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Bjorn Hacker

Reform- oder Sozialstaatskonsens?

Pfadbriiche in Bismarckschen Rentenversicherungssystemen im
Spiegel parlamentarischer Diskurse!

Die Analyse von parlamentarischen Akteurspositionen und -konstellationen bei Rentenreformen der
letzten Jabre in Dentschland und Osterreich eichnet die Rolle des Diskurses im Verhiltnis 3 den
sich real verdandernden Politiken nach. In einem Vergleich werden die mafgeblichen Leitbilder und
Orientierungspunkte der politischen Aktenre identifiziert. Der Einfluss dieser und die hierans
ableitharen diskursiven Krifteverbaltnisse von Reformbefiirwortern und -gegnern zeigen erbebliche
Unterschiede znwischen beiden Staaten. Wihrend in Deutschland ein grofer iiberparteilicher Re-
Jormkonsens zur paradigmatischen Verdnderung der Alterssichernng besteht, werden die reformbe-
reiten Krifte in Osterreich von einem tiefer wurelnden Sozialstaatskonsens eingeholt, der Auswir-
kungen auf die faktischen Reformschritte zeitigt.

Rentenreform, Alterssicherung, Parlament, Diskurs, Sozialstaat

1. Einleitung: Politikwandel und Reformdiskurs

Rentensysteme folgen stirker als andere Bereiche wohlfahrtsstaatlicher Sicherung
einem tradierten, systemverwandten Entwicklungspfad (Myles/Pierson 2001; Hin-
richs 2008). Reformen ziehen sich oft in graduellen Schritten iiber Jahrzehnte hin,
und erst ihre akkumulierte Wirkung zeitigt einen tief greifenden Wechsel der politi-
schen Parameter des Ursprungssystems (Pierson 2004; van Kersbergen 2000). Be-
sonders die als Sozialversicherungen nach dem Bismarck-Modell organisierten Alters-
sicherungssysteme sind seit nunmehr drei Jahrzehnten stindiger Adressat fiir Re-
formanspriiche. Der Wandel der Rentensysteme folgt dabei in vielen Staaten gerade-
zu lehrbuchartig den von Peter A. Hall bereits 1993 analysierten drei Schritten des
inkrementellen, institutionellen und paradigmatischen Wandels (Hall 1993). Vom
Beginn des neuen Jahrhunderts bis zur globalen Finanz- und Wirtschaftskrise 2008
wird fir die Linder mit Bismarckscher Rentenversicherung eine Radikalisierung der
Reformtitigkeiten festgestellt, die als Wandel paradigmatischer Art klassifiziert wer-
den kann (Hinrichs 2008: 162-170; Bonoli/Palier 2008; Palier 2010). Doch wihrend
das Argument der ,,frozen landscapes® (Pierson 2000) der Institutionalisten ange-
sichts der dokumentierten Reformtitigkeit widerlegt zu sein scheint, ist unklar, ob der

1 Der Autor dankt den Teilnechmern/Teilnehmerinnen eines Autoren-Workshops am Max-
Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung in Kéln sowie zwei anonymen Gutach-
tern/Gutachterinnen fir ihre hilfreichen Kommentare zu fritheren Versionen dieses Beitrags.
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Wandel der Policies, also der konkreten rentenpolitischen Reformen, von einem dis-
kursiven Wandel begleitet, vorbereitet oder gar ermdglicht wurde.

Hier soll der Frage nachgegangen werden, wie sich der Wandel des Reformdis-
kurses zum Wandel der Po/icies verhielt. Welche Rolle spielte der Reformdiskurs fiir
die sich verindernden Rentenpolitiken? Spiegelt sich die verindernde Policy entspre-
chend in der politischen Diskursarena? Wie konnten sich die reformbereiten Positio-
nen im Diskurs durchsetzen, und welche Ruckschlisse lassen sich daraus auf einen
Wandel der Krifteverhiltnisse der politischen Akteure ziehen?

Untersucht werden soll die Rolle des Reformdiskurses am Beispiel zweier klassi-
scher Linder mit Bismarckscher Rentenversicherung — Deutschland und Osterreich —,
in denen zu Beginn des letzten Jahrzehnts umfassende und paradigmatische Reform-
schritte in der Alterssicherung durchgefiihrt wurden (Hinrichs 2010; Obinger/Télos
2010). Beide Staaten verfiigen tiber dhnliche Strukturen eines ausgeprigten Korpora-
tismus, der den Sozialpartnern in den Systemen der sozialen Sicherung weitgehende
Mitentscheidungsrechte einrdumt und sie an Reformschritten beteiligt, wie auch tber
einen dhnlichen Aufbau von parlamentarischen Strukturen und Abldufen im Gesetz-
gebungsprozess. Allerdings ist die Reichweite der Reformen in beiden Staaten unter-
schiedlich, wenn auch die Richtung des Reformpfads identisch ist. So fiel der Wandel
des Rentensystems in Deutschland radikaler aus als in Osterreich (Busemeyer 2005).
Durch Priifung von Akteurspositionen und -konstellationen, auffilligen Referenzen
und Handlungsbegriindungen im parlamentarischen Reformdiskurs soll hier gepriift
werden, ob sich dieser unterschiedliche Oufcome der Reformen durch abweichende
Diskurse erkliren ldsst.

Der Datenkorpus umfasst alle fir den Gesetzgebungsprozess relevanten Doku-
mente, wie Gesetzentwiirfe und zugehdrige Begriindungen, Protokolle von Plenar-
und Ausschusssitzungen beider Parlamentskammern, schriftliche Stellungnahmen
von konsultierten Verbidnden, Sozialpartnern und Experten. Mit dieser ,,Massentext-
analyse® soll eine ,,kontrollierte Analyse von politischen und politikrelevanten (Mas-
sen-) Texten mit dem Ziel, grundlegende und grof3flichige Sinneinheiten ausfindig zu
machen, die als organisierender Kern einer (dominanten oder unterlegenen) Politik
gelten kénnen® (Nullmeier 2006: 307), ermdglicht werden. Uber die Bildung von
Kodierfamilien und Klassifizierungen, die Identifizierung von regelmifig auftreten-
den Phinomenstrukturen und Problematisierungen werden die diskursiven Bezie-
hungen der parlamentarischen Gesetzgebungsprozesse rekonstruiert. Die so heraus-
gearbeitete Wissensordnung wird dann in einen weiteren Interpretationshorizont
unter Einbeziehung nicht-diskursiv gewonnener Erkenntnisse mit den Resultaten der
real umgesetzten Policies gegentibergestellt (Diaz-Bone 2006; Keller 2007: 111).

Die Untersuchung der jeweiligen Diskursarenen kann Aufschluss dariiber geben,
ob die Voraussetzungen fiir den faktisch stattfindenden Po/icy-Wandel in beiden Lin-
dern dhnlich waren oder different. Sie erméglicht einen Blick auf die ma3geblichen
Paradigmen und Leitbilder der Akteure in den Reformprozessen sowie auf ihre Krif-
teverhdltnisse. Durch die Gegeniiberstellung mit den tatsichlichen Reformschritten
sind Hinweise auf Transformationsprozesse sozialpolitischer Kultur méglich, die eine
Triebfeder institutionellen Wandels darstellen kénnten.
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2. Aufdem Weg zu neuen Zielen: Verinderung der Alterssicherungspolitiken

Die Reform der Systeme sozialer Sicherung folgt nach Peter Hall Giber verschiedene,
auch zeitlich zu definierende, Wellen einer Sequenz des Wandels erster, zweiter und
dritter Ordnung. Dabei bleiben im ersten Stadium der Reformtitigkeit die Ziele und
Instrumente der jeweiligen Politiken unverindert, lediglich der Einsatz der vorhande-
nen Instrumente wird modifiziert. Im zweiten Stadium politischen Wandels kommen
neue Instrumente zum FEinsatz, um das weiterhin unverinderte Ziel der jeweiligen
Politik zu erreichen. Erst im dritten und letzten Schritt kommt es zur Verinderung
der urspriinglichen Zielbeschreibung des Systems (Hall 1993: 278-279.). Diese Unter-
scheidung von inkrementellen, instrumentellen und paradigmatischen Reformschrit-
ten hat sich in der Sozialpolitik bewihrt (vgl. Visser/Hemerijck 1997; Hinrichs 2000;
Palier/Martin 2008; Palier 2010).

Bezogen auf die Rentenpolitik bedeutet ein Wandel erster Ordnung eine Verinde-
rung der Parameter der vorhandenen Instrumente im Rahmen der spezifischen Ziele
des Politikfeldes. Zum Beispiel kénnte hiermit die Verinderung der Beitragshohe in
der Sozialversicherung verbunden sein, ohne dass die Finanzierungsinstrumente oder
das Prinzip der Lebensstandardsicherung aufgegeben werden. Bei einem Wandel zwei-
ter Ordnung wirden dagegen neue Instrumente wie etwa verinderte Berechnungsfor-
meln oder Zugangsbedingungen zur Rente eingefithrt, um damit weiterhin das Ziel
der Lebensstandardsicherung zu erreichen. Wihrend die erste Art von Politikwandel
ausschlieBlich systemimmanent, d. h. pfadabhingig, funktioniert, kann die Einfiih-
rung neuer Instrumente iiber die Zeit — beispielsweise durch den Ubergang von ei-
nem leistungs- zu einem beitragsbezogenen System — zu einem Pfadbruch fithren.
Dies kime dann einer paradigmatischen Politikverinderung gleich, wie sie mit einem
Wandel dritter Ordnung gekennzeichnet wird: Die Politikziele selbst werden neu defi-
niert, es kommt zu einem institutionellen Wandel. In der Rentenversicherung kénnte
damit zum Beispiel die Aufgabe des Ziels der Lebensstandardsicherung zugunsten
einer stirkeren Individualisierung der Altersrisiken, etwa durch die private Altersvor-
sorge, verbunden sein (Palier 2006).

2.1 Umfassend und weitreichend: Deutschlands Wandel dritter Ordnung

In den 1990er Jahren kam es in der deutschen Rentenpolitik tiberwiegend zu graduel-
len Reformmalinahmen. Diese versuchten, die Herausforderungen des demographi-
schen Wandels, der Arbeitsmarktentwicklung und anderer Aspekte innerhalb des
Sozialversicherungssystems durch Verinderung einzelner Parameter zu l6sen. Mit
den Rentenreformgesetzen 1992 und dem Wachstums- und Beschiftigungsférde-
rungsgesetz von 1996 waren moderate Leistungseinschnitte verbunden. Es erfolgte
cine stitkere Konzentration auf die Wahrung des Beitrags-Leistungs-Prinzips durch
Kirzung versicherungsfremder Leistungen und Frihverrentungsoptionen (Veil 2004:
69; Schulze/Jochem 2007: 682).

