentwurf schrumpfte zuletzt zu einer
»halbautomatischen Losung" (Hockerts 1980: 410), die als KompromiB den enga-
gierten Gegnern der Rentendynamisierung angeboten worden war.

Die Vorschlige einer Regelbindung sind nicht nur systemtechnisch konzipiert,
sondern haben eine politische StoBrichtung gegen einen unangemessenen Umgang
mit sozialem Wandel durch die Politiker. Zugrunde liegt eine Kritik diskretionérer
Politik. Zielscheibe sind uniiberlegte - oder wahltaktisch gerade wohliiberlegte -
langfristig verhingnisvolle Eingriffe in den Bestand der sozialen Sicherung im
Dienste kurzfristiger Zwecke. Der klassische ,Siindenfall* (so etwa Berthold/
Roppel 1983: 301 und Helberger 1986: 228) in dieser Hinsicht war die Rentenre-
form von 1972. Hohe Prognosen eines Anwachsens der Uberschilsse der GRV auf
uber 200 Milliarden DM in den folgenden fiinfzehn Jahren verleiteten Regierungs-
wie Oppositionsparteien zu einer politischen Begehrlichkeit, die bei Ausbleiben der
optimistischen Primissen der Prognose — kontinuierliches Lohn- und Beschfti-
gungswachstum - schwierige AdjustierungsmaBnahmen erforderlich machte. Ent-
sprechende Kritik richtete sich auch auf die nicht abreiBende Serie von Verschiebe-
operationen zwischen Sicherungsystemen und -haushalten, mit der Mitte der 70er
bis Mitte der 80er Jahre konjunkturelle und strukturelle Verschiebungen dkonomi-
scher Kennziffern bewiltigt werden sollten. Tagespolitisch motivierte Eingriffe in
die sozialen Sicherungen stellen in der Sicht der Regelbindungsstrategie eine unan-
gemessene Reaktion auf die Stérungsanfilligkeit der Sicherungssysteme unter dem
EinfluB sich wandelnder gesellschaftlicher Bedingungen dar.

Einige Vertreter des Regelbindungskonzepts leiteten ihre Forderung aus den
Annahmen der 6konomischen Theorie der Politik (Neue Politische Okonomie) ab,
die Politiker und Parteien als eigenniitzige Maximierer von Wihlerstimmen sieht
und damit als anfillig fir tagespolitische Uniiberlegtheiten (so bei Berthold/Kidlp
und Roppel). Regelbindung impliziert in diesem Sinne eine Kritik des parlamenta-
risch-demokratischen Entscheidungsverfahrens und eine Entpolitisierung bzgl. die-
ser Ebene der politischen Willensbildung. Eine verwandte Idee klang bereits bei
Zollner (1963: 26 f.} an, der anhand der rechtstheoretischen Unterscheidung von in-
duktiver und adaptiver Rechtssetzung im Sozialbereich dafiir plidierte, letztere in
die Verwaltung abzuschieben, um sic dem ideologisierten politischen Tagesgeschaft
zu entziehen.

Die ldee einer regelgebundenen Anpassung an sich dndernde sozioékonomischg
GroBen ist dem bundesrepublikanischen Sozialleistungssystem nicht fremd. Bei
einem Ausbau des Konzepts und Verankerung auf einer héheren rechthche_n
Ebene wiirde dem Svstem also nichts per se Heterogenes aufgepfropft. Das Vorzei-
gebeispiel institutionalisierter Anpassung im Zeitverlauf ist die dvnamische Rente

") Schreiber (1955: IR, 23 1957: 110 f.). Zu den Parteien s. Hockerts (198 324. 357. 419, 414, FN 393}
Ahnlich spiter Schreiber (1966: 116 .. 119 1.} und v. Neli-Breuning (1979. Kap. 5.6 {1967,
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von 1957. Sie zielt darauf ab, Rentner am Wachstum des Volkswohlstands zu betei-
ligen durch Zuwichse in Einklang mit dem Anstieg der Lohne der Erwerbstitigen
(und nicht etwa nur mit der Inflation). Auch im Fiirsorgebereich gibt es seit dem
Bundessozialhilfegesetz von 1961 eine gewisse Dynamisierung in Form des Waren-
korbs. Er wurde vom Deutschen Verein fiir offentliche und private Fiirsorge in
Zusammenarbeit mit der Ministerialbiirokratie und den Spitzenverbinden der
Kommunen erarbeit, basiert insoweit auf inneradministrativer Selbststeuerung.
Dies fithrte dazu, daB sich der Sozialhilfesatz iiber die Jahre um 40 Prozent des
Durchschnittseinkommens bewegte. Diese Art der Regelbindung lieB jedoch mehr
Spielraum fiir tagespolitisch motivierte Eingriffe des Gesetzgebers und der Kom-
munen. So fanden im Zeitraum 1977-1986 faktische Anpassungen unterhalb der
Inflationsrate statt, und 1982-1985 war das Warenkorbmodell auch formell auBer
Kraft gesetzt. SchlieBlich wurde 1989 eine neue Art formeller Dynamisierung in
Form des sog. Statistikmodells eingefiihrt, dessen Bedarfszumessung sich an den

faktischen Ausgaben eines durchschnittlichen Renten- und Sozialhilfeempfanger-
haushalts orientiert.

Die genannten Elemente regelhafter Normierung sozialer Sicherheit im Zeitablauf
beziehen sich auf die Hohe der erbrachten Leistungen. Moglich ist aber auch eine
Regelbindung anderer GréBen. Eine Schlisselrolle kommt dabei naturgema8 der
Finanzierungsseite zu. So wies Helberger (1986: 231) darauf hin, daB der Bundeszu-
schuB zur GRV de jure dynamisiert war, der Bund sich nur nicht daran gehalten
habe. Fiir die Arbeitslosenversicherung schldgt Helberger eine automatische An-
passung der Beitrige vor. In seinem Modell einer Vermeidung der Uberwiilzung
fiskalischer Folgen wachsender Arbeitslosigkeit auf andere Institutionen sozialer
Sicherung soll dabei der Ausgleich des Arbeitslosenversicherungshaushalts als
Leitlinie dienen (1986: 234). Graf von der Schulenburg/Kleindorfer (1986) schlugen
eine von demographischen Parametern gesteuerte Regulierung der Finanzierung
der GKV vor, und zwar nicht zum Zweck des Budgetausgleichs, sondern zur
Streckung demographisch bedingter Lasten auf mehrere aufeinander folgende

Generationen. Erwartet wird davon eine Akzeptanzsteigerung des offentlichen
Gesundheitssystems.

Dinkel (1986) konzipierte fiir die Veranderung der Altersgrenze in der GRV einen
demographisch und versicherungsmathematisch gesteuerten Automatismus. Das
Modell sieht eine Ubersetzung von Lebenserwartungsgewinnen in sukzessive Hin-
ausschicbungen der Altersgrenze vor, mit versicherungsmathematischen Abschld-
gen bei weiterhin moglichem fritheren individuellen Rentenzugang. Das Modell ist
sozioOkonomisch und politisch problematisch. Die ausschlieBlich demographischer
Logik folgende Regelbindung macht die Notwendigkeit deutlich, bei der Konstruk-

tion von Regeln die Auswirkungen auf andere sozialpolitische Zielsysteme zu
beriicksichtigen,

Die meisten Formen regelhafter Anpassung beziehen sich auf die Sozialversiche-
rung. Dies ist kein Zufall. Die spezifischen Konstruktionsprinzipien dieses Siche-
rungstyps pradestinieren ihn fir eine derartige Normierung. Das Sozialversiche-
rungsprinzip seibst kann als eine regelgeleitete Maschinerie aufgefaBt werden. Die
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Sozialversicherung enthélt Elemente einer Regelbindung, die ohne grundsitzlichen
Systemwandel ausgebaut werden konnten. Dabei haben ihre Prinzipien immer
wieder Anlaf zu MiBverstandnissen iiber ihre Funktionsbedingungen und normati-
ven Implikationen gegeben.

Soziologisch erscheint die Existenz eines separaten Budgets — separat von allgemei-
nen Budgets in Bund, Lindern und Gemeinden und von Budgets anderer Zweige
der sozialen Sicherung - als zentral fiir ¢ine analytische Rekonstruktion der
systemischen und politischen Entwicklung der Sozialversicherung im Zeitverlauf.
Einnahmen und Ausgaben werden - idealtypisch - nur von bzw. an aktuelle und
potentielle Leistungsempfiinger getitigt; Erginzungen aus externen Finanzquellen
sind nur in rechtlich fixierter und kanalisierter Form vorgesehen. Das Prinzip
eigenstandiger Budgetierung in der Sozialversicherung impliziert das operative Ziel
eines standigen oder doch zumindest langfristigen Finanzausgleichs. Dieser ver-
meintlich triviale Aspekt ist dasjenige Merkmal der Sozialversicherung. das eine
regelgebundene Systemstabilisierung nach MaBgabe politisch wihibarer Zielvor-
stellungen prinzipiell ermoglicht. Getrennt von direkt konkurrierenden politischen
Anspriichen aus anderen Politikfeldern und abgeschottet gegen Ressourcenentziige
aufgrund zuriickgehender Steuer- und Beitragseinnahmen in anderen Bereichen, ist
Stabilitdt in GRV, GKV und Arbeitslosenversicherung durch Adjustierung strate-
gischer GroBen wie Beitragseinnahmen, Leistungsausgaben und Altersgrenzen sy-
stemtechnisch immer erreichbar. So ist es nicht iiberraschend, da8 die im RRG 92
eingefiihrte modifizierte Rentenanpassung eine Anpassung an demographischen
Wandel impliziert, ohne einen expliziten demographischen Korrekturfaktor in die
Rentenformel einzufiihren.

