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Lutz Leisering, 6. November 2006

Festschrift Ruland

Privatisierung der Alterssicherung als komplexe Ordnungsbildung

Zur Entstehung von Wohlfahrtsmarkten und regulativer Staatlich-
keit

Privatisierung sozialer Sicherungssysteme wird von Verfechtern wie Kritikern als Op-
tion fur ein alternatives Ordnungsmodell gesehen, als Starkung des Bereichs markili-
cher gegentber staatlicher Wohlfahrtsproduktion. Die Vorstellung einer ,Ordnung’ be-
inhaltet zum einen bestimmte Normen und Leitbilder, zum anderen bestimmte Model-
le institutioneller Steuerung. Mit dem Markt als Ordnungsmodell verbinden sich frei-
heitliche Wertvorstellungen und die Annahme leistungsfahiger Steuerungsformen. In
diesem Beitrag versuche ich zu zeigen, dass es bei Privatisierung nicht nur um Opti-
onen fUr ein bestimmtes Ordnungsmodell und neue Mischungsverhaltnisse zwischen
Ordnungsmodellen geht, sondern wesentlich um die Ausbildung neuer Ordnungs-
formen, die jenseits der groBen Alternativen Markt und Staat liegen.

In den 1990er Jahren begannen Regierungen in vielen westlichen Landern damit, 6f-
fentliche Alterssicherungen zu beschneiden oder zu begrenzen und gleichzeitig indi-
viduell-private und betriebliche Altersvorsorge zu starken. Mehrere Faktoren spielten
hierbei eine Rolle: die Erwartung eines einschneidenden demographischen Wandels
und im deutschen Sozialversicherungsstaat wesentlich auch das Argument der Be-
grenzung von Lohnnebenkosten in Hinblick auf die BekAmpfung von Arbeitslosigkeit.
Flankiert wurde die Privatisierungsbewegung durch einen ideellen Wandel, einen er-
starkten ,neoliberalen’ Diskurs. Ein genereller Hintergrund war zudem der gewachse-
ne Wohlstand der Menschen, der breitere Bevélkerungskreise in die Lage versetzte,
eigene Vorsorge zu treffen. Auch auf globaler Ebene wurde die Privatisierung der Al-
terssicherung nachhaltig propagiert, vor allem von der Weltbank (1994; Holz-
mann/Hinz 2005). Nach dem weltweiten Einbruch der Aktienmarkte stellte sich zu
Beginn des neuen Jahrhunderts allerdings eine gewisse Desillusionierung in Bezug



auf private Vorsorge ein. Auch von wirtschaftswissenschaftlicher Seite, selbst aus
Kreisen der Weltbank, wurden die Probleme und Grenzen privater, kapitalgedeckter
Alterssicherung aufgezeigt (Orszag/Stiglitz 2001 [zuerst 1999]; Barr 2000). Die Diag-
nose eines Staatsversagens in der Alterssicherung in Bezug auf demographische,
wirtschaftliche und fiskalische Herausforderungen wurde erganzt durch die Diagnose
eines Marktversagens. Diese Kritik scheint aber neoliberale Beflrworter nicht be-

schwert zu haben.

Privatisierung meint in dieser Debatte eine Verschiebung von Alterssicherung in den
marktlichen Sektor im Sinne eines Null-Summen-Spiels, also eines Abbaus von
Staatlichkeit zugunsten von Markten. Privatisierung gilt als ,Sozialabbau“ und in i-
deeller Hinsicht als Ausdruck von ,Neoliberalismus®. Der Strukturwandel der Alterssi-
cherung, so unsere These, ist jedoch mit den herkémmlichen Ordnungskategorien
Staat/6ffentlich vs. Markt/privat nicht zureichend beschreibbar. Vielmehr entstehen im
Prozess der ,Privatisierung’ neue Ordnungen: Markt und Staat treten nicht einfach in
ein neues Mischungsverhaltnis, sondern werden qualitativ transformiert, verbunden
mit neuartigen Verknipfungen und neuen Ordnungselementen. Dies impliziert, dass
Ordnungserwartungen, die mit ,Privatisierung’ verbunden werden — klare normative
Neuorientierungen und problemlésende Steuerungsformen -, nicht unterstellt werden
kénnen. Es werden gar neue Orientierungs- und Steuerungsprobleme aufgeworfen.
Die beiden zentralen neuen Ordnungen, die sich im aktuellen Umbruch der Alterssi-
cherung herausbilden, nennen wir ,Wohlfahrtsmarkte“ und ,regulativer Staat“. Die
Bezeichnungen sind in ihren Bestandteilen noch den alten Kategorien verhaftet, das
Neue wird also noch nicht in einer genuinen Semantik gespiegelt. Die beiden neuen
Ordnungsformen sind zwei Seiten einer Medaille: die regulierende Tatigkeit des
Staates richtet sich auf Markte, umgekehrt werden Wohlfahrtsmarkte durch Regulie-
rung konstituiert. In Deutschland ist die Frage nach den neuen Ordnungsformen im
Zuge der Rentenreformen der Jahre 2001 (,Riester-Reform*) und 2004 akut gewor-
den (zu diesen Reformen siehe Ruland 2001; Ruland/von der Heide 2004; Schmahl



2004 ; Berner 2006). In anderen Landern ist dies schon friher geschehen. Der vor-

liegende Beitrag exploriert das Feld konzeptuell.

Wir untersuchen zunéchst unterschiedliche Logiken von ,Privatisierung“ (Abschn. 1)
und analysieren dann die beiden zentralen neuen Ordnungskonfigurationen, Wohl-
fahrtsmérkte (Abschn. 2) und regulative Staatlichkeit (Abschn. 3). Sodann werden die
gesellschaftlichen Kontexte und nationalen Unterschiede regulativer Staatlichkeit un-
tersucht (Abschn. 4). Es folgt ein Fazit in Bezug auf den strukturellen Wandel gesell-
schaftlicher Wohlfahrtsproduktion und die Veranderung von Ordnungsvorstellungen
(Abschn. 5).

1. Logiken der Privatisierung

Die von der Regierung Kohl verabschiedete und von der Regierung Schrdder stor-
nierte Rentenreform 99 sah in Form eines demographischen Faktors eine langfristi-
ge relative Absenkung des Rentenniveaus vor und eréffnete damit einen Raum fir
gesteigerte private Vorsorge - ,passive Privatisierung®. Die Reformen von 2001 und
2004 markierten einen Einschnitt, insofern sie passive und aktive Privatisierung kom-
binierten. Denn neben einer ebenfalls parametergesteuerten relativen Absenkung
der Renten beinhalten diese Reformen eine aktive Férderung privater — individuell-
privater wie betrieblicher? — Altervorsorge (Ruland 2000, 2002). Das Gesetz von
2001 war das erste, in dem alle drei Saulen der Alterssicherung zusammen behan-

' Dieser Beitrag ist entstanden aus dem von der Deutschen Forschungsgemeinschaft geférderten Pro-
jekt ,Vom produzierenden zum regulierenden Wohlfahrtsstaat. Eine international vergleichende und in-
terdisziplindre Studie des Wandels der Alterssicherung in Europa“ (Projektleitung Lutz Leisering, Ulri-

ke Davy; www.uni-bielefeld.de/soz/Forschung/Projekte/reqina). Ich danke Ulrike Davy und den Pro-

jektmitarbeitern, insbesondere Patrick Bldomeke, Thorsten Hippe, Christian Marschallek und Uwe
Schwarze und vor allem Frank Berner, fir direkte und indirekte Anregungen, die in den Aufsatz einge-
flossen sind.

% In diesem Beitrag bezeichnet der Terminus ,private Vorsorge“ sowohl individuell-private als auch be-
triebliche Vorsorge.



delt wurden. Flankiert war der Wandel durch einen Diskurswandel, den Ubergang

vom Sozialversicherungsparadigma zu einem Mehrsaulenparadigma (Bénker 2005).

GroBbritannien kannte dagegen schon lange eine gleichsam strukturelle passive Pri-
vatisierung, namlich die auf Beveridge zurlickgehende sehr niedrige Quasi-
Einheitsrente (flat rate), die dazu flhrte, dass Altiwerden sehr viel haufiger als in
Deutschland bedeutete, sozial abzusteigen. Die Anreize fir betriebliche und indivi-
duell-private Vorsorge (letztere spielte bis in die 1980er Jahre eine Nebenrolle) wa-
ren also stark. Das 1975/78 spat eingefiuihrte Bismarcksche Element einer lohnbezo-
genen Zusatzrente (State Earnings-Related Pension Scheme, SERPS) wurde in den
1980ern von Margaret Thatcher systematisch demontiert durch aktive Férderung ei-
nes Wechsels (contracting out) in private Sicherungen - eine Strategie aktiver Privati-
sierung (Davy 2005, Marschallek 2005a,c).

Die treibenden Krafte der Privatisierung waren in den beiden Landern nicht diesel-
ben. Unter Thatcher dominierten aggressiv-ideologische ordnungspolitische Argu-
mente, wahrend die Regierung Schréder starker auf politischen und fiskalischen
Druck reagierte, mit dem Ziel der Begrenzung von Lohnnebenkosten als Beitrag zur
Bekampfung der Arbeitslosigkeit. Die deutschen Reformen waren nur insoweit ord-
nungspolitisch ausgerichtet, als sie auf die erwarteten Steuerungsleistungen privater
Alterssicherungssysteme in Hinblick auf demographische Probleme und Lohnneben-
kosten setzten. Allerdings wurden diese Steuerungsleistungen auch in Deutschland
teilweise als Vorwand benutzt, um eine aus ideologisch-ordnungspolitischen Griin-
den schon immer angestrebte Entstaatlichung zu beférdern, etwa ,demographischer
Wandel als Politik“(Leisering 1996, s.a. Marschallek 2004).