Wihrend die Reform in der ersten Hilfte der 1990er Jahre nach korporatisti-
scher Tradition im Konsens der beiden groB3en Volksparteien und der Sozialpartner
auf den Weg gebracht wurde, entschied die Regierung Kohl die beiden Folgerefor-
men mit ihrer Parlamentsmehrheit im Alleingang. Mit der fiir das Rentenreformge-
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setz 1999 geplanten Einfithrung eines demographischen Faktors sollte erstmals ein
neues Instrument in das tradierte Rentenversicherungssystem eingefiigt werden.
Doch dazu kam es nicht, da die 1998 gebildete rot-griine Bundesregierung zunichst
den Kurs parametrischer Reformschritte fortsetzte und einzelne, von der Vorginger-
regierung beschlossene Reformelemente, wie etwa den demographischen Faktor,
rickgingig machte (Schmidt 2003: 241-242).

Zur Jahrhundertwende schwenkte die rot-griine Bundesregierung jedoch auf ei-
nen beschleunigten Reformkurs ein, der die deutsche Alterssicherung mit der Einfiih-
rung der privaten kapitalgedeckten Riester-Rente 2001 (;,Altersvermdgensgesetz
AVmG®, | Altersvermdgenserginzungsgesetz AVmMEG®) zu einem Mehr-Sdulen-
Modell wandelte. Mit pauschalen Zulagen und steuerlichen Anreizen férdert der Staat
die private Vorsorge, der eine kompensatorische Funktion fir das sich reduzierende
Niveau der gesetzlichen Rentenversicherung zukommt.

In ihrer zweiten Legislaturperiode verfolgte die Koalition aus SPD und Bundnis
90/Die Grunen mit Vehemenz den Bruch mit dem Prinzip der Lebensstandardsiche-
rung in der gesetzlichen Rentenversicherung (Schmidt 2007: 296-297). Mit den Re-
formen des Jahres 2004 wurde die Fixierung der deutschen Rentenversicherung auf
die Beitragsseite, insbesondere durch die Einfihrung des Nachhaltigkeitsfaktors
(-»Nachhaltigkeitsgesetz®), weiter vorangetricben und die Zuginglichkeit der betrieb-
lichen und privaten kapitalgedeckten Altersvorsorge zur Kompensierung der Leis-
tungsverluste der ersten Sdule ausgebaut (,,Alterseinkiinftegesetz AltEinkG®). Der
Nachhaltigkeitsfaktor dient zur Verwirklichung der Beitragssatzstabilitit, die Prioritit
vor der Leistungsdefinition hat. So nennt das Gesetz Zielgréfien fiir die Rentenbei-
trage, die bis 2020 den Wert von 20 % und bis 2030 den Wert von 22 % nicht tber-
schreiten sollen. Durch eine Schutzklausel wird eine Negativanpassung ausgeschlos-
sen; eine ,,Null-Anpassung® ist jedoch méglich. Der Nachhaltigkeitsfaktor setzt fak-
tisch die im AvmEG 2001 beschlossene Sicherungsklausel einer 67-prozentigen Net-
toersatzrate auller Kraft (Doring 2004). Ein neues Niveausicherungsziel legt lediglich
fest, dass die Bruttoersatzrate bis 2020 nicht unter 46 %, bis 2030 nicht unter 43 %
liegen soll. Falls das Mindestsicherungsziel nach dem Jahr 2020 unterschritten wird,
ist die Bundesregierung gegeniiber dem Parlament berichtspflichtig, ohne dass kon-
krete Gegenmalinahmen vorgeschrieben werden.

Der bereits 2001 vorbereitete Bruch mit der Lebensstandardsicherung als Ziel
der gesetzlichen Rentenversicherung wurde in Deutschland 2004 vollzogen. Mit einer
geschitzten durchschnittlichen Nettoersatzrate im Jahr 2030 von nur noch 52 %
gegeniiber 69 % zu Beginn der 2000er Jahre (Hinrichs 2010: 61) wird die Wahrung
des Lebensstandards im Alter fir breite Teile der Bevélkerung nicht mehr moglich
sein. Um dauerhaft die beschlossene Priorisierung stabiler Beitragssitze verwirklichen
zu kénnen, wurde bereits im Zuge des Gesetzgebungsverfahrens 2004 die Option
einer Erhohung der Regelaltersgrenze diskutiert, der sich die Regierung Schroder
jedoch verweigerte. Der Prozess beschleunigte sich mit Bildung einer GroB3en Koali-
tion aus CDU und SPD nach der Bundestagswahl 2005. Schon im Koalitionsvertrag
kiindigten beide Parteien die Anhebung des gesetzlichen Rentenalters von 65 auf 67
Jahre an und beschlossen dies im Jahr 2007 schrittweise fiir den Zeitraum von 2012
bis 2029, zusammen mit einem rechtlichen Rahmen fiir die Beschiftigung alterer
Arbeitnehmer (,,Altersgrenzenanpassungsgesetz®).
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Es ist unverkennbar, dass das deutsche Rentensystem einem Wandel dritter
Ordnung unterzogen wurde: Die leistungsbezogene, umlagefinanzierte Bismarcksche
Rentenversicherung wurde in ein Mehr-Siulen-Modell eingegliedert, in dem die Al-
tersrisiken zunehmend individualisiert sind und auf dem privaten Markt versichert
werden mussen. Als Wendepunkt der Aufgabe des urspriinglichen Sicherungsziels ist
die Ablésung der Leistungs- durch die Beitragsorientierung zu identifizieren. Der
Riickgang der dekommodifizierenden Wirkung der 6ffentlichen Alterssicherung er-
folgt tiber stark sinkende Ersatzraten infolge des Einbaus von Riester- und Nachhal-
tigkeitsfaktoren in die Rentenformel. Gestiitzt wird dieser Zielwechsel des Rentensys-
tems durch die konsequente Erhdhung der Regelaltersgrenze fiir den Renteneintritt
und die bereits 2001 erfolgte Etablierung einer Mindestsicherung zur Vermeidung
von Altersarmut.

2.2 Schwankend und unsicher: Osterreichs Wandel dritter Ordnung

Osterreichs Rentenpolitik der 1990er Jahre war durch parametrische Reformschritte
gekennzeichnet, die durch Abschaffung von Frihverrentungsanreizen, Verlingerung
der Bemessungszeitriume und die Reduzierung von versicherungsfremden Leistun-
gen die Beitrags-Leistungs-Bezichung stirken sollten. Dabei blieben diese Mal3nah-
men stets im Rahmen der umlagefinanzierten Bismarckschen Sozialversicherung
(Talos 2005: 61-63). Versuche zur Beendigung des tradierten Reformkonsenses mit
den Sozialpartnern, der in Osterreich dazu gefiihrt hatte, dass in der Regel Gewerk-
schaftsverbinde und Arbeitgebervertreter gemeinsam einen Reformvorschlag fiir
Regierung und Parlament ausarbeiteten, scheiterten zunichst. Dies gelang jedoch im
Jahr 2000 der OVP/FPO-Koalition, die zugleich den gewachsenen Konsens der
Volksparteien in der Alterssicherungspolitik aufkiindigte. Inhaltlich blieb die Renten-
reform 2000 jedoch dem parametrischen, systemimmanenten Reformkurs der Gro-
Ben Koalition verhaftet, indem die Frithverrentung weiter eingeschrinkt und einzelne
versicherungsfremde Leistungen gekiirzt wurden.

Im Jahr 2002 kam es zum Bruch mit dem reinen Sozialversicherungsprinzip, als
die Regierung Schiissel mit der ,,Abfertigung neu bzw. ,,Mitarbeitervorsorge® eine
Form der betrieblichen und mit der ,,Zukunftsvorsorge™ die private kapitalgedeckte,
vom Staat durch Primien geférderte Altersvorsorge einfithrte. Damit wurde de facto
ein Drei-Saulen-Modell der Alterssicherung geschaffen. Da die Oppositionsparteien
die Absichten der Regierungskoalition entweder nicht durchschauten oder sie befiir-
worteten, stimmten SPO und Grine bei beiden getrennt voneinander beratenen
Vorhaben im Parlament zu (Obinger/Tilos 2006: 98). Mit diesen beiden neuen In-
strumenten verinderte sich zwar das Gesamtdesign der Alterssicherung in Osterreich,
doch kann aufgrund der zum Reformzeitpunkt geringen Riickwirkungen auf die gesetz-
liche Rentenversicherung keinesfalls von einem Zielwechsel der Lebensstandardsiche-
rung gesprochen werden. Vielmehr handelte es sich um eine Erginzung, deren Bedeu-
tung sich erst in den folgenden Rentenreformen herausstellen sollte.

In ihrer zweiten Amtszeit brachte die Regierung Schiissel mit der ,,Pensionsre-
form 2003 weitgehende Leistungseinschnitte in der Sozialversicherung auf den Weg,.
Zu den getroffenen MaBnahmen zihlte die Abschaffung der meisten Frithverren-
tungsoptionen, die Einfihrung einer Bonus/Malus-Regelung bei Ausscheiden aus
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dem Erwerbsleben nach bzw. vor dem gesetzlichen Rentenalter, die Ausweitung des
Bemessungszeitraums auf die Lebensarbeitszeit und die Verringerung des Rentenan-
passungsfaktors. All diese MaBlnahmen verfolgten das Ziel, die Beitragsiquivalenz zu
stirken. Die urspriinglich vorgesehene hohe Absenkung der Rentenniveaus wurde im
Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens jedoch abgemildert. So soll die individuelle
Leistungsreduktion durch die Reformen eine Héhe von 10 % nicht tbersteigen. Zu-
dem wurden lingere Ubergangsphasen vereinbart, neue Ausnahmetatbestinde fur
bestimmte Versicherungsgruppen sowie ein Hirtefonds eingerichtet.