Eine politisch tragbare Regelbindung des Finanzausgleichs kann ganze Klassen
sozialstruktureller Storfaktoren (Parameterverinderungen) uno actu system- und
akzeptanzvertriiglich abwickeln. Die operationale Form der Anpassung ist dic
Rentenformel in Verbindung mit dem Systemziel des Budgetausgleichs. Auftre-
tende Budgetungleichgewichte fungieren als feed-back-Mechanismus und konnen
im Prinzip durch geignete Adjustierung der wichtigsten Einnahme- und Ausgabe-
groBen vermieden werden. Umweltverinderungen soziookonomischer oder demo-
graphischer Art schlagen sich daher unmittelbar in Form von Ungleichgewichtenim
Rentensystem nieder. Nur das deutsche System eines expliziten und institutionell
separierten Umlageverfahrens mit Beitragsfinanzierung — im Unterschied zu Ren-
ten, die aus dem allgemeinen laufenden Steueraufkommen finanziert werdeq -
bildet soziodemographischen Wandel so deutlich ab und macht ihn auf diese Weise
einer politischen Bearbeitung zuganglich (Kaufmann/Leisering 1984).

Der Hinweis auf dic Anpassungskapazitit der Sozialversicherung ist nicht gleichzu-
setzen mit der in Politik und Publizistik weitverbreiteten Forderung einer . Star-
kung des Versicherungsprinzips* als Garant zukiinftiger Stabilitét. Aus dicsgr %icht
hat die fortgesetzte Einfiigung ..versicherungsfremder" Leistungsangebote in (:RV
und GKV in den letzten Jahrzehnten wesentlich zu ihrer finanziellen Destabilisie-
rung beigetragen, der nur durch eine Riickkehr zu .beitragsbezogenen™ Renten zu
begegnen sei. Zugrunde liegt eine Idee selbstregulierender Ordnungsprinzipien. dic
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jedoch die Steuerungslogik der Sozialversicherung verfehlt. Dies liegt wiederum im
Umlageverfahren der GRV begriindet, in dem es keine direkte Beziehung zwischen
Beitrag und spiterer Rente gibt (Dinkel 1985). Die Beitragshohe hiangt von der
okonomischen und demographischen (sowie rentenrechtlichen) Konstellation zum
Zeitpunkt der Beitragsentrichtung ab, wihrend die Rentenhohe von den ganz
anderen Konstellationen zum Zeitpunkt des Rentenbezugs bestimmt wird. Fir die
Stabilitdt des Systems im Zeitverlauf bedeutet dies, daB Beitragsaufkommen und
Ausgaben der GRV in demographisch ungiinstigen Zeiten ins Ungleichgewicht
kommen kdnnen, auch wenn die individuellen Renten konsequent nach dquivalenz-
theoretischen Gesichtspunkten bemessen werden. Die Riickkehr zu einer ,beitrags-
bezogenen“ Rente kann mithin keine Abhilfe schaffen. ,Beitragsbezogene Ren-
ten sind ohne weitere (und variable) Parameter gar nicht definierbar, und wiirden

ceteris paribus gerade zu den fiskalpolitisch untragbaren Zustinden fithren, deren
Verhinderung das RRG 92 gilt.

Die Anpassungsproblematik offenbart die steuerungstheoretische Beschranktheit
der prozeduralen Normen, die auf dem , Versicherungsprinzip und der darin
enthaltenen Entsprechung von Leistung und Gegenleistung beruhen. Der normati-
ven Vorstellung von Aquivalenz liegt eine Lingsschnittbetrachtung zugrunde,
wihrend das steuerungsrelevante Kriterium des Budgetausgleichs in der Quer-
schnittdimension operiert. Auch das differenziertere Konzept ,,ausgabenadéqua-
ter* Finanzierung (d. h. im Kern Finanzierung ,.,erworbener“ Rentenanspriiche aus
Beitrigen und nichterworbener aus Staatszuschiissen, Schmihl 1985) greift in
Zeiten tiefgreifender demographischer Verschiebungen systematisch zu Kurz.
Wenn sich eine weite Kluft zwischen Einnahmen und Ausgaben in der GRV auftut,
wilrde eine Neubemessung von Beitriigen, Renten und BundeszuschuB gemaB
dieser Version ,versicherungsgemiBen“ Ausgleichs zwar die Liicke systemtech-
nisch schlieBen konnen, aber zu sozialpolitisch unvertretbaren Belastungen der

Betroffenen (sowie nachrangiger sozialer Sicherungssysteme) fithren (s. u. Ab-
schnitt 3.2).

3. Elemente der Selbststeuerung im RRG 92
3.1 Der Weg zum RRG 92

Nachdem die groBe Rentenreform von 1957 die offentliche Alterssicherung der
Arbeiter und Angestellten in ihrer jetzigen Form geschaffen und das Reformbiindel
von 1972 dem sozialpolitischen Expansionsoptimismus der Nachkriegszeit ein spd-
tes Denkmal gesetzt hatte, wurde in den 80er Jahren eine erneute Strukturreform
im Zeichen demographischen Wandels und anderer kritischer Verinderungen
unausweichlich. Anders als in Gro8britannien, wo die in den nichsten Jahrzehnten
zu erwartenden demographischen Belastungen der Alterssicherung zur Untermaue-
rung der Forderung nach einer grundsitzlichen Streichung des erst 1975 eingefiihr-
ten lohnbezogenen Zusatzrentensystems genutzt worden sind (im Effekt wurde
zumindestens eine steuerrechtliche Schiechterstellung dieses Rententyps gegeniiber
privater Vorsorge durchgesetzt), war die Antwort der deutschen Konservativen die
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Konsolidierung und Fortentwicklung des Rentensystems zur Sicherung seines Fort-
bestands in der Zukunft.

Schon im Bundestagswahlkampf 1986/87 spielten die Altersrenten eine hervorgeho-
bene Rolle, und in seiner Regierungserklirung vom 18. Méirz 1987 gab der
Bundeskanzler recht detaillierte Grundziige der zu bewerkstelligenden Reform
bekannt. Die bereits in der zweiten Hilfte der 70er Jahre angelaufene und Anfang
der 80er Jahre intensivierte 6ffentliche Zuwendung zu Fragen der kiinftigen Bevol-
kerungsentwicklung und ihrer Folgen fiir die gesetzliche Rentenversicherung ver-
dichtete sich. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesminister fiir Arbeit und
Sozialordnung legte am 16. April 1986 ein Grundsatzgutachten vor, und der
Verband Deutscher Rentenversicherungstriger (VDR) publizierte im Juni 1987,
von beiden Tarifparteien gedeckt, eine differenzierte Analyse mit umfassenden
Modellrechnungen und Reformvorschligen. Grundsitzliche Stellungnahmen von
Verbénden, den Kirchen, den politischen Parteien sowie Untergruppierungen und
Einzelpersonen in ihnen traten hinzu.

Unmittelbarer Handlungsdruck ergab sich aus der Erwartung, daB bereits im Jahre
1991 die Schwankungsreserve der Rentenversicherung nicht ausreichen konnte, um
allen Zahlungsverpflichtungen nachzukommen. Zugleich war jedoch klar, daB auch
langfristig wirksame Strategien zur Bewiltigung des erst nach 2020 scharf zuneh-
menden demographischen Drucks friihzeitig einzuleiten wiaren, da die Mechanik
anspruchsrelevanter rentenrechtlicher Regelungen in biographischen Langfristzeit-
rdumen operiert und zudem gerade im Rentenbereich Vertrauen und subjektive
ErwartungsgewiBheit allseits als wesentliche Erfolgsbedingungen angeschen wer-
den. Nur in der Frage der Altersgrenze waren Entscheidungen fiir eine Heraufset-
zung zumindest nach Ansicht wichtiger Fachleute (z. B. VDR, Krupp) sowie der
SPD in den nichsten zehn bis zwanzig Jahren eher kontraindiziert, da mit einer
Andauer der Arbeitslosigkeit gerechnet wurde.

Ankniipfend an frithere Gesetzesentwiirfe des Bundesministers fiir Arbeit und
Sozialordnung (1982) und der SPD (1984) wurde im November 1988 ein erster
Referentenentwurf des ,Rentenreformgesctzes 1992* vorgelegt. Am 7. 3. 1989
folgte ein gemeinsamer Entwurf aller Fraktionen (ohne die Griinen), der schlieB-
lich mit begrenzten Anderungen am 9. November 1989 verabschiedet wurde'). Wie
schon bei den groBen Rentenreformen 1972 und 1957 wurde die Vorlage von einer
groBen Koalition in Sachen Rentenrecht angenommen (einschlieBlich der FDP, die
nur 1957 dagegen stimmte). In den Diskussionen ging es nicht nur um demographi-
sche Fragen, obwohl diese meist der zentrale Bezugspunkt waren, z. B. im erwihn-
ten VDR-Gutachten. Nach den unsystematischen Eingriffen in die GRV seit 1977
zielte man vielmehr auf ein allgemeines Konsolidierungskonzept, das auch das
Rentenrecht endlich in das Sozialgesetzbuch eingliedern solite ( NullmeierlRﬂp
1989: 1 f.: Ruland 1989: 741). Die rechtliche Kodifikation stellt neben der Bearbei-
tung des Problems demographischen Wandels ein weiteres bemerkenswertes Ele-
ment reflexiver Steuerung des Sozialrechtssystems dar.

———

"} Zur Geschichte der politischen Willenshildung s. Kannengiefer (1987-1990).
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In der Rentendiskussion der 80er Jahre, zu deren Resultaten auch die Neuregelung
der Hinterbliebenenversorgung und die Anerkennung von Kindererzichungszeiten
gehort, wurde eine Vielzahl grundsitzlicher Reformaspekte angesprochen, so die
Frage des Rentenzugangs und der Lebensarbeitszeit, die Stellung der Frau, die
Frage einer Mindestrente und die Harmonisierung der verschiedenen offentlichen
Alterssicherungssysteme. Die demographische Herausforderung war jedoch eine
Art gemeinsamer Nenner, der in fast allen zentralen Regelungsbereichen mehr
oder weniger direkt zu Umstrukturierungen Anlaf gab.