Neben Ideologie und Steuerungskapazitat bildet die Struktur von Willensbildungspro-
zessen in wohlfahrtsstaatlichen Massendemokratien einen wichtigen Kontext von
Privatisierung. Denn Privatisierung verspricht Entpolitisierung, verlagert 6ffentliche
Aufmerksamkeit weg vom politischen System. Probleme kénnen so leichter den be-
troffenen Individuen — als unzureichende Vorsorge oder gar als ,finanzieller Anal-
phabetismus® —, den privaten Anbieterfirmen oder generell der Unsicherheit von Fi-
nanzmarkten zugerechnet werden. Die Verantwortlichkeit des Staates flr die soziale
Wohlfahrt seiner Burger, die den Wohlfahrtsstaat charakterisiert (Kaufmann 1997), ist

in Bezug auf private Altersvorsorge indirekter, vermittelter als in der gesetzlichen



Rentenversicherung. Eine Strategie der Entpolitisierung kann Korrelat eine allgemei-
nen liberalen Ordnungspolitik sein, insofern staatliche Daseinsvorsorge nicht nur als
allokationsineffizient, sondern auch demokratietheoretisch als unerwinscht, da den
Staat mit Burgererwartungen Uberlastend, gesehen wird (,democratic overlo-
ad’/’'Unregierbarkeit’). Aber auch ohne liberales Vorzeichen wird Erwartungsentlas-
tung in einer Zeit aggressiver Besitzstandsinteressen und hoher Erwartungen an den
Staat von Politikern geschétzt.

Nicht nur die Kontexte, sondern auch die historisch-institutionellen Ausgangsbedin-
gungen von Privatisierungsprozessen unterscheiden sich nach Landern. Deutsch-
land gehdrt zu der Gruppe von Landern, in denen die Weltbank (1994) kritisch ein
,single pillar system’ der Alterssicherung identifiziert hat. Infolge der Rentenreform
1957 wurde die gesetzliche Rente fur die groBe Mehrheit der Bevélkerung zur domi-
nanten Einkommensquelle im Alter. Durch die Beitragsbemessungsgrenze als ,Frie-
densgrenze” wurde ein Raum flr private Anbieter gelassen, jedoch war privat-
individuelle wie auch betriebliche Vorsorge in Deutschland lange begrenzt. Vor allem
wurde private Vorsorge nicht als Teil von Sozialpolitik gesehen, sondern war ein ge-
trenntes Feld mit eigenen Akteuren und Rationalitaten. In einem derart (para-) staat-
lich dominierten Alterssicherungssystem ist (Teil-) Privatisierung ordnungspolitisch
einschneidender als bei flat-rate-Systemen wie in GroBbritannien.

In der Wissenschaft wird der Wandel des ,Wohlfahrtsmix“ (Markt, Staat, freie Trager,
Familie, Zivilgesellschaft, Betriebe; auch bezeichnet als mixed economy of welfare
oder Wohlfahrtspluralismus, Evers/Olk 1996) als wichtiger Teil des aktuellen Umbaus
des Wohlfahrtsstaats gesehen (fir die Alterssicherung s. Déring 2002). Dabei kén-
nen zwei divergierende Grundannahmen unterschieden werden: Ein Teil der Autoren
nimmt, ahnlich wie der dominante 6ffentliche Diskurs, einen Ab- oder Rickbau des
Wohlfahrtsstaats an, der mit zunehmender Privatisierung einhergehe (s. Bono-
li/George/Taylor-Gooby 2000, Kap. 2). Zugewinne privater Wohlfahrtsproduktion kor-
relierten mit Verlusten an Staatlichkeit (Null-Summen-Spiel). Eine andere Gruppe von
Autoren stellt jedoch anhand der Riester-Reform fest, dass mehr Markt in der Alters-
sicherung mit mehr Staat - mehr regulierendem Staat - einhergehen kann und mit ei-
nem gleichzeitig kaum eingeschréankten ,produzierenden’ Staat. Diese Position postu-
liert daher statt einer quantitativen Veranderung des Wohlfahrtsmix einen komplexen

qualitativen Wandel mit neuen Verknipfungen zwischen Staat und Markt, einherge-
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hend mit einem Policy- und Politics-Wandel. So diagnostizierte Karl Hinrichs bereits
2000 einen Wandel ,von der Rentenversicherungs- zur Alterssicherungspolitik®. In
diesem Beitrag entwickeln wir die zweite Position, fragen also nach dem Struktur-
wandel, der mit einer Starkung ,privater’ Versorgung einhergeht, insbesondere nach
der Entstehung von Wohlfahrtsmérkten und regulativer Staatlichkeit.

2. ,Wohlfahrtsmarkte*

Private Vorsorge im weitesten Sinne ist alt und nicht notwendig auf Markte bezogen.
Schon immer haben Menschen gespart, haben sich (im bauerlichen Bereich) ein Al-
tenteil oder eine Leibrente gesichert. Im 19. Jahrhundert nahm Sparen eine kollektive
Form an, es bildeten sich lokale Hilfskassen (de Swaan 1988), die Anst6Be flir die
Idee nationaler gesetzlicher Rentenversicherungen gaben. Im 19. Jahrhundert breite-
ten sich auch private Lebensversicherungen als kommerziell organisierte Formen

des Sparens und der Daseinsvorsorge aus.

In den Sozialwissenschaften hat zuletzt vor allem Peter Taylor-Gooby (1999) vor
dem Hintergrund ausgepragt marktliberaler Politik in GroBbritannien unter Thatcher
und Blair den Begriff des ,Wohlfahrtsmarkis“ verwendet. Der Begriff bezeichnet bei
Taylor-Gooby den Sachverhalt, dass wohlfahrtsrelevante Guter — wie Altersvorsor-
geprodukte, Krankenbehandlung, Pflege — marktlich gehandelt werden. Der Begriff
Wohlfahrtsmarkt wird hier also tber die Eigenart der bereitgestellten Guter (nature of
goods) definiert. Dies ist ein schwacher, deskriptiver Wohlfahrtsmarktbegriff. Wohl-
fahrtsmarkte erscheinen hier als nichts Neues, zumindest seit es Markte fir Kon-
sumguter und Dienstleistungen gibt, und als in ihrer Struktur klar bestimmt. Tatséch-
lich unternimmt Taylor-Gooby keine besonderen Anstrengungen, den Begriff sozial-
wissenschaftlich genau zu definieren. Der Umgang von Taylor-Gooby mit dem Begriff
Wohlfahrtsmarkt spiegelt die Normalitat, héhere Verbreitung und selbstverstandliche-
re Akzeptanz marktlicher Wohlfahrtsproduktion in einer liberalen Gesellschaft wie
England.

In der deutschen Literatur wird dagegen vor dem Hintergrund einer starken deut-
schen Staatstradition und ausgepragter Sozialstaatlichkeit ein starkerer, theoretisch
elaborierterer und voraussetzungsvollerer Begriff des Wohlfahrtsmarktes formuliert.
Der Wortbestandteil ,Wohlfahrt“ meint hier nicht nur die Eigenart von Gitern (soziale
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Gauter), sondern es werden seine normativen Aspekte hervorgehoben, der Bezug auf
,Soziale“ Ziele und eine soziale Verantwortlichkeit des Staates. ,Die Rentenpolitik
wird mit dem Altersvermdgensgesetz von der alten 6ffentlich-umverteilenden Sozial-
politik partiell auf eine marktregulative Politik mit der Schaffung und Férderung eines
Wohlfahrtsmarktes umgestellt ...Unter Wohlfahrtsmérkten [...] sollen alle marktférmi-
gen wirtschaftlichen Strukturen verstanden werden, die auf die Produktion und Ver-
teilung von Gutern und Diensten gerichtet sind, die traditionell unter dem Schutz des
Sozialstaates als Leistungen zur Schaffung sozialer Sicherheit und sozialer Gerech-
tigkeit stehen oder standen, und als Méarkte weiterhin einer sozialpolitischen Regula-
tion unterliegen (Nullmeier 2001: 651, 647; s.a. 2003). In dieser Sicht entstehen
Wohlfahrtsmarkte nicht von selbst, sondern werden politisch konstituiert.

Diese Definition weiterentwickelnd, definiert Berner (2004) Wohlfahrtsméarkte als
Markte, in Bezug auf die ein politisches Bewusstsein sozialstaatlicher Verantwortung
und ein sozialstaatlicher Gestaltungsanspruch besteht. ,Die staatliche Regulierung
von Markten geht dann Gber das ordnungstheoretisch geforderte MindestmaR hin-
aus: Es entsteht der Anspruch, nicht nur das Funktionieren der Markte zu gewahrleis-
ten, sondern bestimmte sozialpolitische Ziele zu erreichen® (Berner 2004: 40). Dieser
sozialstaatliche Gestaltungsanspruch wird potentiell in staatlicher Regulierung greif-
bar. Im Lichte des Wohlfahrtsmarktbegriffs der deutschen Autoren sind Vorsorge-
markte erst dann Wohlfahrtsmarkte, wenn sie von der Politik als Gegenstande von
Sozialpolitik behandelt werden, wenn die Akteure an diesen Markten sich selbst als
Anbieter ,sozialer’ Glter verstehen und wenn die Burger und Birgerinnen Anlage-

produkte fir Zwecke sozialer Sicherung nutzen.

Die Forschung zu Wohlfahrtsmarkten in der Alterssicherung und in anderen Berei-
chen sozialer Sicherung (s. Bode 2005) steht noch ganz am Anfang. Fir Wohl-
fahrtsméarkte in der Alterssicherung ist ein Befund, dass drei Ebenen von Markten fir
private Vorsorge zu unterscheiden sind: Finanzméarkte im eigentlichen Sinne, ein-
schlieBlich der entsprechenden Institutionen, vor allem der Bérse, und von Finanz-
transaktionen; Vorsorgemarkte im engeren Sinne, mit privaten Anbietern von Vorsor-
geprodukten, vor allem Lebensversicherungen, Pensionsfonds und zunehmend auch
Investmentfonds; und értliche Finanzdienstleister, die Finanzprodukte verkaufen und
Dienstleistungen wie Beratung erbringen (zu letzterer Ebene s. soziologisch Bode

2006). Private Alterssicherung beruht auf einem komplexen Ineinandergreifen dieser
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drei Marktebenen (Berner 2004, Leisering 1992: 181). Auf jeder der drei Ebenen o-
perieren unterschiedliche Akteure, Interessen und Logiken, sind voneinander relativ
unabhangige Entwicklungen identifizierbar. Schon dies deutet die Komplexitat des
Strukturwandels an, der sich hinter Etiketten wie ,Privatisierung’ verbirgt. Vor allem
finden sich auf jeder der drei Ebenen eigene Ordnungsstrukturen. Auch die sozial-
staatliche Gestaltung von Wohlfahrtsméarkten stellt sich auf den drei Ebenen unter-
schiedlich dar, ,soziale Fragen’ stellen sich in unterschiedlicher Weise. Ein weiterer
Befund ist die — aktuell in Deutschland beobachtbare — Ausdifferenzierung zwischen
Altersvorsorgevermégen im engeren Sinne und Vermdgen in einem allgemeinen
Sinne (Berner 2006). Entsprechend sind Vorsorgemarkte von allgemeineren Anla-
gemarkten zu unterscheiden. Nur erstere sind Gegenstand sozialstaatlicher Gestal-
tung. Die aktuelle deutsche Debatte, inwieweit Ansparen fir Wohneigentum als Al-
tersvorsorge gelten soll, wirft eine solche Frage der Grenzziehung auf.