Wihrend die Pensionsreform 2003 die zur Verfiigung stehenden Instrumente
der Rentenversicherung neu ausrichtete, zugleich aber ihre Reichweite begrenzte,
fihrte das ,,Pensionsharmonisierungsgesetz® von 2004 neue Instrumente ein: So
wurde ein einheitliches Rentenrecht geschaffen, das allen nach 1954 geborenen Ar-
beitnehmern ein verpflichtendes individuelles Pensionskonto einrichtete, das die
geleisteten Beitrdge und akkumulierten Anspriiche ausweist. Eine urspriinglich ge-
plante reine Beitragsdefiniertheit dieses Kontos konnte sich zugunsten der Beibehal-
tung eines hohen Rentenniveaus nicht durchsetzen. So wurde zwar ein Beitragssatz
von 22,8 % fixiert, doch gilt bei Erfillung aller Qualifikationskriterien das garantierte
Niveau der 80-prozentigen Ersatzrate, festgelegt in der Formel 80-65-45, d. h. nach
45 Beitragsjahren erhalten die Versicherten im Alter von 65 Jahren die maximale
Rente in Hohe von 80 % des Lebensdurchschnittseinkommens. Neu eingefithrt wur-
de auch ein Nachhaltigkeitsfaktor, der bei demographischen Verinderungen zu einer
Anpassung von Beitragssitzen, Steigerungsbetrigen, des Rentenalters, der Rentenan-
passung und des Bundeszuschusses fithren kann.

Durch die neuen Instrumente wurden die Orientierung an den Beitrigen und die
Aktuaritdt des Systems erheblich gestirkt. So kann angesichts der einschneidenden
Leistungsreduktionen und des strukturellen Umbaus hin zu einem Drei-Siulen-
System durchaus vom Verlassen des tradierten Pfades der graduellen Anpassungen in
der Alterssicherung gesprochen werden. Ob damit aber bereits ein Abriicken vom
Ziel der Lebensstandardsicherung (Talos 2004; Talos 2005) verbunden ist, bleibt
fraglich. Die 2002 ecingefithrten Elemente der betrieblichen und privaten kapitalge-
deckten Altersvorsorge spielen eine so geringe Rolle, dass keineswegs von einem
strukturellen Wandel gesprochen werden kann (Schulze/Schludi 2007). Zudem
nimmt das Pensionsharmonisierungsgesetz einige der erst im Vorjahr beschlossenen
radikalen Leistungskiirzungen zurtick. So wird die Frihpensionierung im Rahmen
eines Korridors mit Abschligen zwischen 62 und 65 Jahren ermdglicht, neue Aus-
nahmetatbestinde werden fiir Schwerstarbeiter festgelegt und die Verlustdeckelung
fiir einen Ubergangszeitraum auf maximal 5 % reduziert.

Eindeutig ist, dass das Rentenversicherungssystem Osterreichs einem Wandel
erster und zweiter Ordnung unterzogen wurde. Die Gesamtheit der verinderten und
neu ecingefihrten Instrumente mag fir kiinftige Rentnergenerationen auch einen
Wandel dritter Ordnung bedeuten. Dieser wiirde sich in einer erheblichen Leistungs-
reduzierung infolge eines Auslaufens von Ubergangsregeln, Verlustdeckelungen und
weiteren Leistungskiirzungen durch den Nachhaltigkeitsfaktor manifestieren. Bereits
heute wird der Beitragsstabilitit eine héhere Beachtung geschenkt als vor den Refor-
men; das Pensionskonto férdert die Individualisierung des Altersrisikos, und mit der
Mitarbeiter- und Zukunftsvorsorge stehen Alternativen zur Kompensation von Leis-
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tungsverlusten am Markt zur Verfiigung. Dieser Weg der zunehmenden Rekommodi-
fizierung wird durch die Fortschreibung der Leistungsbezogenheit der Alterssiche-
rung jedoch gebremst. Markus Knell spricht in Bezug auf das Pensionskonto daher
von der Entwicklung eines ,,Notional Defined Benefit System® (Knell 2005: 24).

3. Hintergriinde und Krifteverhiltnisse: die Rolle des Diskurses in den
Alterssicherungsreformen

3.1 Rentenreformen in Deutschland 2004 und 2007

3.1.1 Von der Leistungs- zur Beitragsorientierung

Die rot-grune Bundesregierung ging in ihrer Initiative fir das Nachhaltigkeitsgesetz
davon aus, dass die gesetzliche Rentenversicherung ihre lebensstandardsichernde
Funktion durch die demographische Entwicklung verlieren wird. Der Kurs der mit der
Riester-Rente institutionalisierten individuellen Altersvorsorge wurde entsprechend wei-
terverfolgt, etwa durch den Ausbau der privaten Vorsorgemdoglichkeiten im AltEinkG.
Hauptstreitpunkt im patlamentarischen Diskurs war jedoch der geplante Umbau der
Rentenversicherung von einem leistungs- zu einem beitragsdefinierten System:

Wir wissen, dass die gesetzliche Rentenversicherung allein keine lebensstandard-
sichernde Funktion haben wird. Sie wird zwar die stirkste Sdule sein. Aber wir
sagen der jungen Generation sehr klar und deutlich: Thr musst neben der gesetz-
lichen Rentenversicherung eine kapitalgestiitzte Sdule — betrieblich oder privat
bzw. betrieblich und privat — aufbauen, um ein hohes Leistungsniveau zu erhal-
ten (Sozialministerin Ulla Schmidt, SPD, Deutscher Bundestag 2004: 8662).

Die Befiirworter einer Nutzung der betrieblichen und privaten Altersvorsorge als
Substitut fir die Gesetzliche Rentenversicherung (GRV) von CDU/CSU und FDP,
die Arbeitgeberverbinde sowie einzelne Rentenexperten, wie Axel Bérsch-Supan und
Bert Rirup, sehen seit der Riester-Reform von 2001 eine positive Entwicklung des
deutschen Rentensystems hin zu einem Drei-Siulen-Modell der Alterssicherung. Die
Rente sei seitdem breiter aufgestellt, so dass die Leistungen der GRV durchaus redu-
ziert werden konnten. Besonders radikal vertreten die Arbeitgeberverbidnde dieses
Argument und fordern erheblich stirkere Leistungseinschnitte, die eine dauerhafte
Begrenzung des Beitragssatzes auf unter 19 % erméglichen sollen.

Auf der Seite der Reformgegner zeigten der Verband Deutscher Rentenversiche-
rungstriger (VDR) und die Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte (BfA) in den
Anhoérungen des Sozialausschusses des Bundestags in Beispielberechnungen, dass
durch die vorgesehenen Mafinahmen, die allein auf der Einnahmeseite wirken, das
Nettostandardrentenniveau von 67 % im Jahr 2005 auf 64,5 % 2015 und bis auf
58,5 % 2030 fallen wiirde (VDR 2004). Im Rentensystem diirfe jedoch nicht allein die
finanzielle Nachhaltigkeit ausschlaggebend sein, auch die Sicherung der sozialen
Nachhaltigkeit sei zu beachten. Ein allein auf die Beitrdge abstellendes System fiihre
faktisch zu einem ,,nach unten offenen Rentenniveau® (BfA 2004: 3). Insbesondere
der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) machte im Anhérungsverfahren deutlich,
dass der geplante Nachhaltigkeitsfaktor und die Aufgabe der Niveausicherungsklausel
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zu einem Verlust der Funktion der GRV als Lebensstandardsicherung fithrten, so
dass Rentnerinnen und Rentner hinter der allgemeinen Wohlstandsentwicklung in
Deutschland zuriickbleiben miissten (DGB 2004: 8). Viele im Sozialausschuss des
Bundestages angehérte Sachverstindige teilten diese Meinung und warnten vor einer
Situation, in der zwar die Beitrige relativ stabil blieben, das Rentenniveau sich jedoch
kaum mehr von der Sozialhilfe unterscheide:

Ich mache keinen Hehl daraus, dass ich diese auch als Modernisierung fiir
Deutschland bezeichnete Entwicklung als eine Entwicklung zuriick, gewisser-
maBlen zu den Anfingen der Sozialversicherung im 19. Jahrhundert, ansehe, wo
im Grunde das gesetzliche System ausschlieflich der Armutsvermeidung diente
(Sachverstindiger Winfried Schmihl, Deutscher Bundestag — Ausschuss fiir Ge-
sundheit und soziale Sicherung 2004: 47).

Wihrend die Oppositionsparteien CDU/CSU und FDP mit der grundsitzlichen
Reformrichtung tibereinstimmten, wurde die Kritik der Sachverstindigen vom linken
Fligel der SPD-Fraktion geteilt. Hier sah man die Entwicklung einer bereits 2001
angedeuteten und nun entscheidenden Priorisierung der Beitragsstabilitit zulasten der
Leistungen des Alterssicherungssystems duflerst kritisch und verteidigte die Lebens-
standardsicherung des Systems. Als Alternativvorschlag fiir eine verbesserte finanziel-
le Ausstattung der Rentenkasse wurde die Erweiterung der Einnahmenbasis im Sinne
einer Erwerbstitigenversicherung angeregt, die alle Berufstitigen, also auch Beamte
und Selbstindige erfasst (Erklirung von 25 Abgeordneten der SPD nach § 31 GO,
Deutscher Bundestag 2004: 8751-8752). Gegen die Fraktionsmehrheit und die Pline
der Regierung drang dieser Ansatz nicht durch. Kritiker in den eigenen Reihen wur-
den durch Einfiigung einer neuen Niveausicherungsklausel aus Bruttoersatzraten als
Soll-Bestimmung in den Gesetzentwurf und ohne Nennung konkreter Gegenmal3-
nahmen bei einer Niveauunterschreitung besinftigt. Und tatsdchlich passierte das Ge-
setz mit allen Stimmen der Koalition den Bundestag. Lediglich der SPD-Abgeordnete
Ottmar Schreiner enthielt sich seiner Stimme. Die kritischen SPD-Abgeordneten feier-
ten die Niveausicherungsklausel als Erfolg und gaben zu Protokoll:

Fir uns ist und bleibt die lebensstandardsichernde gesetzliche Rente ein zentra-
les Ziel unserer Politik. Gegenwirtig deckt die gesetzliche Rente etwa 85 % der
gesamten Altersbeziige eines westdeutschen Rentnerhaushalts ab. In den neuen
Lindern ist die gesetzliche Rente nahezu die einzige Einkommensquelle fiir das
Alter. Die derzeitige Entwicklung in der Wirtschaft und auf dem Arbeitsmarkt,
die niedrigen Lohn- und Einkommenszuwichse und die aktuellen Gesetzesvor-
lagen zur Rentenreform und Rentenbesteuerung bewirken eine Absenkung des
Niveaus der gesetzlichen Rente. Damit sollen Beitragssatzsteigerungen in Gren-
zen gehalten werden. Wir begriiBen, dass der Gesetzentwurf demgegentiber
nunmehr eine Niveausicherung vorsieht. Somit bleibt die Beitragshéhe nicht der
alleinige MafB3stab der kiinftigen Entwicklung der Renten (Erklirung nach § 31
GO, Deutscher Bundestag 2004: 8751).
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3.1.2 Die Anhebung des gesetzlichen Rentenalters