Die demographische Problematik léste ordnungspolitische Grundsatzdebatten aus,
wie sie in der deutschen Sozialpolitik schon lange nicht mehr gefiihrt worden waren.
Das Spektrum reichte von alten (Mindestrente) iiber neuere (,,Maschinenbeitrag”)
Vorschlige der Modifikation des herkémmlichen Ordnungsmodelis Sozialversiche-
rung - Versorgung — Fiirsorge bis hin zur grundsitzlichen Infragestellung des
Nachkriegssozialstaatsmodells (Beschréankung staatlicher Leistungen auf eine
Grundsicherung). In der Debatte wurde auch erstmals die wechselseitige Beeinflus-
sung von Sozialstaat und gesellschaftlichem Umfeld deutlich. Handlungsbedarf
wurde nimlich sowoh! in bezug auf soziodemographische Einflisse auf die GRV
gesehen, als auch in bezug auf unerwilnschte Folgen, die das bestehende Renten-
recht auch ohne demographischen Wandel haben wiirde (Schmahl 1990: 4).

Im Ergebnis, wie die Reform schlieBlich Gesetz wurde, fehlten ordnungspolitische
Innovationen allerdings weitgehend. Selbst das neue Konzept einer Regelbindung
von Einnahmen und Ausgaben kniipft an das vorhandene Selbststeuerungspotential
der GRV an. Im Bestreben zum bereits 1957 und 1972 erprobten Konsens der
groBen Parteien sowie unter dem Druck von Gruppeninteressen (Beamten) wurden
relevante Abweichungen von dem iiberkommenen Ordnungsmodell gemieden und
eine weitgehend auf fiskalische Stabilisierung abstellende — und in dieser Hinsicht
vermutlich tragfihige - Systemanpassung bewerkstelligt (Schmzhl 1990: 34 f.).
Schwerpunkte waren nun der Ubergang zu einer regelgebundenen Nettoanpassung,
die Erhohung der Altersgrenzen, die Umwertung beitragsloser Zeiten sowie der
Ausbau familienpolitischer Elemente. Eine Zusammenschau des hochkomplexen
Gesetzeswerkes bringt allerdings ordnungspolitisch deutbare ,Leitbilder* zum

Vorschein, die ingesamt auf eine Stirkung der (Erwerbs-)Arbeitsgesellschaft hin-
auslaufen (Nullmeier/Riib 1989: 3 f., 79).

3.2 Anpassungsmafnahmen an demographischen Wandel

Die demographische Herausforderung verlangte von den Politikern nicht nur eine
Umstellung auf neue Bedingungen, sondern eine Inrechnungstellung geselischaftli-
cher Dynamik, d. h. fortwihrenden und systematischen Wandels als sozialpoliti-
scher Normalfall. Schwerpunkt der folgenden Analysen ist daher, in welchem MaBe
diskutierte Optionen der Rentenreform das Problem der systematischen Anpassung
an andauernden demographischen Wandel in Angriff nehmen. Den Strategien der

Anpassung der GRV an die zu erwartenden Verdnderungen der Altersstruktur der
Bevdlkerung gehen wir in drei Bereichen nach:

20



Leisering, Selbststeuerung im Sozialstaat ...

- .Rentenanpassung" im engeren Sinne (Formen der Leistungsdynamisierung)
— Finanzierungsformen
- Altersgrenzen.

Die Tabelle auf S. 22 resiimiert wichtige Ergebnisse der Analyse, auch solche, die
hier nicht behandelte Problembereiche der Rentenreform betreffen (zu diesen Be-
reichen s. die umfassende Darstellung in Leisering 1992: Kap. 7).

Rentenanpassung

Ein urspriinglich gewihltes Rentenniveau kann sich im Zeitverlauf unbemerkt
verdndern, etwa wenn es einer unsystematischen Entwicklung durch tagespolitische
Entscheidungen und Nicht-Entscheidungen iiberlassen wird. Systematische Anpas-
sungsverfahren zielen darauf ab, derartige Effekte zu vermeiden. Renten kdnnen
z. B. an die Inflation angepaBt werden (so etwa die offizielle Regierungsprogram-
matik in GroBbritannien) oder, wie in der GRV, an die Lohnentwicklung, die
bisher meistens iiber der Inflationsrate der Konsumgiiter lag. Aber auch hier
konnen aufgrund von Merkmalen der verwendeten Anpassungsformel Verzerrun-
gen im Zeitverlauf auftreten. Mit latenten Verschiebungen ist auch in bezug auf die
Ungleichheitsstruktur der Renten zu rechnen. Die iibliche Verwendung fiktiver
Modellrentner mit 40 oder 45 Versicherungsjahren und durchschnittlichem Arbeits-
entgelt als MaBstab bei der Beobachtung des Rentenniveaus verdeckt die Entwick-
lung der Staffelung der Renten. Die Probleme der Rentenanpassungsverfahren
waren dadurch bedingt, daB ein Anpassungsverfahren, das eine Stabilisierung des
gewlinschten Rentenniveaus bezweckte, dieses langfristig verschoben hat.

Die Dynamisierung der Renten, die in vorausschauender Weise im Jahre 1957 im
Hinblick auf zu erwartende Lohnsteigerungen institutionalisiert wurde, meinte es
gut mit den Alten. Das verwendete Verfahren der Brutto-Anpassung bewirkte
nédmlich, daB bei steigenden Beitragssitzen und anderen Abgaben und Steuern auf
Erwerbseinkommen die verfiigbaren Nettoeinkommen der Erwerbstitigen laufend
relativ sinken, wihrend die Renten weiterhin an der Entwicklung der Bruttolhne
orientiert bleiben. Dies ist der Hintergrund, warum 1977 bis 1987 de facto von der
regelgebundenen Bruttoanpassung zu einer diskretiondren Anpassung auf niedrige-
rem Niveau iibergegangen worden ist. Wiren diese MaBBnahmen unterblieben, so
hitte das Netto-Rentenniveau im Jahre 1987 90,7 Prozent statt realiter 72,1%
betragen (Milller 1988 a: 272). Das alte Anpassungssystem hitte also zu politisch
und dkonomisch unerwiinschten einseitigen Belastungen der Beitragszahler ge-
fuhrt. Die Reform von 1957 hat die Rentenversicherung also fiir die rasante
Steigerung der Lohne im Zuge des deutschen Wirtschaftswunders geriistet, nicht
jedoch filr die wachsende Kluft zwischen Brutto- und Nettolohnen, die sich aus
politischen und 6konomischen Faktoren wie Expansion des Sozialstaats und Hin-
einwachsen in hohere Progressionszonen der Lohnsteuer ergab. In dieser Hinsnf:ht
war die ., dynamische* Rente statisch konzipiert. Dieses Defizit kann durch eine
neue Rentenformel behoben werden.
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Tabelle: Problembereiche der Rentenreform 1992 im Hinblick auf demographische

Herausforderungen
Bereiche | Modelle") Konsens | Anpassung an demographische Probleme
Dynamik
Anpassungs- | Steverangs- | politisch- technisch-
kapazitiit’) modus geselischaftlich institutionell
Renten- gleichgewichtige Ent- hoch hoch Regel- Finanzierung Spezifizierung der
anpassung | wicklung voa Renten (alle bindung Ordnungspolitische Renten-Lohne-Relation:
und Lihne ! Parteicn) Implikationen - Operationalisicrung
a: modifizierte ; Latente - Stabilisierung im
Bruttoanpassung | Venteilungsfolgen Zeitverlauf
b: Nettoanpassung | f S
LErzichungs- Anerkennung: l\ Basis- | keine/negativ i E Finanzierung
witen 2. als Ausfallzeiten ‘konsens | (potentielle Politische Instrumen-
b: als Beitragszeiten Beeinflussungs- " talisierung ;
¢: durch fingierte Beitrige strategie) ‘
g ; 5
Beitrags-  Individuelle gering 1 keine | demogra- - Politische Zielkonflikte | erheblich
staffefung  Beitragsstaffelung nach  (Einzel- (Bceinﬂussungs-i phische Riick- Gesamtgeselischaftliche
Kinderzahl _personen) strategie) | kopplung ‘\ Verteilungsgerechtigkeit
Wer- Zweckgebundene gering unspezifisch  : diskretiondr | UngewiBheit der I Institutionahisierung
schopfungs:  Unternehmensabgabe (SPD)  (Abkopplung . i Folgen | offen
abgabe gemiB Wertschopfung von demographi-| " Mogliche dkonomische |
" a als Frsatz des schem Wandel) . Dysfunktionen :
Arbeitgeberbeitrags Anpassungs- | :
b: als Ergénzung und Beeinflus- \
sungsstrategie T }
Bundess - a Erhohung Basis- b hoch a diskre-  Ordnungspolitische | gering
uschub b: Dynamisierung _konsens ¢ begrenzt tiondr lmplikationen ‘
{gemiB Renten- ‘ b.c:Regel-  Budgetkonkurrenz
ausgaben und bindung - mit anderen Bundes-
Beitragssatz) - ausgaben !
¢: Dynamisierung. {iberproportionales !
(gemdf Lohnen Wachstum im Budget |
und Beitragssatz) T
Alters. Verlingerung der -Basis-  hochvbegrenzt  diskretionir; Wirksamkeit recht- relativ gering
grunze Lebensarbeitszeit konsens u.U. Korpo-  licher Anderungen
*: hohere Alicrsgrenze ratismus (EinfluB von Arbeits-
b vazable Aliersgrenze markt, individuelle
. & gleitender Ubergang Inanspruchnahme)
{Teitrenie) Koordinationsbedarfe
- mit gesellschaftlichen |
: Akteuren
‘ Verteilungslolgen
Hagpoai:  Harmonwsierung prekir potentiell hoch - Verfassungsrecht E Beamtenrecht
scrung  von GRV und " {Beamien- : (3 33 Abs. 5 GG)
. Beamtenwersorgung ' lobby. - ! : Ordnungsprinzip Ubergangs-
; FDP 1 | gegliederter sozialet | regelungen
; by ! I Sicherung
: i : e
Smmuts: | Sicherung cines pgering . hoch | Quasi- Finanzierung Administration
Wi Eristenzmininurms {(SPD. ' automatisch | Ordnungsprinzip {Verhindung von
{ & Mindesirente lGBlfNEL ‘, ', gegliederter sazialer | Versicherung und
{ b. organisalorsche | Minder-- | ; Sxcherung Fiirsorge) (b)
i r\bﬂ:k_iung von heitenin !
. Soziahilfeansprichen | anderen !
L { durch de GRV ihﬂei&:n)i §