Eine Analyse der politischen Bestrebungen, Unisex-Tarife (also fir Manner und
Frauen gleiche Tarife) fUr privatwirtschaftliche Vorsorgeprodukte vorzuschreiben, be-
legt die Erklarungskraft der Variable Wohlfahrtsmarkt’ (Kopischke 2006). Kopischke
hat gezeigt, dass Unisex-Tarife in Deutschland verpflichtend gemacht werden konn-
ten (seit 2006, fir Riester-Renten), weil der betroffene Vorsorgemarkt im deutschen
politischen Kontext als Wohlfahrtsmarkt, also als unter sozialstaatlichem Gestal-
tungsanspruch stehend, definiert wird. Die parallele Initiative, durch Rechtssetzung
der EU in den Mitgliedsstaaten Unisex-Tarife flr private Vorsorge verpflichtend zu
machen, scheiterte dagegen. Dies hangt u.a. damit zusammen, dass Anlagemarkte
in der EU nicht als Wohlfahrtsmarkte, sondern als primar wirtschaftlich orientierte, li-
berale Markte definiert werden. Eine so tiefgreifende Intervention wie das Vorschrei-
ben von Unisex-Tarifen ware in Bezug auf liberale Markte nur unter rechtspolitischen
Gesichtspunkten zu rechtfertigen gewesen, deren Legitimitat im politischen Prozess
der EU jedoch prekéar blieb.

Die bisherige Argumentation galt teilweise nur fur individuell-private Altersvorsorge.
Betriebliche Altersversorgung ist eine eigene, dritte Saule neben 6ffentlicher und in-
dividuell-privater Vorsorge, auch eingebettet in eine eigene Ordnung. Die klassische
deutsche Betriebsrente war Uberwiegend vom Arbeitgeber finanziert, in der Regel
wurden Leistungszusagen gemacht, und das einzusetzende Kapital verblieb im

Rahmen von Direktzusagen oft innerhalb des Unternehmens. Die Unternehmer nutz-
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ten die Betriebsrente fur personalpolitische Zwecke, auBerdem war sie ein Instru-
ment der unternehmerischen Binnenfinanzierung. Im Zuge der aktuellen Reformen,
die die ,Riester-Rente’ und vor allem die ,Eichel-Rente’ hervorgebracht haben, ist je-
doch ein Rickgang dieser klassischen deutschen Betriebsrente festzustellen zuguns-
ten neuer Formen, die starker mit Anlagemarkten verkndpft sind und individuell-
privater Vorsorge nahe stehen (Berner 2006). Trotzdem deckt der Begriff Wohl-
fahrtsmarkt den Sektor der betrieblichen Renten nicht angemessen ab. Hier bilden

sich eigene neue Ordnungen, die erst ansatzweise untersucht sind.

Ein Aspekt des aktuellen Wandels der betrieblichen Altersversorgung ist die unerwar-
tete neue Rolle der Gewerkschaften. Diese haben erfolgreich auf die Gesetzgebung
EinfluB genommen und zugleich in der Implementation der neuen betrieblichen Si-
cherung eine neue Rolle erhalten. Trampusch (2004) sieht in der neuen betrieblichen
Altersversorgung ein wesentliches, von Wohlfahrtsstaatlichkeit wie von Wohlfahrts-
markten unterscheidbares Strukturelement. Man kénnte hier von ,Wohlfahrtskorpora-
tismus*” sprechen. Auch wenn korporierte Akteure, Gewerkschaften wie Arbeitgeber,
in diesem System eine mitsteuernde Rolle haben, sind auch diese Formen nicht-
offentlicher Alterssicherung staatlich gerahmt und reguliert. Der Begriff Regulierung
sollte daher nicht auf Marktregulierung verengt werden, wie es bei Nullmeier ge-
schieht. Wie im nachsten Abschnitt zu entwickeln ist, ist der Marktbezug nicht beg-
riffsnotwendig flir Regulierung. Regulierung zielt vielmehr generell auf staatliche Ges-
taltung in Bezug auf als relativ autonom definierte soziale Spharen, im Fall des Wohl-
fahrtskorporatismus: der Tarifbeziehungen.

3. Staatliche Regulierung privater Vorsorge

Im Zuge der weltweiten Restrukturierung von Wohlfahrtsstaaten seit den 1980er und
1990er Jahren wird das Konzept des Wohlfahrtsstaates (im deutschen Kontext: des
Sozialstaates) vielfach erweitert. Wurde der Nachkriegswohlfahrtsstaat wesentlich als
redistributiver und versorgender Staat verstanden, werden nun neue wohlfahrtsrele-
vante Aktivitdten des Staates eingefordert: soziale Investitionen in Humanvermdégen
(Kaufmann 2002: 213f.), vor allem Familien- und Bildungspolitik als praventive Sozi-
alpolitik, die eine soziale Korrektur von Verteilungsergebnissen weniger als bisher er-
forderlich macht; ,Aktivierung“ von Arbeitslosen und Armen anstelle einer Beschréan-
kung auf die Sicherung des Lebensunterhalts; gezielte steuerliche Beglinstigungen,
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die den Spielraum der Individuen flr Eigenvorsorge vergrdoBern (Howard 1993; Tit-
muss 1976 [zuerst 1956]: fiscal welfare®). Regulierende (im Unterschied zu ,produ-
zierender’) Aktivitdt des Staates ist ein weiteres neues Aktivitatsfeld des Staates. Al-
lerdings sind diese Felder nicht wirklich neu. Angemessener wird in der Literatur
auch von den ,verborgenen Seiten’ (hidden sides) des Wohlfahrtsstaates gespro-
chen, also von schon langer prasenten, aber wenig wahrgenommenen Aspekten der

Staatstéatigkeit.

Autoren, die den aktuellen Wandel des Wohlfahrtsstaats als Entstehung neuer Ver-
knipfungen zwischen Staat und Markt analysieren (also die zweite der in Abschn. 2
beschriebenen Positionen), betonen die Rolle von Regulierung. Sie stellen fest, dass
bislang im Vordergrund stehende Herausforderungen der Alterssicherung gegeniber
der Regulierungsfrage in den Hintergrund ricken: ,the key pension issues have not
so much to do with long term financing and the impact of ageing, but are more about
finding the appropriate regulatory framework for private pensions® (Bonoli/Palier
2000: 173; &hnlich Myles/Quadagno 1997, Myles/Pierson 2001). Myles und Pierson
betonen insbesondere, dass sich der politische Prozess infolge des Regulierung-
sthemas verandern wird: ,.... future pension politics will focus on the regulatory role of
government, a role, however, that will create no small measure of political conflict
around issues of income security.” (Myles/Pierson 2001: 317). Myles und Pierson
schranken diese Aussage allerdings ein auf einen bestimmte Typus von Wohlfahrts-
staat (s. Abschn. 4).

Regulierungsforschung

Die wachsende regulierende Tatigkeit des Staates im sozialen Bereich schlagt sich
erst allmahlich in neuen Begriffsbildungen in der Forschung nieder. In anderen, nicht
sozialpolitischen Forschungskontexten ist Regulierung schon lange und regelmaBig
Gegenstand theoretischer und empirischer Analysen, vor allem in den USA (Noll
1985). In Europa dagegen wird der Begriff erst seit den 1980er Jahren wissenschaft-
lich rezipiert. Majone (1994), der Begriinder der neueren allgemeinen Regulierungs-
forschung, sieht diese Verzdgerung als Korrelat der ausgepragten europaischen
Tradition eines Versorgungs- und Leistungsstaates, in dem zentrale Bereiche 6ffent-
licher Infrastruktur durch groBe, oft monopolistische Staatsunternehmen getragen
wurden. In den USA waren und sind dagegen private Anbieter weit tblicher, so dass
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die staatliche Regulierung der privaten Anbieter eine Art funktionales Aquivalent

(funktionales Substitut) flr Verstaatlichung ist.

In einer Analyse des Zusammenhangs zwischen der weltweiten Integration von Fi-
nanzmarkten und der Einrichtung von politisch unabhangigen Zentralbanken in fih-
renden Wirtschaftslandern sieht Jayasuriya (2001) die Entstehung eines ,regulatory
state”. Miinch/Lahusen (2000) sprechen im Titel ihrer Studie zur Politik der Luftrein-
haltung von ,regulativer Demokratie®. Grande/Eberlein (2000) sehen bei Infrastruktur-
und Versorgungsleistungen wie Telekommunikation, Eisenbahn und Elektrizitatswirt-
schaft eine Entwicklung vom ,produzierenden Staat“ oder ,Leistungsstaat“ zum ,Ge-
wahrleistungsstaat” (Schuppert 1998), der die Kooperation mit nicht-staatlichen Leis-
tungserbringern koordiniere und rahme. Das Ausmaf an Staatsintervention habe bei
dieser Entwicklung eher zu- als abgenommen. Die Rede vom ,schlanken Staat durch
Privatisierung“ misse also relativiert werden: ,In der Praxis bedeutete ,Deregulie-
rung’ dort nicht weniger, sondern mehr Regeln und die Regulierungsaufgaben sind

nicht einfacher, sondern schwieriger geworden® (Grande 1998: 44).

