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1 Die Entzauberung einer Ordnungsfiktion

Die Unterscheidung zwischen Staat und Markt und die Unterscheidung zwischen 6ffentlich und privat
spielen in den Debatten tiber die soziale Sicherung und den Sozialstaat in Deutschland eine wichtige
Rolle. Die Entwicklung der Sozialpolitik seit den 1990er Jahren hat den Umgang mit diesen
Unterscheidungen jedoch schwieriger gemacht: Es ist immer weniger eindeutig, wo der Sozialstaat
aufhort und wo (private) Marktstrukturen anfangen. Offentlich und privat kénnen immer schlechter
auseinander gehalten werden. Dies zeigt sich auch in der Alterssicherung: Einerseits ist es nach wie
vor Ublich, von "staatlicher" und "privater" Alterssicherung zu sprechen. Andererseits wird gerade
nach den privatisierenden Rentenreformen seit der Jahrtausendwende immer haufiger angemerkt, dass
die Unterscheidung verschwimme, dass staatlich und privat in der Alterssicherung immer schwieriger
zu unterscheiden seien. Die zunehmende Thematisierung der Ungenauigkeit und Uneindeutigkeit der
Unterscheidung von staatlich und privat steht in einem Kontrast zu ihrer fortlaufenden Verwendung.
VVon diesem Widerspruch ausgehend, behandle ich in dieser Studie zwei Fragen. Die erste Frage
betrifft die Beobachtung, dass die Unterscheidung von staatlich und privat in der Alterssicherung
verschwimmt: Welche Verdnderungen sind es genau, die als ein Verwischen der Unterscheidung von
staatlich und privat in der Alterssicherung wahrgenommen werden? Um diese Frage zu beantworten,
untersuche ich mit Politikfeldanalysen den gemeinsamen Wandel der gesetzlichen
Rentenversicherung, der betrieblichen Altersversorgung in der Privatwirtschaft und der individuell-
privaten Altersvorsorge. Dabei zeigt sich, dass sich etwa seit der Jahrtausendwende die Politikinhalte,
die Politiknetzwerke sowie die institutionellen Strukturen der Alterssicherung verschrénken,
vermischen und angleichen. Die zweite Frage zielt auf die Tiefenstruktur des empirisch beobachtbaren
Wandels in der Alterssicherung: Was bedeutet es fiir den deutschen Sozialstaat, dass die
Unterscheidung von staatlich und privat in der Alterssicherung verschwimmt? Anders formuliert:
Lassen sich aus dem Wandel der Alterssicherung Riickschliisse auf einen Wandel des Sozialstaats
ziehen? Um auf diese Frage eine Antwort zu finden, ziehe ich eine zweite Analyseebene hinzu: die
Ebene der kollektiven Vorstellungen, mit denen die Gesellschaft sich selbst beschreibt und sich ein
Bild von ihrer eigenen Ordnung macht. Die Annahme, "staatlich" und "privat" kénnten in der
Sozialpolitik eindeutig unterschieden werden, erweist sich als eine Ordnungsfiktion, die den deutschen
Sozialstaat lange Zeit gepragt hat. Der sozialpolitische Wandel lasst die grundsatzlich hybriden
Strukturen der Wohlfahrtsproduktion jedoch immer deutlicher hervortreten, die Ordnungsfiktion
verliert dadurch an Plausibilitét - sie wird entzaubert.

1.1 Alterssicherung in Deutschland

Wenn von "der Rente" die Rede ist, denkt man in Deutschland zuerst an die gesetzliche
Rentenversicherung, obwohl es daneben noch eine ganze Reihe anderer Formen der Alterssicherung
gibt: etwa die Beamtenversorgung, die Versorgungswerke fiir verkammerte freie Berufe, die
Alterssicherung der Landwirte, die betriebliche Altersversorgung in der Privatwirtschaft, die
Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst sowie die individuell-private Altersvorsorge. Zur
herausragenden Stellung der gesetzlichen Rentenversicherung im Gesamtsystem der Alterssicherung
tragt zum einen der groRe Versichertenkreis bei: In der gesetzlichen Rentenversicherung sind alle
unselbstandig Beschéftigten sowie einige Gruppen von Selbstandigen pflichtversichert. Zum anderen
verdankt die gesetzliche Rentenversicherung ihre Bedeutung den Leistungsprinzipien Lohnersatz und
Lebensstandardsicherung, die mit der Rentenreform 1957 Einzug in die Rentenversicherungspolitik



hielten. Aufgrund dieser Gestaltungsmerkmale ist die gesetzliche Rentenversicherung zu einem
gewaltigen Transfersystem angewachsen. Im Jahr 2003 machten ihre Leistungen 79 Prozent des
Gesamtleistungsvolumens aller Formen der Alterssicherung in Deutschland aus. Fir 69 Prozent der
ehemals abhangig Beschaftigten ist die gesetzliche Rente die einzige Einkommensquelle im Alter
(Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales 2005). Entsprechend groR ist der finanzielle Aufwand: Im
Jahr 2005 betrugen die Leistungen der gesetzlichen Rentenversicherung etwa ein Drittel aller im
Sozialbudget erfassten Sozialleistungen, dies entspricht 10,5 Prozent des Bruttoinlandsproduktes. Im
Sozialbudget ist sie damit der groRte Einzelposten, mit weitem Abstand vor der zweitplazierten
gesetzlichen Krankenversicherung (Bundesministerium fur Gesundheit und Soziale Sicherung 2005a).

Die anderen Formen der Alterssicherung nehmen sich demgegeniiber bescheiden aus. Sie schlie3en
entweder nur kleine Bevoélkerungsgruppen ein (wie etwa die Alterssicherung der Landwirte oder die
berufsstandischen Versorgungswerke) oder ihre Leistungen tragen zum durchschnittlichen
individuellen Gesamteinkommen im Alter nur einen kleinen Anteil bei (dies ist bei der betrieblichen
Altersversorgung in der Privatwirtschaft und bei der Zusatzversorgung im 6ffentlichen Dienst der
Fall). Dieses Ungleichgewicht zwischen der umfassenden gesetzlichen Rentenversicherung und den
wenig verbreiteten oder nur niedrige Leistungen bereitstellenden anderen Formen der Alterssicherung
hat sich insbesondere in den 1960er Jahren entfaltet und ist lange Zeit bemerkenswert stabil geblieben.
Bis zur Jahrtausendwende war das Gesamtsystem der Alterssicherung in Deutschland damit
prototypisch flir die von der Weltbank in den 1990er Jahren kritisierten Single Pillar Systems (vgl.
World Bank 1994: 12ff.).

Erst die rot-griine Bundesregierung unter Bundeskanzler Gerhard Schrdder hat mit der Rentenreform
des Jahres 2001 (bekannt als "Riester-Reform", nach Walter Riester, dem damaligen Minister fir
Arbeit und Sozialordnung) Bewegung in das lber Jahrzehnte etablierte Verhaltnis zwischen der
gesetzlichen Rentenversicherung und den anderen Formen der Alterssicherung gebracht und die
Weichen fiir einen langfristig bedeutsamen Umbau der Alterssicherung gestellt: In Zukunft wird das
Leistungsniveau der gesetzlichen Rentenversicherung deutlich absinken, die Bedeutung der
betrieblichen Altersversorgung und der individuell-privaten Altersvorsorge wird dagegen steigen.
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