'Y untenstrichen: Regelungen im RRG 92

") Als .Beemitussungsstrategic gilt huer eine MaBnahme. die mcht auf . Anpassung” an vorgegebene demographische Parameter nelt,
sondern auf eime aktive Verdnderung demographischer GroBen ( Leisering 1992 Kap 410

Quelle: Lemering (1992- 255 Tab 11)
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Die Leistung von Rentenanpassungsformeln in demographischer Hinsicht liegt
darin, eine politisch erwiinschte Bedarfsrelationierung zwischen Rentnern und
Erwerbstitigen auch unter Bedingungen sozialen und demographischen Wandels zu
stabilisieren und zugleich die relativ dazu notwendigen Anderungen anderer Para-
meter der GRV zu spezifizieren. Beides kann sich in Form einer quasi-automati-
schen Selbstadjusticrung des Systems vollziehen. Spezifikum der in den 80er Jahren
diskutierten modifizierten Anpassungsformeln ist nur eine Umdefinition der Be-
darfsrelationierung mit der Folge relativ niedrigerer Rentensteigerungen. In dieser
Form mindern Anpassungsverfahren demographische Lasten in dreifacher Hin-
sicht: Das Bedarfsvolumen wird reduziert; durch die Indikatorfunktion wird die
institutionelle Abwicklung der verbleibenden Last erleichtert - so daB eine Anpas-
sung per Rechtsverordnung geniigt, statt wie bisher per Gesetz —; und die rechtlich
verankerte Garantie einer parallelen Entwicklung von Lohnen und Renten er-
scheint geeignet, die weitere Akzeptanz des Systems zu sichern.

Die Rede von einer ,,demographischen Rentenformel* ist also zumindest miver-
standlich. Ein expliziter demographischer Korrekturfaktor ist in der GRY prinzi-
piell nicht erforderlich, da demographische GroBen per Konstruktion des Umlage-
verfahrens unmittelbare Gleichgewichtsbedingungen des Systems sind™). Die Re-
form des Anpassungsmodus der Renten konnte sich also auf institutionelle Ande-
rungen innerhalb des bestehenden Systems beschriinken.

Eine Regelbindung setzt Anpassungskriterien voraus. Die mathematische Ver-
kniipfung von Renten, Beitrigen sowie Staatszuschiissen setzt nur Vorgaben um,
die politisch definiert werden miissen. Steuerungstheoretisch gesprochen bedarf es
zunéchst einer Handlungsprogrammierung und dann eines leistungs- und finanzie-
rungsrechtlichen Regelungsmechanismus, der die administrativen Entscheidungs-
prozesse informationell und organisatorisch anleitet. Normatives Kriterium der
Rentenreform war das Postulat einer ,.gleichgewichtigen* Entwicklung von Renten
und Lohnen. Es traf auf breiten Konsens bei allen politischen Parteien und den
meisten Verbinden. Es war bereits in den Koalitionsvereinbarungen und der
Regierungserkldrung 1987 enthalten und davor im Haushaltbegleitgesetz 1984
bekriftigt worden. Als Norm, ein , stabiles Rentenniveau* zu sichern, war es auch
in der Reichsversicherungsordnung verankert (§ 1272 RVO [2]). Dieser Konsens
machte die Rentenanpassung zu einem parteipolitisch weniger umstrittenen Re-
formbereich.

Allerdings gab es anfangs keinen Konsens iiber die Operationalisierung des Gleich-
gewichisziels als .Nettoanpassung". vertreten etwa vom VDR. oder als ,modifi-
zierte Bruttoanpassung®, befiirwortet von der Mehrheit des Sozialbeirats (1986).
Hinzu kamen Differenzen iiber Versionen der beiden Grundtypen. Primér von
seiten wirtschaftlicher Verbande und einzelner Wirtschaftswissenschaftler wurde
Selbst das Gleichgewichtspostulat regelmaBig in Frage gestellt. allerdings ohne
durchschlagende Resonanz in den ideologisch nahestehenden politischen Parteien.

*) Siehe 7. B. die von Grohmann (1984) entwickelte Formel. Die Verwendung eines .dclmgmphisdtcn
Komekturfaktors ist aber maoglich. siehe z. B. Berthold/Kalp (1984: 28), die eine modifizierte Bruttoanpas-
sungsformel konstruieren, in der der Steigerungssatz explizit den Rentnerquotienten enthalt.
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Auch Demographen kamen anhand einer Hypostasierung der demographischen

Logik des Dreigenerationenvertrags zu ahnlichen SchluBfolgerungen (vgl. Leisering
1992: Abschnitt 6.2).

In der Operationalisierungsfrage iiberschneiden sich die Probleme der Handlungs-
programmierung und der operationalen Steuerung. Die Probleme beginnen bei der
Definition der BezugsgroBen. Die Vorgabe der Orientierung am ,verfiigbaren
Einkommen®, dic insbesondere von Oswald von Nell-Breuning (1979: 54. 82)
immer wieder als WohlfahrtsmaB betont worden ist und der Kritik an der alten
Bruttoanpassung zugrunde lag, ist nicht so eindeutig, wie es auf den ersten Blick
scheint. Eine reine Nettoanpassung, d. h. eine Synchronisierung von Nettolshnen
und Nettorenten, die sich als offensichtliche Operationalisierung anzubieten schem.t
und sich im ProzeB der Gesetzesvorbereitung schlieBlich durchsetzte, weist erhebli-
che verteilungspolitische Mingel auf. Sie bewirkt namlich, daB die Steuersitze der
Lohne implizit auf die Renten iibertragen werden. Renten sind aber im Durch-
schnitt niedriger als Lohne, mitBten also eigentlich unter einen niedrigeren Steuer-
satz fallen. Dieser Effekt verschirft sich im Zeitverlauf, wenn wachsende Lohne n
hohere Progressionszonen vorstoBen und Sozialversicherungsbeitrige steigen.

Insbesondere wird bei diesem Modell der durchschnittliche Steuersatz auch auf die
Kleinrenten iibertragen. Im VDR-Gutachten wurde in der Begriindung der Netto-
anpassung ausdriicklich auf die Stabilisierung eines »Netto-Standard-Renten-
niveaus“ (VDR 1987: 96) abgehoben; individuelle Rentenniveaus seien nicht Teile
des Zielsystems von Versicherungssystemen. Damit wurde auch eine weit iiber dem
realen Durchschnitt liegende Erwerbsbiographie von 45 Jahren zum normativen

MaBstab erhoben, gerade zu einem Zeitpunkt, als Abweichungen von einer solchen
~Normalbiographie* nicht mehr untypisch sind.

Als mehr oder weniger latente Verteilungsfolge der neuen Rentenanpassung ergibt
sich das Problem der Armut. Dieses tritt auf, da die Renten bei einer modifizierten
Bruttoanpassung - und erst recht bei einer Nettoanpassung - langsamer wachsen als
bei dem bisherigen Verfahren, das auch den Kleinrentnern zugute kam und einen
Beitrag zur Verminderung der Altersarmut geleistet hat. Ein weiteres Problem des
Konzepts einer gleichgewichtigen Entwicklung von Renten und {.6hnen wird
deutlich, wenn man den dritten Faktor. die Bundeszuschiisse. mit in die Betrach-
tung einbezieht. Die verteilungspolitischen Folgen eines wachsenden Bundesanteils
sind namlich kaum antizipierbar'’). Dies verweist auf die Schwierigkeit der Evalua-
tion der Ergebnisse des regelgebundenen Anpassungsprozesses. Zudem steht der

cigentliche Test des neuen Verfahrens noch aus, da mit massiven demographischen
Belastungen erst nach der Jahrtausendwende zu rechnen ist.

Ty Zut verteifungspolitischen Komplexitat des Gleichvertetiungspostula!s 5. Schmdhl (1990: 33 1),
4
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Finanzierungsformen

Finanzierungsreserven beschrinken sich nicht auf die klassischen Formen der

Beitragserhohung und des Bundeszuschusses. Zur Verbesserung der Finanzlage der

Rentenversicherung steht ein ganzes Spektrum neuer und alter Finanzierungstypen

zur Verfiigung:

- Beitrége und die pauschale Erhéhung der Beitragssitze:

- eine Staffelung der Beitragssdtze nach der Kinderzahl des Versicherten, die
unter Finanzierungsgesichtspunkten als selektive Beitragserhohung genutzt wer-
den kann;

- Hfingierte Beitrdge, d. h. Zuwendungen von dritter Seite, die vom Staat, von
offentlichen Stellen oder auch Privatpersonen fiir Nicht-Erwerbstitige aufge-
bracht werden;

- eine Universalisierung der Versicherungspflicht durch Einbeziehung selbstindi-
ger Erwerbstitiger, Nicht-Erwerbstitiger (insbesondere von Hausfrauen und
-mannern) oder gar der gesamten erwachsenen Bevolkerung durch Verwendung
des Modells fingierter Beitrige;

~ der BundeszuschuB, aus Steuern finanziert; und

- eine Wertschopfungsabgabe (,,Maschinensteuer*) als neue Abgabeform zwi-
schen Beitrag und Steuer.