Im staatsrechtlichen Diskurs wurde der Begriff der ,Regulierung” lange Zeit nicht
verwendet. Erst im Laufe der Privatisierungsdebatte in den spaten 1990er Jahren
wurde unterstrichen, dass Gemeinwohlziele nicht notwendigerweise vom Staat selbst
hergestellt werden mussten, sondern auch Uber die Steuerung des Verhaltens Priva-
ter verfolgt werden kdnnten. Es zeichne sich ein Wandel vom ,Leistungsstaat® zum
»Regulierungsstaat“ab (VoBkuhle 1999). Zu &hnlichen Ergebnissen kommt K&mme-
rer (2001) aus verfassungsrechtlicher Sicht. Kimmerer weist nach, dass sich der
~otaatsaufgabenbestand“ durch PrivatisierungsmaBnahmen nicht verandert, insbe-
sondere nicht verkleinert. Nach der Privatisierung erfille der Staat die Aufgaben al-
lerdings auf eine andere Weise als davor: nicht durch materiale Leistungserbringung,
sondern — gebunden durch staatliche Gewahrleistungspflichten — durch ,Regulie-
rung“ der durch Privatisierung veranderten oder neu geschaffenen Rechtsbeziehun-
gen zwischen Privaten (Kdmmerer 2001: 479 ff., 489 ff.). Die verfassungsrechtliche
Notwendigkeit eines solchen staatlichen ,Privatisierungsfolgenmanagements* treibe
den Ubergang vom ,Leistungsstaat” zum ,Regulierungsstaat in markanter Weise
voran (Kammerer 2001: 489). Sozialpolitik wird nicht beleuchtet.
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Die bisher einzige gréBere Ausarbeitung mit Nahe zur lIdee des regulierenden Wohl-
fahrtsstaats ist das Buch , The enabling state” von Gilbert/Gilbert (1989), das sich auf
die USA bezieht. Daneben ist vor allem der theoretisch anspruchsvolle Aufsatz von
Kaufmann (1994a) zum Begriff eines ,Steuerungsstaates” als neueste Etappe im
Staatsdiskurs zu nennen. Unter Bedingungen zunehmender funktionaler Differenzie-
rung und Eigendynamik gesellschaftlicher Teilsysteme wandle sich der konventionel-
le Sozialstaat (genauer: dessen diskursives Bild) zunehmend zum ,Steuerungsstaat®,
der ,nicht mehr unmittelbar bei der Sanktionierung des Handelns einzelner Akteure,
sondern bei ihren Handlungspramissen ansetzt (Kaufmann 1994a: 29-32). Der Mo-
dus dieses neuen Staatstypus ist ,die gleichzeitige Steigerbarkeit staatlicher Steue-
rungskompetenz und systemspezifischer Selbststeuerungsfahigkeit unter dem Ge-
sichtspunkt der Herstellung synergetischer Beziehungen® (Kaufmann 1994b: 377).
Eine erste Anwendung des Begriffs des Steuerungsstaates (auf Finanz-, Sozial- und
Umweltpolitik) findet sich bei Pilz (1998).

Im Gebiet der Sozialpolitik wird der Begriff regulativer Staat weiterhin wenig ge-
braucht. Dies wird in Deutschland auch damit zusammenhangen, dass zu regulie-
rende private soziale Sicherungsbereiche sich erst relativ spat in gréBerem Umfang
entwickelt haben. So hat die 1994/1995 eingeflhrte soziale Pflegeversicherung das
Feld fur private Anbieter gedffnet, so dass in Studien der Pflegeversicherung Regu-
lierungsfragen vielfach thematisiert wurden, wobei der Begriff Regulierung jedoch
selten benutzt wurde. Ebenso gibt es ausgepragte Regulierungstéatigkeiten des Staa-
tes in Bezug auf private Kranken- und Pflegeversicherungen, diese sind jedoch sozi-
alwissenschatftlich so gut wie nicht untersucht. Die Riester-Reform von 2001, die eine
regulierte private Rente einflihrte, war Anlass, den Begriff des regulativen Staates
auch in der Alterssicherung zu verwenden (Leisering/Berner 2001, s.a. Anmerkung 1;
Leisering 2003b; Lamping/Rub 2004 [als Arbeitspapier 2001]).

Der Begriff Regulierung ist in der wissenschaftlichen Forschung wie auch in der Poli-
tik nicht klar definiert, er hat eine Vielzahl von Bedeutungen. In einem sehr breiten
Sinne kann jegliche politische Intervention als Regulierung bezeichnet werden, so in
Ausdriicken wie ,Markt oder staatliche Regulierung?’. Juristen und Okonomen ver-
wenden den Begriff dagegen h&ufig in einem relativ engen Sinne, der nur basale
rechtliche Regelungen und Rahmenvorschriften in Bezug auf private Akteure bein-

haltet. Wir schlagen eine soziologische Definition vor, die zwischen der engeren und
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der breiteren Verwendung des Begriffes liegt, und zugleich handlungstheoretisch
ausgearbeitet ist. In diesem Sinne verstehen wir unter Regulierung solche politischen
MaBnahmen, die ,gesellschaftliche” (nicht-staatliche) Formen der Wohlfahrtsproduk-
tion rechtlich, finanziell, organisational und/oder normativ rahmen und als solche erst
konstituieren, unter Beachtung der relativen Autonomie der ,privaten’/nicht-
staatlichen Spharen. Der letztgenannte Zusatz ist bedeutsam, denn den Instrumen-
ten als solchen ,sieht man es nicht an’, ob es sich um Regulierung handelt oder nicht.
So unterliegen GRV und bestimmte Formen privater Vorsorge (berufsstandische
Versorgungswerke, sowie die so genannte Rurup-Rente) seit 2005 den gleichen
steuerlichen Regelungen, die aber nur in Bezug auf private Vorsorge ,,Regulierung”
sind, insofern sie auf Beeinflussung der Handlungspramissen relativ autonomer Vor-
sorgemarkte zielen. Regulierung konstituiert Markte, ist nicht nur Eingreifen in existie-
rende Markte. Dies entspricht der generellen soziologischen Annahme, dass Markte

auf Voraussetzungen beruhen, die sie selbst nicht erzeugen kénnen.
Regulierungsinstrumente

Die umfassende soziologische Definition von Regulierung verweist auf MaBnahmen
aus unterschiedlichen Politikfeldern. Schon dies zeigt die Vielfalt von Regulierungser-
fordernissen. Wir kdnnen in diesem Sinne mehrere Formen und Instrumente staatli-
cher Regulierung privater Vorsorge unterscheiden: Recht, Verwaltung, Steuerpolitik,
Staatszuschisse, Verbraucherschutz und monetare Auffangnetze. Im einzelnen:

Recht. Gesetze und andere Rechtsformen beinhalten Regeln fir die Tatigkeit privater
Anbieter — fir Verfahrensablaufe, Parameter, Leistungsanspriche und Zugangsbe-
rechtigungen. Insbesondere werden die Bedingungen, unter denen private Anbieter
sich an staatlich geférderten Alterssicherungsformen beteiligen kénnen, rechtlich ge-
regelt. Rechtliche Regulierung bezieht sich auf alle drei Ebenen von Wohlfahrtsmark-
ten: Finanzmarkte, Vorsorgemarkte und Finanzdienstleistungsmarkte (s.o. Abschn.
2). Die regulierende Tatigkeit des Staates bezieht sich also potentiell auf drei Ebenen
maglichen oder tatséchlichen Marktversagens.

Verwaltungen: Regulierungsbehdrden zielen u.a. auf die Sicherung der Beachtung
der Regulierungsvorschriften durch organisierte Akteure. Teilweise treten sie auch in

Verhandlungen mit diesen ein. Die Behérden, priméar die Bundesanstalt fur Finanz-
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dienstleistungsaufsicht (BaFin), Gberwachen die Téatigkeit von Anbietern, etwa im
Hinblick auf die wirtschaftliche Tragféhigkeit der Unternehmen, ihre Anlagepolitik und
die Bildung von ausreichenden Ruckstellungen zur Absicherung der zugesagten
Leistungen.

Steuerpolitik: Private Vorsorge ist auch insoweit nicht wirklich ,privat®, da sie in prak-
tisch allen Landern auf steuerlichen Abzugsmaéglichkeiten basiert. Erst das Steuer-
recht macht die Investition in private Pensionskassen fir die Burger attraktiv. Steuer-
politik ist eine konstitutive Voraussetzung der Funktionsweise privater Anbieter, wie
zuletzt am Beispiel des Einbruchs der Nachfrage nach Lebensversicherungen infolge
des Abbaus der Steuerprivilegien der Lebensversicherung im Jahre 2005 sichtbar

geworden ist.

Staatszuschiisse: Wenn es politisches Programm ist, private Vorsorge flir einen brei-
teren Bevolkerungskreis zu ermdglichen, bedarf es staatlicher Férderzahlungen an
Birger und Birgerinnen mit geringem Einkommen, um diesen eine Teilhabe an pri-
vater Vorsorge zu ermdglichen. Zuschisse kénnen auch als Anreiz fir bessergestell-
te Personen verwendet werden. Entsprechend der jeweiligen Regierungspolitik wer-
den bestimmte soziale Gruppen als férderungsbedirftig definiert. Hier kbnnen spezi-
fisch ,soziale’ Kriterien definiert und angewandt werden. Neben Niedrigverdienern
kénnen insbesondere Familien, Frauen und andere soziale Gruppen selektiv unter-

stltzt werden.

Verbraucherschutz: In dem MaBe, wie breitere Bevdlkerungskreise als Konsumenten
an Vorsorge- und Finanzméarkten auftreten — was in Deutschland erst seit den 1990er
Jahren der Fall ist —, kommt den herkbmmlichen Institutionen des Verbraucherschut-
zes eine neue Rolle zu. Vorsorge- und Finanzberatung wird ein neues, groBes und
differenziertes Feld des Verbraucherschutzes und der Verbraucherberatung. Dies
spiegelt sich im Aufbau entsprechender Institutionen, Beratungstatigkeit, gesetzlicher
Rahmung und Medieninteresse wider. So wurde in Deutschland neben der alteren
Zeitschrift test die Zeitschrift Finanztest gegriindet. Der Verbraucherschutz zeigt in
besonderer Weise die Grenzveranderungen und Verschrankungen zwischen dem
herkdbmmlichen sozialpolitischen und dem allgemein-rechtspolitischen Bereich an,
zwischen sozialen und zivilen Rechten. SchlieBlich war es das Bundesministerium fir

Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft, welches den Bundesverband der
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Verbraucherzentralen mit der bisher einzigen umfassenden Studie zum ,Vorsorgen-
de(n) Verbraucherschutz in der betrieblichen und privaten Altersvorsorge® beauftragt
hat (Verbraucherzentrale Bundesverband 2005).