Von Seiten det Regierungskoalition aus CDU/CSU und SPD wutde als ,,Richtschnutr
fur alle Entscheidungen® (Deutscher Bundestag 2006: 27) in der Rentenpolitik die
Wahrung der Beitragssatz- und Leistungsniveauziele des Nachhaltigkeitsgesetzes von
2004 ausgegeben. Als Antwort auf die prognostizierten Finanzierungslicken der GRV
wurde die Erh6hung des gesetzlichen Rentenalters von der Regierung als letzte verblie-
bene politische Stellschraube des Rentensystems dargestellt, geteilt nicht nur von den
Koalitionsfraktionen, sondern auch von der oppositionellen FDP und den Griinen:

Wir haben eine Zunahme der ferneren Lebenserwartung in der Grélenordnung
von etwa 30 Tagen pro Jahr. Diese Kosten fallen an und die Politik kann nur
entscheiden, wo sie sie anlasten will. Wenn man diese Altersgrenze nicht anhebt,
dann fallen die Kosten trotzdem an und sie wirden dann aber von anderen
Gruppen getragen werden. Das wiren entweder die Beitragszahler, dann wiirden
die Beitrige entsprechend hochgehen, oder die Rentner, dann wird das Renten-
niveau weiter heruntergehen (Sachverstindiger Bert Rirup, Deutscher Bundes-
tag — Ausschuss fir Arbeit und Soziales 2007: 597).

Bundesarbeitsminister Franz Mintefering (SPD) illustrierte die Verschiebung des
Verhiltnisses von aktiver Erwerbsphase und durchschnittlicher Rentenbezugsdauer
tber die Zeit:

Wir arbeiten auch in Zukunft nicht linger, sondern weniger lang als die Genera-
tionen vor uns. 1960 kamen auf einen Rentner acht Personen im Erwerbsalter.
Heute sind es 3,2 Personen. 2030 werden auf einen Rentner noch 1,9 Personen
im Erwerbsalter kommen; die Rente wiirde dann durchschnittlich 20 Jahre lang
gezahlt. Man kann das alles ignorieren. Klug wire das nicht und verantwortlich
schon gar nicht. Wir haben aber die Verantwortung, und zwar fiir heute und fir
morgen, auch fir die kommenden Generationen. Wir mussen handeln (Deut-
scher Bundestag 2007b: 8662).

Wihrend die Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbinde (BDA) forder-
te, den Beitragssatz langfristig bei einem Wert unter 20 % zu stabilisieren, um so die
Summe der Lohnnebenkosten bei unter 40 % zu ermdglichen, und die Meinung
vertrat, eine Anhebung der gesetzlichen Altersgrenze sei angesichts der steigenden
Lebenserwartung unumgehbar und miisse auch durchgefihrt werden, falls sich die
Beschiftigungssituation élterer Arbeitnehmer nicht verbessere (BDA 2007), hielten
DGB, SoVD, der Deutsche Beamtenbund und der Sozialverband VDK genau dies
fir eine unabdingbare Vorbedingung fir die Durchfithrung der Reform. Eine Anhe-
bung der Altersgrenze fiihre bei den gegebenen geringen Beschiftigungsmoglichkei-
ten fiir Altere nicht wie intendiert zu einer Verlingerung der Lebensarbeitszeit, son-
dern zu einer VergroBerung der Liicke zwischen Berufsaus- und Renteneintritt:

Ein weiterer Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit und ein deutlich héheres Risiko
der Vorruhestands- und Altersarmut wiren die Folgen. Um die Langzeitarbeits-
losigkeit zu uberbriicken, wirden viele Betroffene in die ihnen verbliebenen
Frihverrentungsméglichkeiten gedringt und missten lebenslange Abschlige
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von bis zu 14 Prozent in Kauf nehmen. Die Anhebung der Altersgrenzen ist in
diesen Fillen nichts anderes als eine weitere Rentenkiirzung (SoVD 2007: 46).

Damit standen 2004 wie 2007 die Aufgabe der Lebensstandardsicherung und die
mogliche Zunahme der Altersarmut im Mittelpunkt der rentenpolitischen Debatte.
Unter den parteipolitischen Akteuren bestand die Gruppe der Reformgegner 2007
erneut aus einem Teil der SPD-Fraktion und nun auch aus der Fraktion der Linken.
Dieses Lager glaubte an die Zukunft der beitragsfinanzierten, im Umlageverfahren
organisierten gesetzlichen Rente und begann, die demographischen Szenarien, welche
die Reformen der vergangenen Jahre begrindet haben, infrage zu stellen bzw. in
einen gesamtokonomischen Kontext einzubetten. So erldutert ein als Sachverstindi-
ger eingeladener Vertreter der IG Metall im Ausschuss fir Arbeit und Soziales:

Vollig unbestritten ist, dass die Verinderung des Altersquotienten zu héheren
Belastungen im Bereich der Alterssicherung fithren wird. Diese Belastungen sind
aber ohne weiteres durch die Produktivititsentwicklung kompensierbar. Das
zeigte bereits die positive Entwicklung der Rentenentwicklung in den Jahren
1960 bis 1990 (Gerntke 2007: 82).

Doch die heftigere Auseinandersetzung fand 2007 in einem Subdiskurs statt, in dem
emotional aufgeladen gestritten wird, inwieweit in bestimmten Berufen ein gesetzli-
ches Rentenalter von 67 Jahren tiiberhaupt zumutbar sei:

Viele Menschen konnen es sich nicht vorstellen, ihre Arbeit bis zum 67. Lebens-
jahr durchzuhalten. Natirlich kann man vom Dachdecker nicht erwarten, dass
er seine Arbeit auf dem Dachfirst bei Wind und Wetter noch mit 67 leistet (Ab-
geordneter Klaus Brandner, SPD, Deutscher Bundestag 2007b: 8673).

Im Bundestag gaben 39 Abgeordnete der SPD in der namentlichen Abstimmung zum
Altersgrenzenanpassungsgesetz Erklirungen zu ihrem Stimmverhalten zu Protokoll,
elf stimmten gegen das Gesetz. IThnen war die Forderung nach tiberzeugenden Regeln
fiir den flexiblen Ubergang von der Erwerbsarbeit in den Altersruhestand, insbeson-
dere fiir Beschiftigte mit schweren physischen und psychischen Belastungen, gemein
(etwa: Karl Lauterbach, Erklirung nach § 31 GO, Anlage 4, Deutscher Bundestag
2007b: 8760).

Anders als die Thematisierung des Erhalts der Lebensstandardsicherung und die
generelle Hinterfragung der Reformrichtung zeigten sich in der Frage der Zumutbar-
keit wesentlich mehr Kiritiker, so etwa die vor diesem Hintergrund ihre Zustimmung
zum Gesetz verweigernde Fraktion der Griinen (Abgeordnete Irmingard Schewe-
Gerigk, Bundnis 90/Die Grinen, Deutscher Bundestag 2007b: 8672) sowie ein Ab-
geordneter der CDU (Abgeordneter Reinhard Gohner, CDU, Erklirung nach § 31
GO, Anlage 4, Deutscher Bundestag 2007b: 8757-8758). Doch die von Sachverstin-
digen, Oppositionsabgeordneten wie auch aus dem Lager der Regierungsparteien,
beispielsweise vom nordrhein-westfilischen Ministerprasidenten Jurgen Rittgers
(CDU) im Bundesrat, eingebrachten Initiativen fir eine flexible Gestaltung des Ren-
teneintritts wurden von der Regierung unter Hinweis auf die langen Ubergangsfristen
abgelehnt (Deutscher Bundesrat 2007: 105). Ein parallel in einem eigenen Gesetz
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beschlossener Mal3nahmenkatalog zur Férderung der Beschiftigungsfihigkeit alterer
Arbeitnehmer fand breite Zustimmung im Parlament.

3.1.3 Der Policy-Wandel im Spiegel des Diskurses

Die Reformdiskurse der entscheidenden Gesetzesvorhaben, mit denen ein Wandel
dritter Ordnung in der deutschen Alterssicherung umgesetzt wurde, zeigen deutlich
die dahinterstehenden Leitbilder und Orientierungspunkte der politischen Akteure.
Auf breiter Front herrscht angesichts der demographischen Aussichten Pessimismus
tber die Zukunftsfestigkeit des tradierten Rentenversicherungspfads. Stimmen, die
den Reformbedarf der gesetzlichen Rentenversicherung generell in Frage stellten und
stattdessen auf eine hohere Produktivitit zur Kompensierung steigender Leistungs-
empfingerquoten verwiesen, blieben marginal. Die Regierung konnte sich eines brei-
ten Konsenses im Parlament sicher sein, wenn sie die lebensstandardsichernde Funk-
tion der GRV als nicht linger haltbares Ziel beschrieb. Denn auf dieser Argumentati-
on grinden die vorgesechenen Reformen zur Einfithrung eines Nachhaltigkeitsfaktors,
zur Ausweitung der betrieblichen und privaten Altersvorsorge und zur Erhohung des
gesetzlichen Rentenalters. Sozial- und Christdemokraten, Liberale und Griine bilde-
ten eine informelle grofle Koalition zum Beschreiten eines neuen Rentenpfads der
stirkeren Individualisierung des Altersrisikos. Sie stitzten sich dabei auf die reale und
zunchmende Verschlechterung der Relation zwischen Beitragszahlern und Leistungs-
empfingern und argumentierten mit dem Vorhandensein einer erginzenden Alterna-
tive zur GRV, der 2001 geschaffenen Riester-Rente. Als neues Ziel wurde pauschal
die Aufrechterhaltung des Generationenvertrags angegeben, die jedoch ohne gravie-
rende Beitragssteigerungen erreicht werden miusse, da solche die Wettbewerbsfihig-
keit des Landes gefdhrden wiirden (Deutscher Bundestag 2003: 3). Es ist wenig ver-
wunderlich, dass dieser Reformweg in den Anhérungen und Stellungnahmen des
Gesetzgebungsverfahrens von Seiten der Arbeitgeberverbinde und Rentenexperten,
die sich bereits 2001 fiir die institutionalisierte Sdule des privaten Rentensparens
ausgesprochen hatten, unterstitzt wurde.