Die Finanzierungsbasis der Rentenversicherung wiirde auch durch eine Immigra-
tionspolitik verdndert sowie durch eine neue Regelung der Altersgrenzen.

Die genannten Finanzquellen sind nicht gleichermaBen zur Bewiiltigung demogra-
phischen Wandels geeignet. Die Basistypen Beitrage und BundeszuschuB sind unter
institutionellen Gesichtspunkten besonders einfach zur Anpassung an Wandlungs-
prozesse cinsetzbar, insbesondere auch regelhaft dynamisierbar. Beitrage sind der
Angelpunkt des Selbststeuerungsmodelis des Umlageverfahrens. Das Mittel gezielt
herbeigefihrter Einwanderung wirkt dagegen nur einmal, da mittel- und langfristig
neue Rentenanspriiche begriindet werden; allerdings wird die Nachwuchserzeu-
gung auch langfristig gefordert, mithin Bevdlkerungsungleichgewichte reduziert.
Im folgenden werden nur zwei der angefithrten Finanzierungsformen im Hinblick
auf ihr Anpassungspotential an demographischen Wandel untersucht (zu den hier
nicht behandelten Formen s. Leisering [1992: Kap. 7. S. 265 ff.] sowie resiimierend
die Tabelle).

Beitragssatzstaffelung: Die Idee ciner Staffclung der Beitragssiitze nach der Zahl
der Kinder eines Versicherten iibte eine starke Faszination auf bestimmtc engagier-
te Einzelkdmpfer der Rentenreform sowie auf familienpolitische Verbinde aus.
Das Spektrum reichte von Demographen wie Schmidt-Kaler iiber Politiker wie
Schwarz-Schilling bis zur katholischen Kirche (v. Nell-Breuning: Zentralkomitee
der Deutschen Katholiken, Stellungnahme vom 7. 1. 1988)"). Das Konzept einer
Beitragsstaffelung ist Ausdruck ciner Kritik an dem monetir verengten Begriff

) Darstellungen des Konzepts ciner Beitragsdifferenzierung geben Borchert (1981}, Minke! (1984, Kap 3.
Rurkhardt (19%8) und Schmah! (198%8) Frn neuerer Vorschlag findet sich ber /M Muller (195%). Kritik
bei Niemever/van Almstck (1988) und Schmahi (1988: 318-321).
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intergenerationaler Verteilungsgerechtigkeit in der Rentenversicherung. Ziel ist die
selektive Sanktionierung einer unzureichenden Erbringung ,naturaler Beitrage®.
Damit verbunden ist u. a. die Erwartung bevolkerungspolitischer Effekte, insbe-
sondere die Entstehung einer giinstigeren Altersstruktur. Zuriickgehende Kinder-
zahlen sollen iiber hohere Beitrige Kinderloser zu einem neuen Anstieg der Zahl
der Beitragszahler fiihren. Es handelt sich also um eine Strategie der prospektiven
Beeinflussung demographischer Verhiltnisse, nicht um eine Strategie der Anpas-
sung an bereits eingetretene oder unmittelbar bevorstehende Konfigurationen. Die
Strategie wirkt in Form einer Selbststeuerung demographisch-rentenrechtlicher
Zusammenhinge mit Riickkopplung (explizit z. B. bei Schmidt-Kaler 1978). Demo-
graphisch induzierte Ungleichgewichte der GRYV sollen iiber gezielte Beitragsdiffe-
renzierungen in den BevolkerungsprozeB riickgekoppelt werden.

Die methodologischen und politischen Probleme einer solchen Hypostasierung der
Idee des Dreigenerationenvertrags sind erheblich (s. Leisering 1992: Abschnitt 6.2).
Hinzu kommt eine Vielzahl verteilungspolitischer Ungereimtheiten und Probleme
technisch-organisatorischer Realisierung, die die geringe Resonanz der Beitragsdif—
ferenzierung im politischen Raum verstdndlich machen. Die mangelnde systemi-
sche Geschlossenheit der GRV, z. B. die Tatsache, daB Kinder von Versicherten
nicht notwendig Beitragszahler werden, ist nur eines der Probleme. Bei dem Kon-
zept der Beitragsstaffelung scheint die Idee regelgebundener Selbststeuerung aus

dem begrenzten organisationalen Bereich der Sozialversicherung zu weit in gesell-
schaftliche Zusammenhinge auszugreifen.

Bundeszuschuf: Die konsensuelle Norm einer gleichgewichtigen Entwicklung von
Lohnen und Renten impliziert zunichst eine gleichgewichtige Abwilzung demogra-
phischer Lasten auf Beitragszahler und Rentner. Erweitert man die Perspektive
jedoch um den dritten Beteiligten, den Staat, so findet die analoge Forderung einer
gleichen Lastverteilung weniger eindeutige Unterstiitzung. Hier war z. B. von
.Lastengerechtigkeit* (Doetsch 1988: 25) und ,ausgewogener Verteilung der La-
sten” (VDR 1987: 121) die Rede oder gar nur von einer ,angemessenen" Vertel-
lung (Regierungserklirung vom 18. 3. 1987). Dabei ist das Volumen und die Frage
der Regelbindung einer Steigerung des Bundeszuschusses offen gelassen.

Soll der BundeszuschuB systematisch zur Bewiltigung demographisch induzierter
Finanzierungsengpiisse eingesetzt werden, so wire fiskalisch nicht eine bloBe
Steigerung, sondern eine geeignete Dynamisierung erforderlich. Weil es sich um
Mittel handelt, die im allgemeinen Haushalt des Bundes direkt mit anderen
Ausgabenbereichen konkurrieren, muB ein Rentenreformkonzept, das die Rolie
diskretiondrer Politik einzudimmen sucht, gerade im Bereich des Bundeszuschus-
ses auf einer Regelbindung insistieren. Die Frage ist: Regelbindung woran?

Faktisch war der BundeszuschuB bereits vor der Rentenreform *92 dynamisiert.
DaB sich sein Anteil an den Ausgaben der Rentenversicherung trotzdem seit 1957
fast halbiert hat (von 32 Prozent auf 17 Prozent in 1988: Kolb 1989: 734), liegt an
der Art der Regelbindung (Ankopplung an durchschnittliche Bruttolohne seit 1957)
und an mehreren diskretioniren Aussetzungen der Bundeszahlungen, zuletzt 1983.
Struktureller Hintergrund ist allerdings das uberproportionale Wachstum der So-
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zialausgaben. Gemessen als Anteil des allgemeinen Staatshaushalts, der die para-
staatlichen Sozialversicherungsausgaben nicht enthlt, ist der BundeszuschuB nim-
lich seit 1957 in etwa konstant geblieben (s. dazu z. B. VDR 1987: 119 ).

Die Forderung des Sozialbeirats (1986: 10) und des VDR (1987: 130) nach einer
Ankopplung an Rentenausgaben und Beitragssatz kam der Vorstellung einer
umfassenden Selbstregulierung der zentralen KenngroBen des Systems am nich-
sten, da im Modell gleichgewichtiger Entwicklung von Léhnen und Renten dem
sich ergebenden Beitragssatz eine demographische Indikatorfunktion zukommit.
Dieser Vorschlag wurde jedoch von wichtigen Gruppen nicht geteilt. Die SPD
sprach von einer Ankopplung an den Beitragssatz, wihrend z. B. der CDU-
Wirtschaftsrat und das Zentralkomitee der Deutschen Katholiken nur die Renten-
ausgaben als BezugsgrtiBe wihlen wollten, obwoh! der groBere Teil der demogra-
phischen Kalamititen im Einnahmebereich zu erwarten ist (SPD 1988: 23; Kannen-
gieBer 1988: 76). In der Politik spitzte sich das Problem des Bundeszuschusses
erwartungsgemél im Budgetkonflikt zwischen Arbeits- und Sozialminister und
Finanzminister zu. Schon friih im ReformprozeB weigerte sich Stoltenberg, die
Bundeszahlungen auch nur an die Rentenausgaben zu koppeln (KannengieBer
1987: 186). ITm Effekt setzte sich ein schwicheres Modell durch, das den ZuschuB
bis 1992 auf ca. 17,5 Prozent anhebt (20 Prozent bei Beriicksichtigung der Kinderer-

zichungsregelungen) und danach gemiB Lohn und Beitragsentwicklung dynami-
siert.

Dieser Kompromif§ verhindert immerhin ein weiteres Absinken des Bundesanteils
(mit positiven Steigerungen nach 2010) und bindet ihn via Beitragssatz in den quasi-
automatischen Regelmechanismus ein, ist jedoch sozialpolitisch und ordnungspoli-
tisch kaum begriindbar (Nullmeier/Riib 1989: 27; Schméhl 1990: 29). Er fallt hinter
demographischen Steuerungserfordernissen, aber auch schon hinter herkémmlbi-
chen ordnungspolitischen Ableitungen der Hohe des Zuschusses zuriick.