Monetére Auffangnetze: Auch und gerade wenn die Generalstrategie der Politik Pri-
vatisierung ist, kbnnen neue Bedarfe staatlicher Intervention entstehen. Fur Einbri-
che privater Vorsorge — Insolvenz von Anbietern, generelle Finanzmarktinstabilitaten,
verminderte individuelle Fahigkeit zur Beitragszahlung bei Arbeitslosigkeit — muss der
Staat ein letztes Auffangnetz vorhalten. In fast allen westlichen Léandern gibt es For-
men von Sozialhilfe als unterstes monetares Netz. Man kann erwarten, dass es im
Zuge einer Verbreitung privater Vorsorge in Deutschland zu einem Anstieg der Sozi-
alhilfebedurftigkeit kommt. Zudem gibt es in einigen Landern innerhalb des 6ffentli-
chen Alterssicherungssystems eine Mindestrente, auf die Personen im Falle von Ein-
briichen ihrer privaten Sicherung zurlckfallen. In Deutschland wurde eine Grundsi-
cherung fur alte Menschen im Jahre 2001 im Zuge der Riester-Reform eingefthrt (in
Kraft seit 2002), die jedoch ein sozialhilfeartiges System darstellt, das nicht in die ge-
setzliche Rentenversicherung integriert ist. Die Rolle des Staates als Ausfallbirge
privater Altersvorsorge zeigt an, dass eine Verschiebung zu privater Vorsorge und
staatlicher Regulierung redistributive Aktivitaten des Staates nicht entbehrlich macht,
ja sogar neue Redistributionserfordernisse erzeugen kann. In der Gesundheitsreform
ist das CDU-Modell einer fiir alle gleichen (insofern marktnaheren) ,Gesundheitspra-
mie’ auch deshalb kritisiert worden, weil es zu neuen UmverteilungsmaBnahmen far
Geringverdiener fihrt und diese zu Fursorgeempféangern macht.

Einige dieser Regulierungsformen kénnen auch durch nicht-staatliche Akteure wahr-
genommen werden. Selbstregulierung im Finanzbereich scheint zuzunehmen, so kol-
lektive Ausfallfonds oder kommerzielle Rating-Agenturen (letztere sollen neuerdings
in den USA ihrerseits reguliert werden — Regulierung der Regulierer). Bei Insolvenz
kann Selbstregulierung der Anbieter in Form von Auffangfonds eine Rolle spielen:
Auf Initiative des Gesamtverbandes der Deutschen Versicherungswirtschaft (GDV)
wurde in Deutschland das Lebensversicherungsunternehmen Protektor gegriindet,
das den Versicherungsbestand insolventer Lebensversicherungsunternehmen tber-
nehmen und so die Einhaltung der Versicherungsvertrdge gewahrleisten soll. Das fur
die Protektor-Griindung notwendige Eigenkapital stellten die im GDV organisierten

Lebensversicherungsunternehmen geman inrem Marktanteil in Deutschland zur Ver-
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flgung. Allerdings dirfte Selbstregulierung begrenzt sein, dem Staat wird weiterhin

eine dominante Rolle zukommen, zumindest als Metaregulator.
Wandel von Regulierungpolitiken

Wie bereits angedeutet, ist staatliche Regulierung privater Vorsorge kein neues Pha-
nomen. Selbst in LaAndern wie Deutschland, in denen private Vorsorge bislang eine
geringe Rolle spielte, wird individuell-private und betriebliche Alterssicherung seit
langem reguliert. Ohne solche Regulierung hétte sich der private Bereich nicht entwi-
ckeln kénnen. In Bezug auf die neuere Entwicklung seit Mitte der 1980er oder (ab-
hangig vom betrachteten Land) seit den 1990er oder 2000er Jahren stellen wir drei
Wandelshypothesen auf:

e Staatliche Regulierung privater Altersvorsorge nimmt zu.

e Staatliche Regulierung ist zunehmend auf ,soziale’ (sozialpolitische) Ziele ausge-
richtet, d.h. auf die direkte Beeinflussung individueller Lebenslagen unter Ge-
sichtspunkten defizitirer Teilhabe® und nicht nur auf wirtschaftliche und betriebli-

che Ziele. Wir nennen diese postulierte Entwicklung ,Sozialpolitisierung*.

e Die staatliche Regulierung individuell-privater und betrieblicher Vorsorge orientiert
sich zunehmend an dem gesamten Einkommensmix, statt, wie bisher in Deutsch-
land, die beiden Saulen privater Vorsorge ohne wesentliche Koordinierung unter-

einander und mit dem 6ffentlichen System zu regulieren.

Um diese Hypothesen flr die drei Untersuchungslander Deutschland, GroBbritannien
und Schweden prifen zu kénnen, sind die als zunehmend behaupteten Regulie-

rungsformen und —orientierungen zunachst zu spezifizieren und zu kontrastieren: so-
ziale vs. funktionale (wirtschaftliche) Regulierung; und koordinierte vs. unkoordinierte

Regulierung des Alterssicherungsmix.

Soziale vs. funktionale (wirtschaftlich orientierte) Regulierung: Die Regulierung priva-
ter Vorsorge verfolgt nicht zwingend ,soziale’ Ziele. Volkswirtschaftliche oder betrieb-
liche Zielorientierungen waren und sind wesentlich. So kann Regulierung darauf ab-

® Hier lehnen wir uns an die Definition von Sozialpolitik durch Kaufmann (2002: 77 [zuerst 1982]) an.
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zielen, durch verstarkte Anreize zu privater Vorsorge wirtschaftliches Wachstum zu
férdern. So kdnnen auch fiskalische Beglnstigungen Besserverdienender begriindet
werden. In Deutschland war insbesondere die Regulierung der Betriebsrenten lange
vor allem durch betriebswirtschaftliche Gesichtspunkte gepragt. Die staatliche Regu-
lierung stiitzte die betrieblichen Strategien. In dem MaBe, wie Regulierung ,sozialpoli-
tisiert’ wird und vermindert funktionalen bzw. wirtschaftlichen Gesichtspunkten folgt,
werden Markte zu Wohlfahrtsméarkten. Soziale Ziele kébnnen insbesondere sein: Ver-
rentung der Auszahlungen (Annuitisierung), Garantie nicht-negativer Rendite, Férde-
rung sozial Schwacher, besonders Geringverdiener und Familien, Unisex-Tarife u.a.

Koordinierte (integrierte) vs. unkoordinierte Regulierung: Unkoordinierte Regulierung
meint, dass in den zwei privaten Saulen (individuell-privat und betrieblich) sowie im
offentlichen Bereich (GRV) jeweils unterschiedliche Akteure, Expertengemeinschaf-
ten, Policies und Regelungskdrper existieren, ohne wesentliche Koordination unter-
einander. Koordinierte oder integrierte Regulierung meint im Gegensatz dazu, dass
regulierende Politik alle drei Komponenten des Einkommensmix im Auge hat, Uber-
greifende Ziele definiert und die Komponenten entsprechend abstimmt — also eine
Ubergreifende ,Ordnung’ im normativen wie im steuerungstheoretischen Sinne. In
Deutschland herrschte bis 2001 unkoordinierte Regulierung vor. Erst die Riester-
Reform (Rentenreformgesetz 2001) koordinierte GRV, Betriebsrenten und Individual-
vorsorge — Indiz fur die von Hinrichs (2000) konstatierte Entwicklung von der Renten-
versicherungs- zur Alterssicherungspolitik (zur Koordination des Rentenmix im inter-
nationalen Vergleich s. frih O’Higgins 1986). Damals verwendete die Politik den
Begriff ,Gesamtversorgungsniveau®, der das Rentenniveau bezeichnet, das sich in
der Summe der drei Saulen ergibt. Im Alterseinklinftegesetz von 2004 wurde zudem
eine einheitliche steuerliche Behandlung der drei Saulen festgelegt. Dagegen basiert
das Drei-Saulen-Modell der Weltbank (1994, s. auch James 1996), das die globalen
Debatten der 1990er Jahre pragte, auf einem additiven Rentenmixkonzept, ohne we-
sentliche Integration und Koordination (auch wenn den unterschiedlichen Saulen
konzeptuell unterschiedliche Funktionen zugeordnet wurden).

Sowohl in der Politik wie in der Wissenschaft stand meistens funktionale (vs. soziale)
und unkoordinierte (vs. koordinierte) Regulierung im Vordergrund. Dabei spielt die
disziplinére Orientierung der Forscher eine Rolle. Regulierung privater Vorsorge ist

ganz liberwiegend durch Juristen und Okonomen untersucht worden, wobei letztere
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naturgeman starker an volks- und/oder betriebswirtschaftlichen Aspekten interessiert
waren als an sozialen Aspekten. Okonomische Regulierung wird z.B. in Publikatio-
nen der Weltbank behandelt, so Holzmann (2000). Der Aspekt sozialer und sozialpo-
litischer Normen in der privaten Vorsorge wurde vernachlassigt, Regulierung also
nicht als (mégliche) Form von Sozialpolitik gesehen.

4. Regulierungsordnungen — nationale Konfigurationen und Kontexte

von Regulierung

Regulierungsinstrumente sind eingebettet in einen Kranz von Institutionen, Normen
und Ordnungsvorstellungen — dies mdchten wir als ,Regulierungsordnung” bezeich-
nen (in Anlehnung an den von Esping-Andersen 1990 fir redistributive Sozialpolitik
eingefthrten Begriff des Wohlfahrtsregimes kénnte man auch von ,Regulierungsre-
gimen“ sprechen) Regulierungsordnungen sind ihrerseits in umfassendere Kontexte
eingebettet: in wohlfahrtsstaatliche Arrangements — komparativ beschrieben als
~Wohlfahrtsregime“ (Esping-Andersen 1990) oder als ,Varianten des Wohlfahrts-
staats” (Kaufmann 2003); in wirtschaftliche Strukturen — komparativ beschrieben als
varieties of capitalism (Hall/Soskice 2001); und in Vorstellungen Uber die Relation
zwischen Staat und Wirtschaft oder, in der deutschen Geistestradition, Uber das Ver-
haltnis von ,Staat und Gesellschaft. Aufgrund der marginalen Rolle privater Vorsor-
ge ist in Deutschland eine umfassende Regulierungsordnung in Bezug auf private
Vorsorge erst im Entstehen. Reguliert wurde schon lange, aber die Breite und Tiefe,
die sadulenltbergreifende Anlage und die sozialpolitischen Bezlige haben sich seit der
Riester-Reform deutlich gesteigert und dadurch auch das Gewicht von Regulierungs-

fragen in der politischen Debatte.