Gegen den breiten Konsens in der Bewiltigungsstrategie der unisono gesehenen
Herausforderung kam die eindeutige Minderheit der Reformskeptiker und -gegner
nur schwer an. Zu ihnen gehérte die Fraktion der Linken, die allerdings erst zur Ver-
handlung des RV-Altersgrenzenanpassungsgesetzes mit Fraktionsstirke im Bundestag
vertreten war. Different zu anderen Diskursteilnehmern stellte sie die Arbeitsmarkt-
und Beschiftigungspolitik in den Fokus ihrer Kritik. So machte sie fiir die Finanzie-
rungskrise der GRV die hohe Arbeitslosigkeit, die Zunahme nicht-
versicherungspflichtiger Beschiftigungsverhiltnisse und die schwache Lohnentwick-
lung verantwortlich:

Die Finanzierungsprobleme der gesetzlichen Rentenversicherung sind jedoch
nicht primédr — schon gar nicht ausschliefSlich — auf die demografische Entwick-
lung zuriickzufithren, wie stets behauptet, sondern einerseits auf die Politik der
Beitragssatzbegrenzung, andererseits auf die seit Jahren ansteigende Massener-
werbslosigkeit sowie stagnierende Lohne (Fraktion Die Linke, Deutscher Bun-
destag 2007a: 2).
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Durch die Reformen entstehende Probleme sinkender Ersatzraten, mangelnder Ar-
beitsplitze fir idltere Menschen und eine absehbare Zunahme der Altersarmut wur-
den insbesondere durch die Gewerkschaften, den Sozialverband, die Rentenversiche-
rungstriger und einige Rentenexperten der Wissenschaft vorgetragen. Fiir die Regie-
rung kam die gefihrlichste Kritik jedoch aus den eigenen Reihen. Sowohl unter Rot-
Grin wie auch unter Schwarz-Rot waren es einzelne Abgeordnete der SPD, die sich
der Kiritik der Sachverstindigen anschlossen. Sie stellten sich frontal gegen das Pro-
jekt einer Zielverinderung der GRV und betonten ,die lebensstandardsichernde
gesetzliche Rente als zentrales Ziel” (Erklirung nach § 31 GO, Deutscher Bundestag
2004: 8751). Angesichts der vom Diskurs abgebildeten, breiten Unterstiitzung der
Reformrichtung gelang es jedoch der Regierung Schroder 2004, ihr Reformvorhaben
ohne gravierende Abstriche durchzusetzen und die Kritiker innerhalb der SPD-
Fraktion mit einer verinderten, dulerst weichen Niveausicherungsklausel zu besinf-
tigen. Die Regierung Merkel verfiigte 2007 dagegen iber eine derart groBziigige
Mehrheit im Bundestag wie auch im Bundesrat, dass sie nicht auf die Zustimmung
aller Abgeordneten der Regierungskoalition angewiesen war und trotz erheblicher
Kritik der identifizierten Minderheit im Reformdiskurs den Gesetzentwurf unverin-
dert passieren lief3.

Die Politik des paradigmatischen Wandels kam nicht von ungefihr auf die deut-
sche Alterssicherung zu und war auch nicht alternativlos, wie Vorschlige der Re-
formgegner, etwa fiir eine Erwerbstitigenversicherung und flexible, d. h. berufsbezo-
gene, Uberginge vom Arbeitsleben in die Rente, zeigen. Die Orientierung an Leitbil-
dern der individuellen Sozialvorsorgepflicht, der durch niedrige Lohnnebenkosten zu
sichernden Wettbewerbsfihigkeit des Landes und der noch unzureichend erschlosse-
nen Méglichkeit der privaten Absicherung war zum Zeitpunkt der entscheidenden
Policy-Wende in Deutschland bereits Mehrheitsmeinung im parlamentarischen Dis-
kurs. Dies spiegelte sich entsprechend in den Krifteverhiltnissen der politischen
Akteure aus Befiirwortern und Gegnern der Reformrichtung. Bedenkt man, dass die
2004 und 2007 umgesetzten Reformschritte exakt den Empfehlungen der im parla-
mentarischen Diskurs von Seiten der Reformbefiirworter hiufig angefithrten Regie-
rungskommission fiir die Nachhaltigkeit in der Finanzierung der sozialen Sicherungs-
systeme unter Leitung des Wirtschaftswissenschaftlers Bert Rirup (die so genannte
»Rurup-Kommission®) entsprachen, kann gemutmalBt werden, dass die hier doku-
mentierte diskursive Auseinandersetzung in der parlamentarischen Arena bereits an
anderer Stelle ihr Priludium fand. So folgte die Mehrheit der 2002 eingesetzten Ri-
rup-Kommission einem Verstindnis von Sozialpolitik als Produktivfaktor, der sich
der Férderung von Wachstum und Beschiftigung unterzuordnen hat:

Letztlich steht die Finanzierung der Sozialen Sicherungssysteme den vorgeschal-
teten wirtschaftspolitischen Zielen einer Férderung von Wachstum und Be-
schiftigung nur dann nicht entgegen, wenn die Abhingigkeit der Einnahmen der
Sozialversicherung von der Entwicklung der Arbeitsentgelte beseitigt oder zu-
mindest reduziert wird (Rarup-Kommission 2003: 46).

Diesem Verstindnis folgend, gehorte zu den wichtigsten Empfehlungen der Kom-
mission die Anhebung des gesetzlichen Rentenalters auf 67 Jahre, die Einfiihrung
eines Nachhaltigkeitsfaktors und die Bedeutungssteigerung der betrieblichen und
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privaten Altersvorsorge. Bereits hier wurde eine Minderheit der Kommissionsmit-
glieder mit einer abweichenden Auffassung dokumentiert, die vor sozialen Verwer-
fungen warnte und stattdessen fiir die Priifung des Konzepts einer Erwerbstitigen-
oder Biirgerversicherung pladierte:

Die Fixierung der Kommission auf die politisch gesetzten Beitragsziele und die
Entscheidung gegen die Biirgerversicherung im Bereich der Rentenversicherung
verengten [...] die Diskussion zu einem sehr frihen Zeitpunkt auf einige wenige
Stellschrauben: die Heraufsetzung des Renteneintrittsalters, die weitere Senkung des
Rentenniveaus und die Erhdhung der Abschlige (Rirup-Kommission 2003: 139).

Der sich hier zeigende Dissens der Akteure, aber auch ihre unterschiedlichen Krifte-
verhiltnisse wurden im parlamentarischen Diskurs um die beschriebenen Reformop-
tionen lebendig. Er macht die Unverdnderbarkeit des beschrittenen Reformpfads
aufgrund einer breiten Akzeptanz des anvisierten Wandels dritter Ordnung bei den
politischen Akteuren deutlich.

3.2 Rentenreformen in Osterreich 2003 und 2004

3.2.1 Erhalt oder Aufgabe der Umlagefinanzierung?

Als Griinde fiir die 6sterreichische Pensionsreform 2003 fithrte die Bundesregierung
in erster Linie budgetire Aspekte an. Das Rentensystem verursache enorme und
steigende Kosten und solle einen Beitrag zum eingeschlagenen Kurs der Haushalts-
konsolidierung leisten. Dies wurde durch die Einbindung des Reformvorhabens in
das ibergeordnete Budgetbegleitgesetz deutlich. Die Regierung betonte ihren Willen
zum Erhalt des Umlageverfahrens der gesetzlichen Alterssicherung durch Wiederher-
stellung der Generationengerechtigkeit, wobei sie ebenso deutlich machte, dass ihr
Reformbestreben in Richtung der Etablierung eines Drei-Sdulen-Systems einschlie3-
lich einer gestirkten betrieblichen und privaten Altersvorsorge gehe:

Es ist eine Grundvoraussetzung, dass nach einer Pensionssicherungsreform wei-
ter das Lebensstandardprinzip gewahrt wird. Das geschieht selbstverstindlich
durch ein kiinftiges Modell der Alterssicherung, das sich einerseits nach wie vor
auf das Standbein der staatlichen Pension verlassen muss — die staatliche Pensi-
on ist eine der wichtigsten Sdulen —, aber andererseits auch auf zwei weiteren
Siulen aufbaut. Die zweite Siule ist das Mitarbeitervorsorgeprinzip, mit dem wir
bereits durch das Modell der ,,Abfertigung neu* begonnen haben. Und die dritte
Sdule ist ein zukunftsorientiertes personliches Altersvorsorgemodell (Staatssek-
retirin im Sozialministerium Ursula Haubner, FPO, Bundesrat der Republik Os-
terreich 2003: 7).

Die Reformgegner der parlamentarischen Opposition aus SPO und Griinen befiirch-
teten durch die geplanten massiven Leistungseinschnitte die Aufgabe der Umlagefi-
nanzierung. In dieser Auffassung wurden sie unterstiitzt von den im Budgetausschuss
des Nationalrats angehérten Vertretern des Osterreichischen Gewerkschaftsbunds
(OGB), der Bundesarbeiterkammer, dem Hauptverband der dsterreichischen Sozial-
versicherungstriger und der Osterreichischen Bischofskonferenz. Unisono beschreibt
dieses Lager die zu erwartenden Konsequenzen: Langfristig seien durchschnittliche
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Rentenkiirzungen in der GroBenordnung von annihernd 40 % zu erwarten. Auch
wenn OVP und FPO die umlagefinanzierte gesetzliche Alterssicherung erhalten woll-
ten, konne diese nach den Reformen den Lebensstandard des Erwerbslebens im
Rentenalter nicht mehr garantieren:

Die neuen Herausforderungen erfordern keine Abkehr von der gesetzlichen
Pensionsversicherung, im Gegenteil: Sie erfordern ein klares Bekenntnis zu einer
solidarischen Alterssicherung. Betriebspensionen und Privatvorsorge kénnen ei-
ne sinnvolle Ergidnzung bieten, als Ersatz fiir Leistungen aus der gesetzlichen
Pensionsversicherung sind sie aber nicht tauglich (OGB 2003b: 5).