Die herkémmliche Ordnungspolitik zielt auf eine Beschrinkung des staatlichen
Zuschusses auf ,,versicherungsfremde* Leistungen ,.sozialen Ausgleichs“. Da diese
auf mehr als 20 Prozent der Rentenausgaben geschiitzt werden, wiire aus dieser
Sicht eine moderate Erhohung des Zuschusses indiziert und insoweit auch die
demographische Last erleichtert - falls nicht, wie teilweise von Vertretern dieser
Position gefordert, der Anteil sozialen Ausgleichs generell zuriickgeschraubt wer-
den soll. Ein demographisch argumentierendes Modell’) mitBte auf cine weiterge-
hende Erhohung des Bundeszuschusses zielen, um demographisch bedingten Mehr-
ausgaben gerecht zu werden, gerade weil diese nicht versicherungsfremd sind,
sondern aus der normalen Funktionsweise des Systems Sozialversicherung unter
schwierigen, individuell nicht zurechenbaren Bedingungen erwachsen und den
Systemerhalt gefihrden. Sie kdnnen im Rahmen der Beitragsfinanzierung nversi-
cherungsgemiBer* Leistungen nicht angemessen getragen werden. Es liegt die

e U,

)} Zu einem dritten Modell s. Nulimeier/Rab {1989: 28),
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Vorstellung zugrunde, daB gerade zur Realisierung einer spziai .akzeptablen A_us-
prigung von Beitragsiquivalenz der Bund eine allgemeine Sicherungsfunktion
tibernehmen muB®). Es wird implizit anerkannt, da8 es sich um systembedingte
Risiken?') handelt, zu deren Bewiiltigung der Bund explizit und sysEemat}slc]h
beizutragen hat - eine Art ,sozialen Ausgleichs zweiter Stufe®. Das.herkommhc e
Ordnungsmodell einer Entsprechung von Bundeszuschu3 und Yersmherungsfrem-
den Leistungen trigt im Falle demographischer Umwiilzungen nicht mehr.

Altersgrenze

Die Regelung des Rentenzugangs ist eine strategische Grofie im System. Ihr
Potential zur Veriinderung des Verhiltnisses von Ausgaben und Einnahmen der
GRYV ist zweifellos hoch. Angesichts der anhaltenden zunehmenden Lebensem?r—
tung der alten Menschen und einer sich abzeichnenden demographischen Entla-
stung des Arbeitsmarkts erschien die Idee eines spiteren Riickzugs aus dem
Erwerbsleben auch als aktuell. Gerade wenn man, entsprechend den theoret.ischen
Annahmen dieses Beitrags, die sozialstaatlich definierte Altersstruktur ~ Qw For-
mierung von Lebensphasen durch Teilhabe an bestimmten 6ffenthc;hen Lelstu}lis-
systemen ~ als selbstinduzierte Problemquelle im entwickelten Sozialstaat ansie L,
konnte eine Revision eben dieser sozialen Altersstrukturierung als rationale, gera-
dezu reflexive Antwort des politischen Systems gelten.

Es gab um Mitte der 80er Jahre eine iiberraschende Wende und schlieBlich einen
weitreichenden politischen Konsens, da die Erwerbsphase verlingert vyerdell:
soli®). Jenseits dieser grundsitzlichen Ubereinstimmung war die Diskussion jedoc

offener als in anderen Kernbereichen der Rentenreform. Zeitpunkt und, wichtiger
noch, Formen zu ergreifender MaBnahmen haben erst spit Gestalt angenommeﬁ-
Noch 1987 zeigte die Kommission des VDR in ithrem Gutachten zu dlfaser Frage
wlediglich Voraussetzungen und Moglichkeiten auf* (VDR 1987: 169). Die sf:harfen
Auseinandersetzungen innerhalb Partei und Fraktion der CDU anlaBlich de_r
Entscheidung von Kanzler und Koalitionsspitze, die Vorruhestandsregelung mit
dem Jahre 1988 auslaufen zu lassen, war ein Indiz der Lage (dazu Kannengiefer

1988: 127 f.). Die wichtigsten Vorschlage zu einer Reform des Rentenzugangs
konnen in drei Typen systematisiert werden:

- Erhohung der Altersgrenze(n),

- Variabilisierung (Flexibilisierung) des Rentenzugangs mit individueller Wahl-
moglichkeit und

™ Besonders klar z. B. bei Miiller (1988 a: 275) unter Bezug auf die . Gesichtspunkte [Eigenfinanzierungs-

quote und .Generationengerechtigkeit™. S. a. den Begriff der . Muttifunktionalitat” des Bundeszuschus-
ses bei VDR (1987: 121 ).

i') Vet den Begriff sozialpolitischer , Risiken zweiter Ordnung" bei Leisering (1992: Abschnitt 6.1). _
) Siche z. B. den Bericht iiber ein breit besetztes sozialpolitisches Kolloguium zum Thema in Berhin am

T1-13. 201987 (Retmann 1987). Zum Wande! der offentlichen Diskussion von der Lebensarbeitszeitver-
kirzung zur -verliingerung s, Nullmeier/Rith {1989: 34),

28



Leisering, Selbststeuerung im Sozialstaat ...

~  Streckung des Rentenzugangs (gleitender Ubergang), sei es in Form betrieblich-
staatlicher Kooperationsregelungen (z. B. Vorruhestand, Teilruhestand) oder
rein (para-)staatlicher Losungen (primir die Teilrente).

Alle drei Typen fanden schlieBSlich Eingang in das Reformwerk. Ab 2001 werden
die bisherigen frithen Verrentungsformen (ausgenommen der Rentenzugang mit 60
Jahren fiir Schwerbehinderte und Invalide) schrittweise auf die Regelaltersgrenze
von 65 Jahren angehoben. Individuell ist weiterhin ein friihzeitigerer Rentenbezug
moglich, aber frithestens zum 62. Lebensjahr und mit versicherungsmathemati-
schen Abschldgen von 3,6 Prozent pro Jahr bzw. Zuschligen von 6 Prozent pro Jahr
bei Verrentung nach dem 65. Lebensjahr (Kolb 1989: 730 {.). Zudem existieren die
BU- und EU-Renten weitgehend unreformiert fort. SchlieBlich gibt es ~ schon ab
1992 ~ die Option einer Teilrente von wahlweise '/, '/, oder %, der zustehenden
Vollrente, wobei in flexibler Weise jeder Teil der Rente vor oder nach dem 65.

Lebensjahr begonnen werden kann mit jederzeitiger Revisionsmoglichkeit (Ruland
1989; 747, 757).

Das Potential der Reduktion demographischer Lasten durch eine Reform der
Altersgrenzen ist prinzipiell sehr hoch, nicht geringer sind jedoch die Wirksamkeit-
sprobleme einer solchen Anderung des Rentenrechts und ihre sozialpolitischen
Folgeprobleme, die insgesamt einer durchschlagenden Anderung Grenzen setzen
und ihre genauen Folgen nicht antizipierbar machen. Quer zu den drei genannten
Dimensionen der Altersgrenzenreform sah sich die Politik drei generellen Anforde-
rungen gegeniiber, fiir die angemessene Losungen zu entwickeln waren:

- Die Festlegung einer Regelaltersgrenze. Als versicherungsmathematische Be-
zugsgrofle ist sie zumindest implizit auch im Fall einer flexiblen oder gleitenden
Regelung erforderlich.

~ Ein Schema der Differenzierung der Rentenhihe fiir Abweichungen von der
.Normalrente“ bei vorzeitiger Rente, Teilrente oder auch Hinterbliebenenren-
ten. Auch im Fall einer Neubewertung des bisherigen. begrenzt flexiblen
Systems von Altersgrenzen wiire eine Rentendifferenzicrung zu spezifizieren.

~ Die kalkulatorische Inrechnungstellung der individuellen /nanspruchnahme al-
ternativer Zugangsoptionen. Ein Wandel der Inanspruchnahme kann auf indivi-
duelle Priferenzinderungen zuriickzufiihren sein, auf einen strukturellen Wan-
del von Arbeitsmarkt und Familie, aber auch auf sozialstatistische Veridnderun-
gen der Rentenzugangskohorten.

Aufgrund dieser institutionellen Erfordernisse ist eine wirksame Reduktion demo-
graphischer Lasten anhand einer rechtlichen Verdnderung des Rentenzugangs
voraussetzungsvoll. Eine Entlastung kann nur erwartet werden, wenn dic Alters-
grenze ,real™ nach oben verschoben wird in dem Sinne, dafl die Regellebensarbeits-
zeit sich verlingert. insbesondere auch die bei einem flexiblen oder gleitenden
Ubergang unterstelite Regelaltersgrenze hoher ist. und daB dabei die ..Gesamtren-
dite* eines Rentners (das Verhiltnis zwischen Beitragsanwartschaften und der
Summe der Rentenzahiungen bis zum Tod) im Durchschnitt niedriger ausfalit.
Diese Bedingungen sind nicht trivial. Sie erfordern volle versicherungsmathemat-
sche Abschlige bei flexibler Verrentung odr Teilverrentung vor dem Regelalter.
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Soziologisch gesprochen ging es um eine erstmalige gesetzgeberische Umkehrung
der sikularen Trends der Verkiirzung der mittleren, aktiven Lebensphase (nach det
bereits 1984 erfolgten Einschrankung des EU/BU-Zugangs).

Diese Zusammenhinge wurden von den Politikern hiufig vernebelt. Insbesondere
wurden und werden flexible und gleitende Ubergangsformen i. a. nicht mit einer
Erhohung der Altersgrenze in Zusammenhang gebracht, obwohl sie eine solche
implizieren und entsprechende individuelle Verluste an 6ffentlichen Wohlfahrtslel-
stungen mit sich bringen. In bezug auf individuelle Praferenzen ergibt sich aus der
Kostenneutralitit des Systems von Ab- und Zuschligen, da Art und AusmaB der
individuellen Inanspruchnahme des Teilrentenangebots im Prinzip fiskalisch ohne
Belang ist. Dies ist ein erheblicher Steuerungsvorteil, der allerdings in zweifacher
Hinsicht zu relativieren ist. Zum einen konnen erhebliche Vorfinanzierungskosten
anfallen, da sich die Kostenneutralitit erst ex post mit dem Tod des Rentners
einstellt. Dies konnte kurz- und mittelfristig die Rentenkassen sogar mehr belasten
(Milller 1988: 398 f.) Zum anderen gilt die Kostenneutralitdt nur systeminter.
Folgekosten fiir Sozialhilfe und andere subsidiire Systeme sind dabei nicht einkal-
kuliert. Hier wird es relevant, welche Beschiftigten von dem Angebot Gebrauch

machen. Zudem bleibt die Inanspruchnahme ein wesentlicher Faktor bei den Inva-
liditdtsrenten.