Es ist eine offene empirische Frage, ob — und falls ja, welche — distinkte und koha-
rente nationale Regulierungsordnungen identifiziert werden kénnen. Wenn dies ge-
lange und insoweit Regulierung sozialpolitisch orientiert ist, ware dies eine neue
strukturelle Dimension von Wohlfahrtsstaatlichkeit — regulative neben redistributiver
Wohlfahrtsstaatlichkeit. Esping-Andersen hat in seinen ,Drei Welten des Wohlfahrts-
kapitalismus® (1990) Wohlfahrtsregime anhand redistributiver Aktivitaten des Wohl-
fahrtsstaats (monetare Transfers) definiert. Die Idee regulativer Ordnungen beinhaltet
daher sowohl eine Kritik als auch eine potenzielle Erweiterung der Esping-
Andersenschen Typologie. Es wird zu fragen sein, wie die redistributive und die regu-
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lative Seite von Wohlfahrtsstaatlichkeit zusammenh&ngen oder, im internationalen
Vergleich, wie Wohlfahrtsregimetypen mit Regulierungsordnungstypen zusammen-
hangen, ob es Korrespondenzen oder Inkongruenzen gibt. Zur Spezifikation des
Begriffs der Regulierungsordnung schlagen wir vor, drei Dimensionen zu unterschei-
den (Ubersicht). Insoweit ,Regulierung’ tatséchlich mehrere, relativ voneinander un-
abhéngige Dimensionen hat, erhdht sich die Varianz von Regulierungsordnungen im
internationalen Vergleich.

Ubersicht.  Regulierungsordnungen — analytische Dimensionierung fiir den interna-
tionalen Vergleich

Dimension Definition
Extension Einzugsbereich regulierender MaBnah-
(Regulierungsbreite) men (hangt mit dem AusmaB privater

Vorsorge in einem Land zusammen)

Intensitét ,Tiefe’ des Eindringens regulierender

(Regulierungstiefe) MaBnahmen in das Regulierungsfeld
(abhangig von Regulierungsinstrumen-
ten)

soziale Gestalt Konfiguration von Regulierungsinstru-

von Regulierung menten, -institutionen und —zielen
(»Regulierungsordnung“ im engeren Sin-
ne)

Quelle: Eigene Systematisierung (Begriff ,Regulierungstiefe” angeregt durch die wirtschaftswissen-
schaftliche Regulierungsforschung, Sanmann 1988)

Theoretische Erkldrungen nationaler Regulierungsordnungen

Um die Entstehung nationaler Regulierungsordnungen erklaren zu kdnnen, betrach-
ten wir drei zum Teil konkurrierende, zum Teil sich ergdnzende theoretische Erkla-
rungsperspektiven: eine funktionalistische, eine institutionalistische und eine konflikt-
theoretische Perspektive. Diese sind aus der allgemeinen Wohlfahrtsstaatsforschung

vertraut, wurden bisher jedoch nicht auf Regulierung angewendet.

Die funktionalistische Perspektive. Aus funktionalistischer Sicht konnte ein Wandel
des Wohlfahrtsmix (hier: des Alterssicherungsmix) als Null-Summen-Spiel beschrie-
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ben werden (Substitutionshypothese): Weniger staatliche Leistungen bedeuten mehr
marktliche Leistungen und damit mehr Regulierung des Marktes, und umgekehrt. Die
Substitutionshypothese scheint als Ausgangshypothese flr nationale und komparati-
ve Analysen geeignet. Dem gemaB ware etwa in GroBbritannien mit starkerer regu-
lierender Tatigkeit zu rechnen als in Deutschland. Auch Majones (1994) Argument
(s.0. Abschn. 3), dass Regulierung in den USA ausgepragter war, weil sie funktiona-
les Aquivalent zu (in den USA geringer ausgepragter) Verstaatlichung war, ist funkti-
onalistisch. Die Substitutionshypothese betrifft vor allem die Dimension der Extension
von Regulierung. Fir Fragen zur Intensitat und sozialen Gestalt von Regulierung,
d.h. zur eigentlichen Regulierungsordnung, ist die Hypothese wenig instruktiv. Denn
diese Dimensionen flhren Uber eine funktionalistische Perspektive hinaus zur Analy-
se von Akteuren, Akteursstrategien und Regulierungsinstrumenten, d.h. zu einer
handlungstheoretischen und institutionalistischen Perspektive.

Die institutionalistische Perspektive. In unserem Zusammenhang sind zwei Versio-
nen der institutionalistischen Perspektive von Bedeutung. Zum einen haben in der
jungeren Wohlfahrtsstaatsforschung, insbesondere unter dem Einfluss von Paul
Pierson (und teilweise schon von Esping-Andersen), institutionalistische Sichtweisen
an Einfluss gewonnen (s. Pierson 2000, Lessenich 2003). Diese Sichtweisen beto-
nen die Beharrungskraft durch friihere politische Entscheidungen geschaffener insti-
tutioneller Ordnungen (,Pfadabhangigkeit”). Angewandt auf Regulierung ware die
Hypothese abzuleiten, dass auch die institutionelle Gestalt von Regulierung pfadab-
hangig ist, also friher gesetzten institutionellen Mustern folgt. Aber in Landern mit ei-
nem wenig entwickelten privaten Sektor wie Deutschland hat sich ein solcher Pfad
nur schwach ausgebildet, zumal private Vorsorge vorwiegend wirtschaftlich orientiert
und unkoordiniert reguliert wurde. Wenn infolge einer groBen Reform wie der Riester-
Reform schlagartig mehr reguliert wird, kbnnte man daher annehmen, dass institutio-
nelle Innovationen auftreten, die nur eine lose Verbindung zu friheren Mustern ha-

ben.
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Myles und Pierson (2001) haben Regulierungsfragen der Alterssicherung u.W. als
erste systematisch angesprochen, ohne dies jedoch im Detail auszuarbeiten.* Wir
kdnnen die Hauptargumente der institutionalistischen Analyse von Myles und Pierson
in drei Punkten zusammenfassen:

e Es gibtin der westlichen Welt zwei Haupttypen von Alterssicherungssystemen,
die zwei historischen Entstehungspfaden entsprechen: ,mature systems® — histo-
risch frih unter giinstigen 6konomischen und demographischen Bedingungen (bis
ca. 1970) ausgebaute Systeme mit starkem Sozialversicherungsanteil auf Umla-
gebasis als Hauptsaule (so in Deutschland) oder als zweite Saule (hier Schwe-
den); und ,latecomers” — Grundrentenlander, die erst historisch spéat (in den 80er
und 90er Jahren) eine zweite, dann aber meist private oder betriebliche Saule
(weil es flr eine zweite 6ffentliche Saule ,zu spat’ war) aufgesetzt haben (hier
GroBbritannien).

e Die zwei Entstehungspfade begrinden zwei prospektive Entwicklungs- und Prob-
lembewdéltigungspfade von Alterssicherungssystemen: den Weg des weiter primar
sproduzierenden®, aber sich diesbeziglich umstrukturierenden Wohlfahrtsstaats in
der Gruppe der Lander mit ,mature systems®, also ,reifen Alterssicherungssys-
temen; und den Weg der Regulierung in der Gruppe der ,latecomer“-Lander. Das
Zitat von Myles und Pierson (s.0.), dass Konflikte Gber Regulierungsfragen in der
zukUnftigen Alterssicherungspolitik eine zentrale Rolle spielen werden, bezieht
sich also nur auf latecomer-Staaten.

e Die regulierende Form von Alterssicherungspolitik ist eine neue Strukturdimensi-
on von Wohlfahrtsstaatlichkeit: Sie bringt neue Themen, neue Konfliktfelder und
neue (oft auch: ,neue alte’, also in neuen Rollen auftretende alte) Akteure mit
sich.

4 Hyde, Dixon und Drover (2003, 2006) analysieren die Regulierung privater Altersvorsorge (jedoch
nur fir Falle obligatorischer privater Vorsorge) erstmals auf grundsétzliche und empirisch umfassende
Weise. Sie argumentieren, ahnlich der StoBrichtung des vorliegenden Aufsatzes, dass Privatisierung
der Alterssicherung mehr und etwas anderes ist als das schlichte Umschalten auf Méarkte. Einen tie-
fenscharfen internationalen Vergleich von Regulierung in OECD-L&ndern und deren ordnungspoliti-
schen Korrelaten bringt Hippe (2006).
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Eine zweite, noch tiefgreifender historisch fundierte Variante der institutionalistischen
Perspektive findet sich in Franz-Xaver Kaufmanns Studie ,Varianten des Wohlfahrts-
staats®, vor allem im Begriff der ,Staatstradition (Kaufmann 2003, Rezensionsessay
Leisering 2003a; zu ,Staatstradition” s. allgemein Dyson 1980). In Abgrenzung zu ty-
pisierenden Verfahren betont Kaufmann den ,Eigensinn® nationaler Wohlfahrtsstaa-
ten, deren Ursprung er in der jeweiligen ideellen wie strukturellen Tradition des Ver-
héltnisses von Staat und Gesellschaft in einem Lande findet. Der Begriff Staatstradi-
tion schlieBt ein den historisch gewachsenen Staatsbegriff in einem Lande, tradierte
Vorstellungen Uber den legitimen Einzugsbereich des Staates, und die gewachsenen
Strukturen der 6ffentlichen Verwaltung, des Rechtssystems, des Steuersystems usw.
Die Perspektive der Staatstradition legt eine ,Homologiehypothese’ nahe, namlich die
Annahme, dass redistributive und regulative Tatigkeiten des Staates in einem Lande
institutionell homolog sind, da durch dieselbe Staatstradition gepragt. In dieser Sicht
wdre es plausibel anzunehmen, dass zunehmende regulierende Sozialpolitik Struk-
turmerkmale des politisch-administrativen Systems entwickelt, die bereits in redistri-

butiver und produzierender Sozialpolitik im betreffenden Land vorhanden waren.