Prominente Unterstiitzung in der Ablehnung der erheblichen Rentenkiirzungen und
ihrer beabsichtigten Kompensierung durch die private Vorsorge erhielt die parlamen-
tarische Opposition durch die OVP- bzw. FPO-gefiihrten Landesregierungen in
Oberésterreich und Kirnten. In Stellungnahmen zum Gesetzentwurf wurde der
Verlust der Lebensstandardsicherung mit drastischen Worten kommentiert: Oberds-
terreich warnte vor vorprogrammierter ,,Altersarmut, Vermogensverzehr und Sip-
penhaftung®, in Kirnten sprachen Politiker von drohender ,Existenzgefihrdung®
und einem ,,Pensionsdiktat®, das den Menschen die Gestaltung ihres Lebensabends
aus der Hand nehme (Amt der Oberdsterreichischen Landesregierung 2003; Amt der
Kirntner Landesregierung 2003). Vier Abgeordnete der FPO aus dem Bundesland
Kirnten brachten im Verlauf der parlamentarischen Beratungen eine Petition fur
»oichere Pensionen® in den Nationalrat ein, mit der sie ihre Ablehnung des Reform-
vorhabens dokumentierten (Nationalrat der Republik Osterreich 2003c). Fiir die
schwarz-blaue Regierung bedeutete dies einen Affront, fithrt aber letztlich zu Neu-
verhandlungen ecinzelner Bestimmungen des Gesetzentwurfes und zur Begrenzung
der zu erwartenden Rentenverluste bei 10 % sowie zur Einrichtung eines Hirtefonds.
Der im folgenden Jahr im Parlament gefithrte Diskurs um den Erhalt der Umla-
gefinanzierung im Rahmen des Pensionsharmonisierungsgesetzes wies dhnliche Ak-
teurslager und Begriindungen fiir Zustimmung oder Ablehnung der Reform auf wie
2003. In der Anho6rung durch den Arbeits- und Sozialausschuss des Nationalrats
machte die Vertreterin des Osterreichischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (Wi-
Fo), Christine Mayrhuber, deutlich, dass die Einrichtung eines individuellen leis-
tungsbezogenen Pensionskontos auch aufgrund der Arbeitsmarktentwicklungen zu
hohen Leistungseinschnitten bei bestimmten Bevélkerungsgruppen fithren kénne:

Mayrhuber gab dariiber hinaus zu bedenken, dass die Arbeitsmarktentwicklung
in Zukunft generell eine andere sein werde als bisher. Es werde lingere Zeiten
der Arbeitslosigkeit geben, dazu kimen Auszeiten zum Erwerb neuer Qualifika-
tionen. Mit der Pensionsreform werde aber gerade das versicherungsmathemati-
sche Prinzip gestirkt. In Summe werde es daher so sein, dass Menschen ohne
kontinuierlichen Versicherungsverlauf und ohne lineare Einkommensentwick-
lung zu den Verlierern zdhlen werden, unabhingig vom Geschlecht, skizzierte
die Expertin (Nationalrat der Republik Osterreich 2004).

Der Regierungsseite wurde von Seiten der Reformkritiker zwar eine Fortsetzung ihres
2003 in der Alterssicherung begonnenen , Kirzungsprogramms® (Minderheitsbericht
der SPO 2004: 15) vorgeworfen. Die Fixierung des Beitragssatzes und die Finfiih-
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rung eines Nachhaltigkeitsfaktors kénnten zu neuen Spannungsverhiltnissen in der
Rentenversicherung fithren, da die versicherungsmathematische Fairness in den Mit-
telpunkt riicke (Gewerkschaft der Eisenbahner 2004: 2). Doch zeigten sich die Kritiker
zugleich etleichtert, dass das individuelle Pensionskonto das Leistungsziel einer 80-
prozentigen Nettoersatzrate enthielt und nicht rein beitragsbezogen funktionieren sollte.

Dass die Formel 80-65-45 cinen entscheidenden Schritt der Reformbefirworter
in Richtung der Reformgegner bedeutete, zeigte auch die anders als 2003 nun von
Seiten der Arbeitgeber formulierte Kritik am Regierungsentwurf. So bemingelten die
Industriellenvereinigung, die Kammer der Wirtschaftstreuhinder und die Wirt-
schaftskammer die Abweichung von der 2003 vorgegebenen Reformrichtung, so etwa
durch Einfiihrung der Korridorpension:

Mit der letzten Pensionsreform 2003 wurde die Bestimmung iiber die vorzeitige
Alterspension wegen langer Versicherungsdauer schrittweise abgeschafft. In der
Einfihrung der Korridorpension sehen wir eine Wiedereinfihrung der alten Re-
gelung durch die Vordertire und das mit Wirkung ab 01.01.2005. Wir lehnen
diese Bestimmung ab (Kammer der Wirtschaftstreuhdnder 2004: 2).

3.2.2 Frage des generellen Reformbedarfs

In beiden parlamentarischen Beratungen bildete sich ein Subdiskurs heraus, der die
Reformnotwendigkeit hinterfragte. Bundeskanzler Schiissel stellte die angestrebte
Reform angesichts der steigenden Lebenserwartung und der sich daraus ergebenden
finanziellen Belastungen fiir die Rentenkasse als alternativlos dar. Auch machte er
deutlich, wohin eine Reformverweigerung fithren wiirde:

Wenn wir nichts machen, dann miissten wir innerhalb der nichsten 40 Jahre die
Beitrige um 50 Prozent erhdhen oder die Pensionen um 45 Prozent kiirzen oder
das Pensionsalter um zehn Jahre erhéhen (Bundeskanzler Wolfgang Schiissel,
OVP, Nationalrat der Republik Osterreich 2003d: 42-43).

Die Regierung machte keinen Hehl daraus, dass es ihr in erster Linie um die Konso-
lidierung des Bundeshaushalts ging. Dabei wurde zur Begriindung oft auf die europi-
ischen Verpflichtungen im Rahmen des Stabilitits- und Wachstumspaktes verwiesen.
Dank des Konsolidierungskurses von Finanzminister Karl-Heinz Grasser (parteilos,
Ex-FPO) sei man heute unter der Gruppe der EU-Staaten mit den geringsten Haus-
haltsdefiziten. Auch an anderer Stelle machte sich die Regierung Schussel den euro-
piischen Vergleichsrahmen zunutze. So verband sie ihre eigenen budgetiren und
sozialpolitischen Uberzeugungen mit den im Prozess der offenen Methode der Ko-
ordinierung fiir den Rentensektor von Europiischer Kommission und Rat vorge-
nommenen Evaluierungen (ausfihrlich: Hacker 2010: 310-317):

Die Europiische Union hat uns im Mirz 2003 Folgendes mitgeteilt: Die Absicht
der Bundesregierung fiir eine Reform des Rentensystems wird begrifit. Der ge-
meinsame Bericht stellt fest, dass durch die Schwerpunkte auf der ersten Siule
die Aufwendungen aus dem Budget im EU-Vergleich hoch sind — im EU-
Vergleich hoch sind! Der gemeinsame Bericht formuliert, dass die Reform in der
Tat eine Notwendigkeit ist (Sozialminister Herbert Haupt, FPO, Nationalrat der
Republik Osterreich 2003d: 46-47).
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Im Grundsatz teilte die Opposition die Auffassung der Regierungskoalition, dass die
demographische Entwicklung zu politischen Reaktionen mahne, und hatte dabei
besonders die bevorstehende Verrentung der Nachkriegsgeneration, der so genann-
ten ,,Baby-Boomer®, im Blick. Ab dem Jahr 2015 und spitestens im Jahr 2020 ent-
stehe durch die verinderte Relation von Beitragszahlern zu Leistungsempfingern ein
erhebliches Finanzierungsproblem in der umlagefinanzierten gesetzlichen Alterssi-
cherung. Darauf miusse reagiert werden, doch lege die Regierung mit den Reform-
malinahmen im Rahmen des Budgetbegleitgesetzes keinen umfassenden Reformvor-
schlag vor, sondern eine relativ kurzfristig wirkende ,,Budgetsanierungsmallinahme*
(Abgeordneter Werner Kogler, Die Griinen, Nationalrat der Republik Osterreich
2003d: 110). In fast einjdhrigen Vorverhandlungen der Regierung mit den Sozialpart-
nern um das Pensionsharmonisierungsgesetz beharrt der OGB auf einer Riicknahme
der Pensionsreform 2003. Dem schlossen sich die Sozialdemokraten im Nationalrat an:

Die ,,Pensionsreform 2003 ist eine unsoziale Geldbeschaffungsaktion zuguns-
ten des Finanzministers, aber keine Reform, die diesen Namen verdient. [...]
Die Ricknahme der ,,Pensionsreform 2003 ist nicht nur deshalb erforderlich,
weil nur dadurch die unzumutbaren sofortigen Pensionskiirzungen vermieden
werden koénnen, diese Ricknahme ist auch eine Grundvoraussetzung fir eine
faire Harmonisierung. Auf Basis der ,,Pensionsreform 2003 ist ein gerechter
Ubergang in ein faires, fiir alle gleiches Pensionssystem nicht méglich. Man kann
nicht zuerst den Arbeitern und den Angestellten ihre Pensionsanspriiche zu-
sammenstreichen und dann auf niedrigem Niveau ,harmonisieren® (Mindet-
heitsbericht der SPO 2004: 3-4).

Als Alternative prisentieren SPO und OGB ihre eigenen — einander sehr dhnlichen —
Pensionsmodelle, die sich in ihren zentralen systemischen Komponenten kaum vom
gegeniiber der Vorjahresreform deutlich abgemilderten Reformansatz der Regie-
rungskoalition 2004 unterschieden. So basierten sie ebenfalls auf der Einrichtung
eines leistungsbezogenen Pensionskontos nach der ,,Friedensformel” 80-65-45 und
wollten eine Angleichung der cinzelnen Pensionssysteme durch das Grundprinzip
»gleiche Beitragssitze fiir gleiche Leistungen® erreichen. SPO und OGB schlugen
lingere Ubergangsfristen fiir Leistungsreduktionen vor und erklirten die positive
Entwicklung des Arbeitsmarkt- und Beschiftigungsumfelds zur Vorbedingung fiir
héhere (OGB) bzw. iiberhaupt zu realisierende (SPO) Rentenabschlige (SPO 2003;
OGB 2003a).