Die institutionellen Realisierungsbedingungen einer Anderung von Altersgrenzen
verweisen auf gesellschaftliche Interdependenzen und politische Zielkonflikte. Re-
formbemithungen sehen sich den Zusammenhingen und Spannungen zwischen
Rentenfinanzen, Arbeitsmarkt und individuellen Anforderungen und Verhaltens-
mustern gegenilber. Im Bereich der Reform des Rentenzugangs erwachsen Steue-
rungsprobleme in besonderer Weise aus den operativen Abstimmungsbedarfen m‘lt
systemexternen Variablen. In bezug auf den Arbeitsmarkt sind es insbesondere dxg
Arbeitslosigkeit dlterer Arbeitnehmer, thr Gesundheitszustand, die Verfﬁgbarke'lt
von spezifischen Altenarbeitsplatzen und Moglichkeiten der Teilzeitarbeit, die die
Formen und Moglichkeiten des Rentenzugangs beeinflussen. Hier ist die Arbeits-
marktpolitik gefragt. In bezug auf die Dimension individueller Préiferenzen sind_
Akzeptanz, individuelle Wiinsche und Bedarfe in Rechnung zu stellen. Die bet
Politikern gingige Ineinssetzung fiskalisch motivierter Verianderungen der Alters-
grenze mit gewandelten Bediirfnissen des heutigen Menschen verdeckt ein erheblI-
ghes Spannungspotential zwischen beiden Zielbereichen. Weitere Probleme liegen
im monetiren Bereich. Das Armutsproblem ist ein blinder Fleck der Altersgrenzen-
diskussion. Dabei geht es um Prozesse relativer Verarmung, aber auch um absolute
Armut. Schmihl (1988: 176) verweist zu Recht auf den ,engen Spielraurm fiir
Niveausenkungen™, der daraus ersichtlich wird, daB ein Durchschnittsverdiener 40

Versicherungsjahre braucht, um mit seiner Ehefrau das Sozialhilfeniveau zu €T
reichen.

Ubertragen auf die Handlungsebene verweist der Zusammenhang fiskalisch be-
grilndeter Verrentungsreformen mit Arbeitsmarkt und individuellen Priferenzen
auf erhebliche operative Koordinationsbedarfe gesellschaftlicher Akteure und Ak-
teursysteme. Dies sind insbesondere der Staat, parastaatliche Korperschaften. die
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Unternehmer und Betriebe, die Menschen als Arbeits- und Sozialbiirger sowie die
jeweiligen korporativen Vertretungen dieser Akteure®).

Angesichts der komplexen Interdependenzen zwischen Altersgrenzen im Renten-
recht und gesellschaftlichen Variablen erscheint hier eine regelgebundene Verinde-
rung weniger sinnvoll als etwa im Bereich der Rentenanpassung, wo es unmittelbar
um eine Adjustierung systeminterner Grofien geht. Der Vorschlag von Dinkel
(1986) einer regelhaft iterierten Hinausschiebung des Rentenzugangsalters in Ab-
hingigkeit von der ansteigenden Restlebenserwartung nachfolgender Kohorten ist
bereits erldutert worden. Es ist nicht iiberraschend, daB die rein demographische
Modellogik dieses Konzept bald auf Kritik gestoBen ist, wobei auf die arbeitsmarkt-
und sozialpolitischen Bedingungen einer Altersgrenzenerhdhung hingewiesen wor-
den ist (Wagner 1986). Der Hinweis Dinkels (1986: 243) auf eine analoge Renten-
gesetzregelung in den USA im Jahre 1983 ist fiir bundesrepublikanische Verhiit-
nisse wenig instruktiv, da in den USA von einer hoheren Akzeptanz sozialer
Abstiegsprozesse am Arbeitsmarkt und individueller Wohlfahrtsverluste auszuge-
hen ist.

4. Fazit: Chancen und Grenzen sozialstaatlicher Selbststeuerung und Selbstregulie-
rung

Die hier verkiirzt wiedergegebene Analyse der Steuerungskapazitat des RRG '92
hat gezeigt, daB es institutionelle Losungen der bevorstehenden demographischen
Probleme der Rentenversicherung gibt. Es besteht also kein AnlaB. die staatliche
Verantwortung aus diesem Bereich zurtickzuziehen und die Alterssicherung ganz
oder teilweise zu privatisieren, Das Belastungsvolumen der GKV kann reduziert
werden und die Last kann institutionell und personell verteilt werden.

Im politischen ProzeB konnte eine Regelbindung wichtiger Variablen der Renten-
versicherung - modifizierte Dynamisierung der Rentenhthe gemiB Lohnentwick-
lung, Dynamisierung des Bundeszuschusses — durchgesetzt werden. Damit wurde
das Selbststeuerungspotential der Alterssicherung im Hinblick auf die Bewiitigung
demographischer und anderer Ungleichgewichte ausgebaut. Bei anderen Aspekten
der GRV, besonders der Festlegung der Altersgrenze, erwies sich eine regelhafte
Anpassung als nicht sinnvoll. Auch stieB eine umfassendere und stirkere Dynami-
sierung des Bundeszuschusses auf finanzpolitischen Widerstand des Bundes. Eine
juristisch mogliche versicherungsanaloge Regelbindung von Finanzierung und Lei-
stungsniveau der Beamtenpensionen war politisch noch chancenloser. Gar nicht
diskutiert wurde eine angemessene Regelbindung der Sozialhilfesitze. die erforder-
lich wire. um angesichts zu erwartender relativer Rentensenkungen und entspre-
chend zunehmenden Sozialhilfebezugs ein angemessenes Existenzminimum 7u sta-
hilisieren.

%) Modellstudien von Hain (1986) und Miiller {1988) sowie ¢ine empitische Untersuchung des Vorrubestan-
des vom Naegele u. a. (1987) - eine der wenigen Moglichkeiten . empirsche Anhaltspuskte fir Fusknom-
probieme ncuer Formen des {bergangs in den Ruhestand zu gewinnen - belegen und spevifinieren die
skizzicrien Probleme der Reform.
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Eine Analyse der Probleme institutioneller Reform hat gezeigt, daB die herkomml
chen Ordnungsmaximen der sozialen Sicherung, die ebenfalls Vorstellungen selbs
regulierender Prinzipien beinhalten, zur Bewiltigung demographischer Laste
nicht ausreichen. In den Debatten wurde hiufig auf sozialordnungspolitische Ide
altypen Bezug genommen (Versicherungsprinzip, gegliedertes System, Beitragt
dquivalenz u. a.), besonders im Hinblick auf Beitragserhthungen, Bundeszuschu
und das Verhiltnis von GRV zu Soziathilfe und Beamtenpensionen. Dabei wurd’
selten voll erkannt, daB demographische Probleme Anzeichen neuartiger, system

scher Risiken sind, die die iiberkommenen Maximen der Bearbeitung herkommli
cher sozialer Risiken in Frage stellen.

In bezug auf mogliche Verteilungsfolgen bergen die im RRG 92 vorgesehene
Steuerungsformen sozialen Sprengstoff fiir die Zukunft, was im Reformprozel
wenig Beachtung gefunden hat. Inbesondere der Anpassungsmodus (reine Netto
anpassung) und die Erhohung von Altersgrenzen, die erhebliche Abschlage be
vorzeitiger Verrentung zur Folge hat, fithren voraussichtlich zu relativer Verar
mung von Rentnern, bei Kleinrentnern auch zu absoluter Armut. Die Orientierun;
an fiktiven Modelirenten bei der Bemessung des Rentenniveaus blendet Ungleich
heiten und Differenzierungserfordernisse innerhalb des Kreises der Rentner aus. E:
resultieren Folgelasten fiir subsidiire soziale Sicherungssysteme wie die Soziathilfe
Der Vorschlag einer Mindestrente (SPD, Griine) war in der Reformdebatte chan
cenlos. Sogar die Minimallosung eines organisatorischen Transfers vorhandenc!
Anspriiche auf Sozialhilfeleistungen in die GRV, die von UIf Fink und Heine
GeiBler gegen den Arbeits- und Sozialminister befiirwortet worden war, scheiterte
ein halbes Jahr vor dem ersten offiziellen Reformentwurf (November 1988) endgiil-
tig an den ordnungspolitischen Bedenken michtiger Gegenkréfte™).

In bezug auf die globale intergenerationale (nicht interpersonelle) Verteilungsge:
rechtigkeit scheint nicht ganz der Maxime der Gleichverteilung von Lasten auf die
Betroffenen gefolgt worden zu sein. Die institutionelle Aufteilung der Mehrausga-
ben im Jahr 2030 gegeniiber 1989 - 37 Prozent werden von den Rentnern bestritten,
48 Prozent von den Beitragszahlern und 15 Prozent vom Bund™) — deutet darauf
hin. jedoch kann sie kaum als Indikator der sich effektiv ergebenden Belastung von
Personen interpretiert werden. Es ist zu folgern, da eine Ethik imergenerationaler
Verteilung im Sozialstaat schwer operationalisierbar und evaluierbar ist.

Die potentiell prekdren Verteilungsfolgen der Reform verweisen auf den gesell-
schaftlichen Kontext rechtlich-administrativer Selbstregulierung, der im Rahmen
der Regelbindung selbst nicht vorsteuerbar ist. Regeln sind gesellschaftlich voraus-
setzungsvoll und folgenreich. Die hohe technisch-institutionelle Effizienz — di¢
quasi-automatische Abwicklung von Anpassungsentscheidungen durch formelhafte

Y Kannengiefer (1988 162 £., 247 £). Fiir einen Transfer von Soziathiifeleistungen sprach sich die EKD aus,
dagcgcn das ZdK, c’ier CDU-Wirtschaftsrat, der FDP-Politker ¢ ronenberg { Kannengiefer 1988: 39, 76.
162) und auch der VDR (1987: 159 £). Der Sozialbeirat (1986: 5) blieb in diesern Punkt vage.