Die Homologiehypothese scheint der Substitutionshypothese direkt zu widerspre-
chen, denn letztere postuliert eine gegenlaufige, gerade nicht homologe Relation
zwischen redistributiver und regulativer Staatstatigkeit. Die Substitutionshypothese
bezieht sich jedoch primar auf die Extension von Regulierung, wahrend die Homolo-
giehypothese auf die Intensitéat und die soziale Gestalt von Regulierung zielt. Ent-
sprechend der Homologiehypothese kénnen Wohlfahrtsstaaten, die ausgepréagt re-
distributiv tatig sind, gleichzeitig tiefgreifend (wenn auch nicht unbedingt extensiv) re-
gulativ tétig sein, in beiden Fallen der Idee eines aktiv gestaltenden Staates folgend.
Die beschriebene Homologie kénnte fir Deutschland zutreffen. Umgekehrt wirden
wir gemaB der Homologiehypothese in Wohlfahrtsstaaten mit geringer Redistribution
(etwa mit 6ffentlichen flat-rate-Renten) erwarten, dass auch die regulierende Tatigkeit
der Regierung weniger intensiv (wenn auch moglicherweise extensiv) ist. Dieses
kénnte der Fall GroBbritannien sein.

Die konflikttheoretische Perspektive. Selbst wenn der Anteil privater Vorsorge im ge-
samten Rentenmix gering ist, kbnnen Regulierungsfragen stark politisiert sein. Wenn
Lander mit einer dominanten 6ffentlichen Saule — meist ein lohnbezogenes, sozial-

versicherungsartiges Rentensystem wie in Deutschland — private Vorsorge ausbau-
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en, um Abstriche bei 6ffentlichen Renten auszugleichen, kann der Beitrag des priva-
ten Anteils, trotz eines begrenzten Volumens, entscheidend sein fiir die Sicherung
des vormals &ffentlich garantierten Rentenniveaus. Regulierungsfragen kénnen so im
politischen Prozess gewichtig werden und Blrger und Blrgerinnen eine intensive
Regulierung fordern. Der Grad der Politisierung von Regulierung hangt auch von der
Uberlieferten politischen Kultur eines Landes ab (vgl. Bode 2006). In den USA ken-
nen die Menschen die Unsicherheiten privater Vorsorge und reagieren entsprechend
ruhiger, wenn ein Borsencrash Teile ihrer Alterssicherung entwertet. Im etatistischen
Deutschland fihren dagegen bereits Details der Regulierung des meist kleinen An-
teils privater Vorsorge (Riester-Rente) zu scharfen Reaktionen in der politischen Of-
fentlichkeit (zur Rolle von Vertrauen in der Alterssicherung s. Taylor-Gooby 1999,
Marschallek 2005Db).

Nationale Regulierungsordnungen

Aus der skizzierten Analyse von Myles und Pierson (2001), insbesondere der Unter-
scheidung von mature systems und latecomers, kénnen Hypothesen zur Typisierung
nationaler Regulierungsordnungen abgeleitet werden, auch wenn die Autoren selbst
dies nicht tun. In reifen (mature) Alterssicherungssystemen wie in Deutschland und in
Schweden wiirde man im Lichte der Analyse von Myles und Pierson eine ,residuale
Regulierungsordnung’ erwarten, da die primare(n) Saule(n) staatlich ist (sind) und die
Regulierung der (geringen) privaten Vorsorge politisch an Bedeutung hinter der Re-
form der 6ffentlichen Saule zurlicksteht. In Nachzlglerstaaten (latecomers), beson-
ders GroBbritannien, wiirde man dagegen eine ,strukturdominante Regulierungsord-
nung’ erwarten, da die zweite und/oder dritte Saule, der regulierte private Altersvor-
sorgemarkt, wichtiger ist als die niedrige staatliche Quasi-Einheitsrente und daher
Regulierungsfragen politisch im Vordergrund stehen. GemaR dieser Hypothesen
wirden sich Nachzlglerstaaten wie GroBbritannien tatséchlich einem ,regulativen
Staat’ anndhern, wahrend Lander mit reifen Sicherungssystemen primar redistributi-
ve oder Versorgungsstaaten blieben, wie Deutschland. Bei dieser Auslegung der in-
stitutionalistischen Perspektive kdAme man also ebenfalls zu der Annahme eines Null-
Summen-Spiels zwischen staatlicher und privater Versorgung, wie sie die funktiona-
listische Perspektive nahe legt. Die Null-Summen-Annahme ist primar plausibel in
Bezug auf die Extension, die horizontale Reichweite von Regulierung.
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Die andere Variante des institutionalistischen Ansatzes neben Myles und Pierson, die
Kaufmannsche Perspektive der Staatstradition, wirde dagegen in Bezug auf die In-
tensitat (Regulierungstiefe, vertikale Reichweite) von Regulierung eine gegenlaufige
Hypothese nahe legen. In dieser Sicht kann auch und besonders in Landern mit rei-
fen Alterssicherungssystemen die Intensitat der Regulierung privater Vorsorge hoch
sein, da diese Lander, etwa Deutschland und Schweden, eine generell stark ausge-
pragte Tradition staatlicher Burokratie und Intervention haben. Umgekehrt, entspre-
chend seiner schwacheren Staatstradition, misste die Regulierung privater Vorsorge
in GroBbritannien weniger intensiv (wenn auch extensiver, also mit gréBerer horizon-
taler Reichweite) sein. Im Lichte des Staatstraditionenansatzes kénnte man also
,Starke’und ,schwache’ Regulierungsordnungen unterscheiden. Eine ,starke’ Regulie-
rungsordnung ware durch eine tiefgreifende, intensive Regulierungstatigkeit eines
(allgemein und auch redistributiv) starken Staates gekennzeichnet.

Auch die dritte theoretische Erklarungsperspektive, die konflikttheoretische, kénnte
plausibel machen, warum - gegen Myles und Pierson - auch in Landern mit reifen Al-
terssicherungssystemen komplexe Regulierungsordnungen mit hoher Regulierungs-
tiefe entstehen kénnen. So ist in Deutschland das Thema Alterssicherung seit den
1950er Jahren stark politisiert — Renten sind die heilige Kuh im deutschen Wohl-
fahrtsstaat, so wie es der nationale Gesundheitsdienst in GroBbritannien ist. Diese
generelle Politisierung von Alterssicherung scheint sich im Zuge der Riester-Reform

auf die neuen Formen geforderter privater Vorsorge zu Ubertragen.

Myles und Pierson (2001) behandeln auch ausfihrlich die betriebliche Altersversor-
gung, die in vielen Landern politisch bedeutsamer ist als die individuell-private. Be-
triebliche Altersversorgung ist in regulierungstheoretischer Hinsicht janusképfig. Zum
einen ist sie ein Feld fur staatliche Regulierung, so wie es Wohlfahrtsmarkte flr die
Regulierung individuell-privater Vorsorge sind. Zum anderen kénnen die korporierten
Akteure am Arbeitsmarkt, die Tarifparteien, in Bezug auf betriebliche Altersversor-
gung selbst regulierend tatig werden. So unterscheiden Myles und Pierson innerhalb
der Gruppe der Nachzlglerlander — in denen also Regulierungsfragen politisch wich-
tiger sind als Restrukturierungen des redistributiven Wohlfahrtsstaats — zwischen
,quasi-korporatistischen Regulierungsregimen’und ,staatsdominierten (state-led) Re-
gulierungsregimen’. ,Rather than individualized personal retirement accounts, these

plans [in Australien, Danemark und den Niederlanden — L.L.] are typically large in-
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dustry-wide plans in which organized labour remains deeply embedded both in policy
making and administration. How the presence or absence of these quasi-corporatist
arrangements affects the resolution of the distributive problems that will inevitably
emerge in the coming decades is an issue that invites close attention from future re-
searchers.” (Myles/Pierson 2001: 317) Wahrend Myles und Pierson quasi-
korporatistische Regulierungsregime auf Nachziglerlander beschranken (da nur in
diesen Regulierung politisches Hauptthema sei), kénnte man die Unterscheidung
quasi-korporatistische vs. staatszentrierte Regulierungsregime mit Esping-Andersen
auf reife Wohlfahrtsstaaten erweitern. Denn Esping-Andersen hat konservative Wohl-
fahrtsregime — wie Deutschland und Frankreich —, die typischerweise reife Alterssi-
cherungssysteme haben, auch als korporatistische Regime bezeichnet. Die generell
starke Rolle korporatistischer Akteure in konservativen Regimen legt daher nahe,
dass auch hier der Typus korporatistischer Regulierung von Bedeutung sein kénnte.

Die Anwendbarkeit der Unterscheidung zwischen korporatistischen und staatszent-
rierten Regulierungsregimen auch auf reife Wohlfahrtsstaaten wird auch durch das
Konzept ,nationaler regulativer Stile’ (Jasanoff 1986: 4) gestitzt, dem gemaB in den
kontinentaleuropéischen Landern ein korporatistisch-kooperativer Regulierungsstil
mit starker Konsensorientierung vorherrscht, wahrend der US-amerikanische Regu-
lierungsstil eine direktere, konflikthaftere Konfrontation zwischen Staat und Marktak-
teuren und in der politischen Offentlichkeit beinhalte. Das Konzept nationaler regula-
tiver Stile berdhrt sich mit Kaufmanns (2003) historisch-kulturelle Analyse des ,Ei-
gensinns® nationaler Wohlfahrtsstaaten, da Kaufmann neben Staatstraditionen auch
nationale Traditionen der industriellen Beziehungen einbezieht.