Auch wenn ein genereller Reformbedarf iber das Regierungslager hinaus geteilt
wurde, beharrten Reformgegner und -skeptiker auf der Wahrung einer hohen sozia-
len Absicherung. Die schwarz-blaue Koalition kam ihren Kritikern notgedrungen und
entgegen der angeblichen Dringlichkeit ihres Reformanliegens entgegen, indem 2003
eine Deckelung der individuellen Leistungsverluste bei 10 % und die Reform ab-
schwichende Sonder- und Ausnahmeregeln eingerichtet und 2004 wesentliche Re-
formelemente des Vorjahres wieder riickgingig gemacht wurden.
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3.2.3 Der Policy-Wandel im Spiegel des Diskurses

Die OVP/FPO-Koalition war bereits im Jahr 2000 mit dem Anspruch angetreten,
einen ginzlich neuen Ansatz in den Sozialpolitiken umzusetzen. Zentrale Vorstellung
war die Errichtung eines ,,neuen sozialen Gesellschaftsvertrags®, der den bisherigen Kor-
poratismus und den staatlich garantierten umfassenden Sozialschutz durch mehr Eigen-
vorsorge und eine neue Aufgabenverteilung zwischen Staat und Markt abl6sen sollte:

Die Neuordnung der Aufgabenteilung zwischen staatlicher und privater Sozial-
verantwortung gehort zu den gro3en Herausforderungen einer Sozialpolitik, die
vor der drohenden Unfinanzierbarkeit und geringer sozialer Treffsicherheit im-
mer teurer werdender Leistungen steht. Nur das, was erarbeitet und erwirtschaf-
tet wird, kann auch verteilt werden (Osterreichische Bundesregierung 2000: 14).

Fir den Bereich der Altersrenten formulierte eine ebenfalls im Jahr 2000 eingesetzte
auBlerparlamentarische ,,Expertenkommission zur Rahmenplanung des Osterreichi-
schen Pensionssystems* unter Leitung des Rechtswissenschaftlers Theodor Tomandl
entsprechende Empfehlungen, die Ende 2002 vorgestellt wurden. Das Alterssiche-
rungssystem solle kiinftig stirker im Sinne der Leistungsgerechtigkeit anstatt durch
ein héheres Ausmal} an sozialer Umverteilung ausgebaut werden:

Wer mehr fir das System geleistet hat, soll auch ein Mehr an Pension erhalten.
Nach diesem Modell orientiert sich die Pensionshéhe an der Beitragsleistung des
gesamten Erwerbslebens, werden bei vorzeitiger oder verspiteter Inanspruch-
nahme der Pension Pensionsabschlige bzw. Pensionszuschlige gewihrt und be-
steht das vorrangige Ziel der Pensionsanpassung in der Erhaltung der Kaufkraft
der Pensionen. Dagegen widerspricht es diesem Modell, wenn Zeiten beitrags-
frei als pensionsbegriindend oder pensionserhéhend anerkannt werden (Exper-
tenkommission 2002: 7).

Diese Reformempfehlungen, wiewohl radikal gemessen am bislang praktizierten
parametrischen Reformkurs, blieben doch weitgehend in den Grenzen der umlagefi-
nanzierten gesetzlichen Altersvorsorge nach dem Umlageverfahren. Deren Erhalt gab
die Regierung auch in den parlamentarischen Beratungen als Prinzip der Verinderun-
gen an. Allerdings sollte die Lebensstandardsicherung kiinftig auf drei Sdulen ruhen,
womit die gesetzliche Rente faktisch dieses Ziel aufgeben wiirde. Die mit der Pensi-
onsreform 2003 gewihlte Strategie weitgehender Leistungskiirzungen dnderte zwar
nichts an den systemischen Komponenten der gesetzlichen Rentenversicherung,
machte sie aber zur Aufrechterhaltung des Lebensstandards obsolet und bewirkte so
letztlich doch einen Systemwandel. Zur Kompensation sinkender Ersatzraten standen
bereits die Mitarbeiter- und die Zukunftsvorsorge als Basiselemente einer noch weiter
auszubauenden betrieblichen und privaten Altersvorsorge bereit. Beide neuen In-
strumente wurden bereits 2002 von OVP/FPO gemeinsam mit den Stimmen der
Opposition beschlossen. Diese sah sich getduscht und gezwungen, auf den konfron-
tativen Kurs der Regierung ebenso konfrontativ zu antworten.

Die sich im Reformdiskurs gegeniiberstehenden Lager kénnen als ,klassisch®
fur sozialpolitische Reformvorhaben tituliert werden: Konservative und Liberale
pladierten, unterstiitzt von Seiten der Arbeitgeber, fiir eine Priorisierung der Haus-
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haltskonsolidierung zulasten der Alterssicherung. Dagegen standen Sozialdemokraten
und Grine, unterstiitzt von Gewerkschaften und Sozialversicherungstrigern, fir die
Ablehnung der ReformmafBnahmen und eine differente Ordnung von Zielen der
Budget- und Sozialpolitik. Aufgrund der demographischen Entwicklung wurde zwar
ein politischer Gestaltungsauftrag gesehen, nicht jedoch die Dringlichkeit radikaler
Leistungskiirzungen.

Initiiert von den Gewerkschaften kam es zu zahlreichen Streiks, Kundgebungen
und Protestaktionen im ganzen Land. Die Oppositionsparteien banden diese in die
parlamentarischen Beratungen ein und griffen angesichts des Beharrens der Regie-
rung auf dem von ihr gewihlten Ablauf der Reformberatungen zu fiir den parlamen-
tarischen Ablauf ungewdhnlichen Aktionen: So wurden der Regierung in einer Ple-
narsitzung des Nationalrats paketeweise die etwa 400.000 Protestunterschriften des
von der SPO initiierten Volksbegehrens gegen die Pensionsreform iiberreicht (Natio-
nalrat der Republik Osterreich 20032). Und der sozialpolitische Sprecher der Fraktion
der Griinen, Karl (")llinger, hielt zu Beginn der Beratungen im Budgetausschuss des
Nationalrats eine so genannte Filibusterrede von sechseinhalb Stunden, in der er die
Unzulinglichkeiten des Regierungsentwurfs anprangerte (Nationalrat der Republik
Osterreich 2003b).

Doch all dies wurde der Regierung erst gefihrlich, als Vorbehalte gegen den Re-
formkurs auch ihre eigenen Reihen erfassten. So war es die FPO, die sich plétzlich
als soziales Gewissen der Regierung gerierte und sich neben Nachbesserungen der
vorgesehenen Leistungskiirzungen auch fiir einen partizipativeren Diskurs einsetzte.
Das FPO-gefithrte Bundesland Kirnten 18ste den so genannten Konsultationsme-
chanismus aus, der die Bundesregierung zur Aufnahme von Sonderverhandlungen
mit den Lindern iber das Budgetbegleitgesetz zwang. Zudem brachten Abgeordnete
der FPO eine Petition zur Alterssicherung in das Parlament ein, in der sie unter ande-
rem eine Volksabstimmung tiber die Pensionsreform 2003 forderten. Dass sich Bun-
desprisident Klestil in die politische Debatte zur Rentenreform einmischte und Re-
gierung und Sozialpartner zu Verhandlungen parallel zu den parlamentarischen Bera-
tungen an den ,,Runden Tisch® einlud, war gar auf eine Initiative des Sozialministers
Herbert Haupt (FPO) zuriickzufiihren. Die kritische Haltung der FPO zu dem Re-
formvorhaben kulminierte — trotz erreichter Abmilderungen der Leistungskiirzungen
— in einer im Bundesrat vorgetragenen, unverhohlenen Kritik des Landeshauptmanns
von Kirnten, Jérg Haider (FPO), an dem bereits vom Nationalrat mit der Regie-
rungsmehrheit beschlossenen Budgetbegleitgesetz und der Verweigerung der Zu-
stimmung durch einzelne Bundesrite:

Das heif3t, dieser Pensionsreformentwurf war in seiner Grundkonzeption auf al-
le Fille sozial iberhaupt nicht ausgewogen und hat jede menschliche Einsicht in
die Problemlage von Biirgern vermissen lassen, die nach einem arbeitsreichen
und entbehrungsreichen Leben mit einem bescheidenen Einkommen, mit einer
kleinen Pension leben mussen (Jérg Haider, Bundesrat der Republik Osterreich
2003: 37).

Nachdem die Regierung den Bogen scheinbar iiberspannt hatte, musste sie in ihren
Reformabsichten zuriickrudern. Anders ausgedriickt: Die geplanten Po/icies mussten
den Diskursrealititen angepasst werden. Zu diesem Prozess ist auch das im darauf
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folgenden Jahr verhandelte Pensionsharmonisierungsgesetz zu zihlen. Entgegen der
erklirten Absicht der Schissel-Regierung zum Bruch mit dem 6sterreichischen Kor-
poratismus etablierte sich aus den Protesten um die Pensionsreform 2003 ein triparti-
tes Verhandlungsgremium zur Vorbereitung der Pensionsharmonisierung. Auch
zeigte sich im Diskurs eine — wenn auch von den politischen Akteuren nicht ausge-
sprochene — Riickkehr zum konsensbestimmten Reformmodell. Denn die ,,Friedens-
formel® 80-65-40 bildete einen gemeinsamen Nenner zwischen den wichtigsten Ak-
teursparteien OVP, FPO, SPO und OGB. Sie setzte durch das klare Bekenntnis zur
Leistungsdefiniertheit der gesetzlichen Altersrente — mit einer im europdischen Ver-
gleich hohen mdéglichen Ersatzrate — zusammen mit der Ricknahme zentraler Kir-
zungen zugleich einen vorldufigen Schlusspunkt unter die Bestrebungen zur Aufgabe
des Umlageverfahrens und der Lebensstandardsicherung. Der Diskurs zeigt, wie
falsch die Reformbefiirworter die Reformbereitschaft, die Errungenschaften der
konsensorientierten Entwicklung von Sozialpolitik und daraus abgeleitet die realen
Krifteverhiltnisse einschitzten. Er erklirt, wie es zu zwei sich in ihrer Orientierung
erheblich unterscheidenden Rentenreformen innerhalb zweier Jahre kommen konnte
und wie mangels eines lageriibergreifenden neuen sozialpolitischen Leitbilds der
bereits eingeschlagene Weg eines paradigmatischen Wandels nur zaghaft beschritten
werden konnte.

4. Fazit: Ein schmaler Grat zwischen Sozialstaats- und Reformkonsens

Im Zentrum dieser Analyse stand die Nachzeichnung des patlamentarischen Re-
formdiskurses in der Alterssicherung zweier Linder mit klassischen Bismarckschen
Rentenversicherungssystemen auf dem angenommenen Hohepunkt des Poligy-
Wandels. Ziel war es, die Rolle des Reformdiskurses im Verhiltnis zu den faktisch
umgesetzten Reformpolitiken darzustellen, um so Kongruenzen, Briiche und Erkld-
rungsfaktoren aufzuspiren.