-y Ber;-chnet nach Schmdhl {1990: Ubersicht 4. nach S. 32: unter Korrektur der Werte in Zeile 10) auf der
Basis ewner von Schmihi durchgefiihrten Modellprojektion.
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Verarbeitung von Informationen und durch Rechtsverordnungen - entlastet den
parlamentarischen politischen ProzeB, wird aber erkauft durch hohe soziale Pramis-
sen und Risiken. Vorausgesetzt wird eine Zielprogrammierung in bezug auf die
Wobhlfahrtsverteilung zwischen den Generationen. Die hierbei angesprochenen
Probleme intergenerationaler Verteilungsgerechtigkeit (s. dazu Leisering 1992:
Abschnitt 6.2) sind noch lingst nicht ausdiskutiert und werden in diesem Siche-
rungsbereich wohl erst in Zeiten massiver Umwilzungen der Bevolkerungsstruktur
im néchsten Jahrtausend voll virulent werden. Die Reaktionen der Rentner, der
Beitragzahler und der Steuerzahler auf relative Wohlfahrtseinbuien in der Folge
gednderter Rentenanpassung und Altersgrenzen sind nicht antizipierbar, ebenso
der Umgang der Beschiftigten, der Arbeitgeber und der Gewerkschaften mit der
neuen Struktur des Ubergangs in das Alter. Entsprechendes gilt fir subsididre
soziale Sicherungssysteme, auf die Folgekosten zukommen werden. Das Kriterium
des Budgetausgleichs in der Sozialversicherung ist ein wirksamer Indikator fir
Anderungen sozialstruktureller Parameter und fir die Wirksamkeit einer entspre-
chenden Anpassung von Systemvariablen, kann aber naturgemaB keine Evaluation
kritischer Reaktionen der betroffenen Akteure leisten.

Vor diesem Hintergrund wird die Kritik von Nulimeier/Rub (1989, 1991) am
Konzept der Regelbindung in der Alterssicherung, insbesondere an seinem Entpoli-
tisierungspotential, verstiandlich. Sie sehen Regelbindung nicht primér als Chance
zu beweglicher Anpassung an verinderliche Rahmenbedingungen, sondern gerade
als Quelle von Inflexibilitit. Wenn ein Wandel eintritt bei den sozialpolitischen
Zielen (z. B. in Richtung der Idee einer staatlichen Grundsicherung) oder bei den
gesellschaftlichen Priamissen der GRYV (z. B. Erosion der Annahme einer ..norma-
len* Erwerbsbiographie der Versicherten), dann, so argumentieren sie (1989: 33),
erschwere die Festschreibung der derzeitigen Konzeption der GRV in Form einer
Regel gerade sozialpolitische Innovationen. Nullmeier und Riib sehen die Selbst-
steuerungsidee jedoch noch grundsitzlicher als Hohepunkt und Abschiul einer
weigenzyklischen” Politik, in der sich die Entscheidungsproduktion gegeniiber
sozialpolitischen Bediirfnissen immer mehr abschottete und Stabilisierungsbeditrf-
nisse des Systems iiberwogen* (1991: 438). Das RRG 92 wird als systemische
Manifestation eines generellen ,Immobilismus in der Alterssicherungspolitik®
(1991: 459) gesehen, der schon vorher durch dic maBgebliche Rolle interner
ministerieller Zirkel bei der Rentengesetzgebung forciert worden war.

Sicherlich darf der Nutzen von Regeln nicht ilberschitzt werden. Es ist aber auch
eine Frage des Politikbegriffs. ob die — im RRG 92 nicht vorgesehene, aber von
einigen Autoren vorgeschlagene - Verlagerung langfristig wirksamer Grundsatzent-
scheidungen iiber die Bearbeitung sozialer Probleme auf die Ebene der Verfassung
nur als entpolitisierend peschen werden kann. In diesem Zusammenhang ist auch
zu fragen. ob der Idee einer Regelhindung nicht eine technokratisch-normativ ver-
kiirzte. amelioristische Auffassung politischer Rationalitat zugrundeliegt. d. h. die
Annahme, daB Sozialpolitik in méglichst effektiver Weise eine Sicherung und Ver-
besserung individueller Lebenslagen zu bewerkstelligen habe. Ist eine Siabili-
sierung sozialer Sicherung im Zeitwande! politisch iiberhaupt erwiinscht und ratio-
nal” Ist insbesondere eine Aufrechterhaltung der Leistungszusagen des Sozialstaats
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gegen widrige Bedingungen ein konsensfahiges und sinnvolles politisches Ziel
Praktische Grenzen einer Regelbindung ergeben sich auch aus der unterschiedli
chen Steuerungstypik sozialpolitischer Interventionen. Nicht alle Bereiche unc
Aspekte der Sozialpolitik sind gleichermaBen fiir Regelbindungen geeignet. Lei

stungs- und Finanzierungsaspekte monetirer Transfersysteme scheinen einer Rege
lung in besonderem MaBe zugénglich zu sein.

Die Restriktionen, die sich aus den gesellschaftlichen Voraussetzungen und Folger
sozialer Selbstregulierung ergeben, sind jedoch nicht auf den Typ rechtlich-admin:
strativer Selbstregulierung beschrinkt, auch wenn sie fiir diesen Fall besonders
augenfillig sind. Jede Art sozialer Selbststeuerung ist voraussetzungsvoll und
folgenreich. Wir haben bereits auf das Phanomen unhintergehbarer Rahmensteuc-
rung durch vorgeordnete Instanzen hingewiesen. In Zeiten eines akuten oder, wi€
im Fall demographischer Veranderungen, eines sich allmahlich aufbauenden Wan-
dels der gesellschaftlichen Randbedingungen wird das ,,normale* Zusammenspiel
von Selbststeuerung und Rahmensteuerung und damit die Funktionsweise _allch
»autonomer* Selbststeuerungsmechanismen in Frage gestellt. Gesellschaftlicher
Strukturwandel ist nicht nur ein Problem fiir das Funktionieren zentralstaatlicher
Institutionen’). In derartigen krisenhaften Situationen wird offenbar, daB Setbst-
steuerung - sei es das altliberale Marktmodell, neuere Formen autonomer Selbstor-
ganisation oder rechtlich-administrative Selbstregulierung in komplexen Institutio-
nen - im entwikkelten Sozialstaat politisch immer nur einen mehr oder weniger
expliziten mandatorischen Status haben kann, d. h. als Delegation von Steuerungs-
zustdndigkeit der verantwortlichen Spitze des Staates an relativ autonome Hand-
lungsbereiche zu verstehen ist (Leisering 1992: 175). Dysfunktionen sich selbst steu-

ernder Strukturen induzieren in einem demokratischen Gemeinwesen potentiell
politische Anpassungs- und Interventionsbedarfe.

Aus der Angewiesenheit sozialer Selbststeuerung auf geeignete gesellschaftlichg
Rahmenbedingungen ergibt sich eine weitere Folgerung, die fiir die bundesre}"“t_’l"
kanische Sozialpolitik der 90er Jahre in den neuen Bundeslindern von Belang ist.
Selbststeuerung als Aktivierung von , Gesellschaft* ist nur in dem Mafe moglich,
wie es eine ,Gesellschaft" gibt, d. h. ein Potential autonomen Engagements von
Individuen und eine institutionelle Kultur der Organisierung von Selbststeuerung.
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Bismarcks Staatssozialismus*)
Von Dr. Walther Ecker, Kassel

Die Sozialpolitik bezeichnet Lothar Gall als ,.einen Bereich, dessen grundlegende
gesetzgeberische Neuordnung bis heute als einer der bedeutendsten Aktivposten*®
Bismarckscher Innenpolitik nach 1871 gelte. Die von ihm geschaffene Sozialversi-
cherung sei ,von der Sache her das bedeutendste Gesetzgebungswerk des letzten
Jahrzehnts seiner Amtszeit*. Diese Einschitzung ist nicht nur das Resultat des
Rilckblicks auf mehr als 100 Jahre Wirkungsgeschichte. Auch Zeitgenossen Bis-
marcks - nicht zuletzt seine politischen Gegner - begannen bereits den sozialpoliti-
schen Gehalt seiner Rechtsschopfung zu wiirdigen. Nur er selbst war bitter ent-
téuscht; ersah, daB die Erwartungen, die er an sein Tun gekniipft hatte, sich nicht
erfiillten - zu seinen Lebzeiten nicht. Es war ihm nicht gelungen, die Arbeiter ftir
den Staat (das Reich) zu gewinnen, sie dem EinfluB sozialistischer Agitation zu ent-
zichen undin dem . 4rmeren Mitbiirger* das ., Vertrauen' .. . in die Zukunft und auf
den Staat, dem er angehort*, zu wecken'). War es eine Fehlkalkulation, die sozial-
gesetzlichen MaBnahmen nicht nur als die Erfitlllung einer ,.Pflicht der Humanitét
und des Christentums*, sondern als eine Aufgabe ,staatserhaltener Politik* zu
verstehen, ,welche das Ziel zu verfolgen hat, auch in den besitzlosen Klassen der
Bevélkerung . . . die Anschauung zu pflegen, daB der Staat nicht bloB einc
notwendige, sondern auch eine wohltitige Einrichtung sei*?)

*) Zugleich Anmerkungen zu Ernst Engelberg. Bismarck, Das Reich in der Mitte Europas. 1990.

'Y Bismarck im Reichstag am 9. 1. 1882, StenBer des dt. Reichstags. Bandnumerierung wic im Generalregi-
ster 66, S. 434, 486.

%y Begriindung zum Gesetzentwurf betr. die Unfallversicherung der Arbeiter. RT 64, 225 (1881) Akten-
stilck Nr. 41
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