Dabei hat sich gezeigt, dass die jeweiligen Regierungen als Initiatoren der unter-
suchten Reformen in beiden Staaten einen Wandel dritter Ordnung der Alterssiche-
rung als Ziel verfolgten. Dies wurde im Diskurs deutlich, wenn Vertreter der Regie-
rungen ankindigten, dass die gesetzliche Rentenversicherung ihr bisheriges Ziel der
Lebensstandardsicherung kiinftig nicht mehr erfillen kénne und die Birgerinnen und
Biirger zur Kompensation von unabdingbaren Leistungseinbuf3en auf die individuelle
Altersvorsorge im Rahmen der betrieblichen und privaten Systemsdulen verwiesen
werden. Wihrend sich der parlamentarische Diskurs in Osterreich um grundsitzliche
Fragestellungen des Reformbedatfs und der Zukunft der Umlagefinanzierung drehte,
sind die Schwerpunkte der Auseinandersetzung in Deutschland detaillierter zu fassen.
Dass hier konkretere Themenkomplexe, wie die Frage der kiinftigen Beitrags- oder
Leistungsdefiniertheit des Rentensystems und die Anhebung des Rentenecintrittsalters,
im Mittelpunkt standen, ldsst sich zum einen auf die bereits 2001 mit dem neuen
Instrument der Riester-Rente geschaffenen ,,faits accomplis® zuriickfithren. Zum
anderen zeigt sich hieran deutlich, wie wenig das neue sozialpolitische Leitbild stirke-
rer Rekommodifizierung in Deutschland iberhaupt in Frage gestellt wurde.
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Die Akteure des Diskurses spalteten sich in zwei relevante Lager aus Reformbe-
furwortern und Reformgegnern, wobei die Untersuchung des Diskurses erhebliche
Unterschiede in den Krifteverhdltnissen dieser Lager in den beiden hier untersuchten
Staaten zeigte. In beiden Lindern sind es die die Regierung stiitzenden Koalitions-
fraktionen, die zusammen mit Vertretern der zur Stellungnahme eingeladenen Ar-
beitgeberseite und einzelnen Rentenexperten den Kern der Reformbefirworter dar-
stellen. In beiden Lindern umfasst das Lager der Reformgegner angehérte Vertreter
der Gewerkschaften, der Sozialversicherungsverbinde und einzelne Rentenexperten.
Doch wihrend in Osterreich bei beiden untersuchten Gesetzesvorhaben die parla-
mentarische Opposition aus SPO und Griinen geschlossen gegen die Reformen at-
gumentierte, stand in Deutschland die Fraktion der Linken hierbei allein. Beim
Nachhaltigkeits- und Alterseinkiinftegesetz teilten die Oppositionsfraktionen
CDU/CSU und FDP die Reformrichtung ebenso, wie beim Altersgrenzenanpas-
sungsgesetz der GroBen Koalition FDP und Grine mit der grundsétzlichen Ausrich-
tung der Reform ubereinstimmten. Thre ablehnende Haltung in den Abstimmungen
des Bundestags wurde in den Diskursen bei CDU/CSU und FDP mit mangelnder
Reichweite, bei den Griinen mit der Benachteiligung einzelner Versichertengruppen,
nicht aber mit dem generellen Reformziel begrindet. In beiden Lindern bildeten sich
im Verlauf der Gesetzgebungsverfahren einflussreiche Minderheitenpositionen in-
nerhalb der Regierungsfraktionen, die das Reformprojekt torpedierten. So war ein
Teil der SPD-Fraktion bei beiden hier untersuchten Gesetzen im Lager der Reform-
gegner zu verorten, 2007 gesellten sich zu den Kritikern auch einzelne Vertreter der
CDU. In Osterreich war dieses Phanomen 2003 bei Teilen der FPO zu beobachten.

Die Reformbefiirworter beider Linder argumentieren mit der Sicherung des
Generationenvertrags und der finanziellen Nachhaltigkeit der Rentenkasse, wobei in
Osterreich anders als in Deutschland als iibergeordneter Reformgrund hiufig die
allgemeine Budgetkonsolidierung genannt wird. Zur Bestirkung dieses Arguments
verwiesen Regierungsvertreter der OVP/FPO gezielt auf europiische Vereinbarun-
gen im Rahmen des Stabilitits- und Wachstumspakts und der rentenpolitischen Ko-
ordinierung, wihrend die europiische Dimension im deutschen Reformdiskurs keine
Rolle spielte (Hacker 2010: 238-266). Hinsichtlich der Wahrung der Beitragssatzstabi-
litdit wurden in beiden Lindern wettbewerbliche Aspekte abseits der Sozialpolitik zur
Begriindung herangezogen. Die Pline zur Verdnderung des Ziels der Lebensstan-
dardsicherung wurden bereits vor Beginn der parlamentarischen Beratungen von
Regierungskommissionen als Empfehlungen unterbreitet. Diese haben sich die Regie-
rungen zur Blaupause ihrer Aktivititen genommen.

Das Lager der Reformgegner fiirchtete in beiden Lindern das angesichts vorge-
schener Kiirzungen in absehbarer Zeit sinkende Rentenniveau und warf der Gegen-
seite vor, ohne Not das bislang auf Lebensstandardsicherung ausgerichtete System in
Richtung Armutsvermeidung radikal zu verdndern. Die zur Kompensation von Leis-
tungseinschnitten bereitstehende betriebliche und private Altersvorsorge wurde als
nicht ausreichend institutionalisiert und im Vergleich zum Umlagesystem nicht soli-
darisch bewertet. Gegen die so zunchmende Individualisierung des Altersrisikos
unterbreiteten die Reformgegner Alternativvorschlige, denn auch sie sahen durch
den demographischen Wandel Reformbedarf in der Rentenpolitik. Teilweise lagen
diese Vorschlidge nah bei den diskutierten Reformvorhaben, indem sie sich auch fiir
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eine Stirkung der Beitragsiquivalenz aussprachen und die Diversifizierung der Al-
tersvorsorge ber die drei zur Verfiigung stehenden Siulen guthieBen. Doch verwei-
gerten sie eine Aufgabe der Leistungsdefiniertheit des Systems, schlugen statt Kiir-
zungen auf der Ausgabenseite eine groBere Einnahmenbasis, etwa durch eine Er-
werbstitigenversicherung, vor und verwiesen auf die Arbeitsmarkt- und Beschifti-
gungspolitik als wichtiges Handlungsfeld eines an das Erwerbsleben gekoppelten
Rentenversicherungssystems. Den Reformgegnern gelang es in beiden Lindern, die
Gesetzesvorhaben 2003 bzw. 2004 zu beeinflussen und zu veridndern, allerdings in sehr
unterschiedlichem Ausmal.

In Osterreich wurde durch die Deckelung der Leistungsverluste und Hartefallre-
geln das urspriingliche Reformziel stark abgeschwicht. Zugleich wurde die einige
Jahre zuvor von der Regierung Schiissel aufgekiindigte enge Zusammenarbeit mit den
Sozialpartnern bei Sozialteformen in Vorbereitung des Harmonisierungsgesetzes
2004 wieder aufgenommen. Auch wenn die Reformbefirworter mit individuellen
Pensionskonten und einem Nachhaltigkeitsfaktor die von ihnen angedeutete Reform-
richtung fortsetzten, geriet dieses Projekt erheblich ins Stocken, indem viele der 2003
verstellten Parameter zurickgedreht und die Leistungsbezogenheit des Systems fest-
geschrieben wurden. Mit der nun gultigen, ein hohes maximales Leistungsniveau
ausweisenden Formel 80-65-40 verband sich auch eine Riickkehr zum uberparteili-
chen Sozialkonsens. Das Bedtirfnis seiner Erhaltung und der Verbleib in den Grund-
festen des tradierten Sozialversicherungssystems mit dem Ziel der Lebensstandardsi-
cherung wurden von den Reformbefirwortern unterschitzt. Der Diskurs veranschau-
licht die Beharrungskrifte, die bis in die Regierung hineinreichten. Angesichts des tief
verankerten Wunsches zur Beibehaltung der tradierten Sozialstaatskultur konnte
lediglich ein kleiner Schritt in Richtung eines paradigmatischen Wandels in der Al-
terssicherung unternommen werden.

Anders dagegen die Ausgangslage in Deutschland: Zwar gelang es den Reform-
gegnern, die geplante Neuausrichtung der gesetzlichen Alterssicherung durch das
Fortschreiben der Niveausicherungsklausel zu verlangsamen. Doch kam ihr faktisch
eine geringere Prioritit gegentiber der Fixierung der Beitragssitze zu. Dies zeigte sich
in der Reform 2007, als die Reformbefiirworter die Anhebung der gesetzlichen Al-
tersgrenze zuvorderst mit der notwendigen Senkung der Beitragssitze begriindeten.
In beiden untersuchten Reformdiskursen wurde deutlich, wie klein das Lager der
Reformgegner und wie groB3 demgegentiber der Konsens im Parlament zu einem
Wandel der Zielbestimmung des deutschen Rentensystems war. Der kleine Erfolg der
Niveausicherungsklausel von 2004 war den Reformgegnern 2007 nicht mehr ver-
gonnt; die Minderheitenpositionen gingen in abweichenden Voten und Stellungnah-
men ohne Einfluss auf das Ergebnis unter. Zu stark zeigten sich die politischen Ak-
teure bis in die Reihen traditioneller Verfechter umfassender sozialer Absicherung
von einem neuen sozialpolitischem Leitbild beeinflusst, in dem der Wohlfahrtsstaat
das Marktgeschehen nur sehr begrenzt beeinflussen soll. Die weitgehend unkritische
Ubernahme dieses neuen Leitbilds deutet darauf hin, dass die spezifischen Akteurs-
konstellationen und ihre politische Cowulenr vor diesem Hintergrund keinen entschei-
denden Faktor mehr darstellten. Vielmehr scheint bereits eine neue sozialpolitische
Kultur etabliert gewesen zu sein, die den grundlegenden institutionellen Wandel in
der Alterssicherung tiberhaupt erst ermdglichte.
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In Deutschland bereitete die mehrheitliche und tber die Parteigrenzen hinweg
stattfindende Orientierung an finanzieller Nachhaltigkeit, Wettbewerbsfihigkeit,
individueller Vorsorgepflicht und Rekommodifizierung den Boden fiir die Umset-
zung eines paradigmatischen Wandels in der Alterssicherung. Hier stimmten Politik
und Diskurs weitgehend iiberein. Nicht so in Osterreich, wo der Diskurs keine
groBtmogliche Koalition der Radikalreformer zeigte. Stattdessen wurden die Reform-
pline in der Alterssicherung von einem alten, ebenfalls tiber Parteigrenzen tief ver-
wurzelten Sozialstaatskonsens eingeholt. Dieser scheint in Deutschland bereits lange
vor den hier untersuchten Reformen verloren gegangen zu sein.
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