Einige der diskutierten theoretischen Erklarungsperspektiven kdnnen aktuelle Ent-
wicklungen in Deutschland, Schweden und GroBbritannien erklaren, wahrend andere
widerlegt werden. Was Deutschland angeht, so weist die in den letzten Jahren ent-
standene Regulierungsstruktur unerwartete, aber theoretisch erklarbare korporatisti-
sche Elemente auf. Das Gros der neuen geférderten privaten Altersvorsorge ist be-
trieblicher Art (,Eichel-Renten*). Auch die konflikitheoretische Sicht erweist sich als
erklarungskraftig, denn Regulierungsfragen in Bezug auf die Riester-Rente sind in
der politischen Offentlichkeit trotz des begrenzten Volumens dieser Renten stark poli-
tisiert worden. Dadurch wird zugleich Myles’ und Piersons Annahme einer margina-

len politischen Rolle von Regulierung in reifen Systemen wie Deutschland widerlegt.
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Die groBe Rentenreform von 1998 in Schweden (dazu Myles und Pierson 2001:
319f.; Schwarze 2004) fihrte unter anderem eine neue, kapitalgedeckte ,,Pramien-
rente” (,Premiepension) ein. Diese ist ein hybrides System mit staatlichen und
marktlichen Elementen, teilweise dhnlich der Riester-Rente, aber starker dem &ffent-
lich-staatlichen Bereich zuzurechnen. Die Rente basiert auf Anlage an Kapitalmark-
ten und einer (breiten, aber limitierten) Auswahl der Anlage durch die Burger. Gleich-
zeitig ist diese Rente jedoch obligatorisch und staatlich verwaltet, durch die neu ge-
schaffene Pramienrentenbehérde. Dieser hybride Rententyp dokumentiert besonders
deutlich die Auflésung der herkémmlichen dualistischen Unterscheidung von Staat
und Markt in der Alterssicherung. Die Pramienrente ist einerseits in Teilbereichen,
wie der Kapitalanlage, der Administration und in der Auszahlung, umfassend staatlich
reguliert — so umfassend, dass die Anwendung des Regulierungsbegriffs fraglich
wird, da es ein als autonom unterstelltes Regulierungsfeld kaum mehr gibt. Zugleich
ist die Regulierung der Pramienrente in anderen Teilbereichen, wie dem Schutz vor
Kapitalverlust, nur sehr begrenzt bis gar nicht reguliert. Je marktnaher die Teilberei-
che der Pramienrente sind, umso geringer ist Regulierung ausgepragt.

In GroBbritannien findet zunachst die funktionalistische Substitutionshypothese Bes-
tatigung. Die durch die Regierung Thatcher aktiv betriebene Zurlickdrangung der
spat eingeflhrten lohnbezogenen Rente (SERPS) trug tatsachlich zu einer Zunahme
privater Vorsorge bei. Dies war eine ,Substitutionsstrategie von oben’, also staatlich
initiiert. In LaAndern wie Danemark und den Niederlanden war die Zunahme privater
(vor allem betrieblicher) Altersversorgung dagegen eine ,Kompensationsstrategie von
unten’, also durch korporatistische Akteure vorangetrieben: Die Arbeiterbewegung
drang darauf, die niedrigen 6ffentlichen Renten durch eine starke zweite, betriebliche
Saule zu erganzen, mit Einbezug der Arbeithnehmerseite in Verwaltung und Regulie-
rung (Myles und Pierson 2001: 317). Die Kompensationsstrategie von unten war auf
den Ausbau sozialer Rechte gerichtet, wéhrend die Substitutionsstrategie von oben
auf ihren Abbau zielte. Generell bestatigt der britische Fall die Hauptannahme von
Myles und Pierson, dass die Regulierung privater Vorsorge in Nachzlglerlandern po-
litisch ein groBes Gewicht erlangen kann, jedoch sind in der kaum noch Uberschau-
baren rentenpolitischen Reformaktivitédt der Regierung Blair (s. Davy 2005, Bldmeke
2004, Marschallek 2005a) auch Tendenzen eines ,back to the state* (Marschallek
2005d) erkennbar.
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5. Fazit: Soziale Ordnungen und Ordnungsfiktionen im Wandel

Die klassische Aufgabe des Nachkriegssozialstaats war es, monetére Transfers und
soziale Dienstleistungen bereitzustellen, wobei die Trager nicht notwendig staatliche,
aber o6ffentliche Einrichtungen waren. Dies ist das Konzept eines produzierenden o-
der versorgenden Wohlfahrtsstaats. Das Kerngeschaft dieses Wohlfahrtsstaats war
Umverteilung — zwischen oberen und unteren Einkommensschichten, zwischen Al-
tersgruppen und im individuellen Lebensverlauf. Der in diesem Beitrag skizzierte
Wandel der Alterssicherung macht es plausibel anzunehmen, dass sich dieses klas-
sische Bild des Wohlfahrtsstaats verandert. Eine doppelte Ordnungsbildung ist er-
kennbar: Expansion und Strukturwandel privater Vorsorgemarkte, die zu ,Wohl-
fahrtsmarkten“ werden, sowohl als Antwort auf eine Begrenzung des versorgenden
Staates als auch als Korrelat gewachsenen Wohlstands und soziokultureller Indivi-
dualisierung; gleichzeitig wachst regulative Staatlichkeit. Die Aufgabendefinition des
Staats verschiebt sich: zunehmend geht es um Steuerung und Koordinierung nicht-
staatlicher Wohlfahrtsproduktion und nicht mehr nur um Erbringung sozialer Leistun-
gen durch den Staat selbst. Es ist eine offene Frage, ob und inwiefern dies noch ein
~Wohlfahrtsstaat® ist.

Die ersten Befunde fur die Lander Deutschland, GroBbritannien und Schweden bele-
gen, dass Regulierung privater Vorsorge seit den 1990er Jahren zunimmt, dass die
Formenvielfalt der Regulierungsinstrumente wachst, dass der Gesetzgeber diesbe-
zlglich zunehmend aktiv wird und dass Regulierung zu einem grof3en Thema in der
politischen Offentlichkeit geworden ist. Der Wohlfahrtsstaat wird nicht von einem re-
gulierenden Staat abgelést, jedoch nimmt Regulierung im Aktivitatsspektrum des
Staates an Gewicht zu.

Wohlfahrtsmérkte und regulative Sozialpolitik als Herausforderung ftir die Sozialpoli-
tikforschung

Der Strukturwandel von Vorsorgemarkten in Richtung Wohlfahrtsmarktlichkeit und
von Wohlfahrtsstaaten in Richtung regulativer Staatlichkeit stellt eine Herausforde-
rung fir herkdmmliche Theorien des Wohlfahrtsstaats dar. Uber Esping-Andersen hi-
nausgehend, wird die Forschung in Zukunft auch die regulative Tatigkeit des Staates
in Bezug auf nicht-staatliche Wohlfahrtsproduktion zu berlcksichtigen haben, um die
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Eigenheit nationaler Wohlfahrtsproduktion zu bestimmen. Es ist eine offene Frage,
inwieweit Wohlfahrtsregime und Regulierungsregime/-ordnungen homolog sind.
Esping-Andersens Analyse beruht auf dem Begriff der Dekommodifizierung, also der
Einschrankung des Warencharakters der menschlichen Arbeitskraft durch den Wohl-
fahrtsstaat. Esping-Andersen brachte damit eine implizite Annahme des Uberwiegen-
den Teils der herkémmlichen Sozialpolitikforschung auf den Begriff. Sozialpolitik
wurde meistens in Bezug auf Markte definiert — ,politics against markets*, wie im Ti-
tel eines friiheren Buches von Esping-Andersen (1985). Dabei waren mit ,Markt’ im-
mer Arbeitsmérkte gemeint. Regulative Sozialpolitik richtet sich jedoch nicht auf Ar-
beitsmarkte, sondern auf Vorsorge- und Finanzmérkte, und Sozialpolitik zielt dabei
nicht nur auf Einschrankung (wie im Fall von Arbeitsmarkten), sondern auch auf For-
derung, ja Konstitution von Vorsorgemarkten, wodurch diese zu ,Wohlfahrtsmarkten*
werden. Hier liegen neue Aufgaben fir die Sozialpolitikforschung.

Regulierung veréndert auch die vergleichende Analyse von Wohlfahrtsstaaten. Ei-
nerseits scheint zunehmende Regulierung ein allgemeiner Trend zu sein, insofern
werden Wohlfahrtsstaaten einander ahnlicher. Andererseits entsteht hierbei eine
neue Seite von Sozialpolitik, in Bezug auf die sich Wohlfahrtsstaaten unterscheiden
kdnnen. Insofern kénnte regulierende Sozialpolitik die Vielfalt von Wohlfahrtsstaat-
lichkeit noch erhéhen, was durch unsere ersten Befunde belegt zu werden scheint.
Dabei erweist sich das Konzept der Pfadabhéngigkeit als klarungs- und entwick-
lungsbediirftig. Denn — erstens — sind es mindestens drei nicht notwendig gleichsin-
nige Pfade, die den Wandel von Alterssicherung pragen kénnten: die gewachsene
institutionelle Gestalt der Alterssicherung in einem Lande, die nationale Staatstradi-
tion und die Tradition industrieller Beziehungen. Zweitens entsteht mit regulativer So-
zialpolitik zumindest in Landern mit herkbmmlich staatszentrierter Alterssicherung ein
wesentlich neuer Bereich von Sozialpolitik, in dem sich noch kein Pfad ausgebildet
hat.

Wie das Aufkommen regulativer Politik die Wohlfahrtsstaatforschung vor neue Her-
ausforderungen stellt, so stellt auch die Entstehung von Wohlfahrtsmarkten die Kapi-
talismusforschung, insbesondere den Forschungszweig varieties of capitalism
(Hall/Soskice 2001), vor neue Herausforderungen. In diesem Forschungszweig wer-
den unterschiedliche Marktverfassungen vor allem im Sinne von Produktionsregimen

untersucht, was allgemeine Finanzmarktregime einschlie3t, jedoch nicht Vorsorge-
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markte. Das Phanomen regulativer Sozialpolitik kobnnte ein AnstoB sein, die bislang
weitgehend getrennten Forschungstraditionen vergleichende Wohlfahrtsstaatsfor-
schung und varieties of capitalism-Forschung starker zusammenzufihren (s. als An-
satz Lessenich 2003). Als Erster hat Hippe (2006) versucht, vorsorgerelevante Mark-
te typisierend zu unterscheiden. Hippe unterscheidet liberale ,Markte®, also nur rudi-
mentér regulierte Markte (so die 401(K) Betriebsrentenplane in den USA) von sozial-
liberalen ,Wohlfahrtsmarkten®, also durch den Staat sozial regulierte Markte (so der
Entwurf der britischen Pensions Commission (2005) flir ein National Pension Saving
Scheme). In einem dritten Typus, den Hippe einfach ,Wohlfahrtsstaaten” nennt, ist
die kapitalgedeckte Vorsorge so stark staatlich oder korporatistisch gerahmt, dass
hier nicht mehr von Markten im eigentlichen Sinne die Rede sein kann (so die nieder-
landischen Branchenrenten, zum Teil auch die teilkapitalgedeckte zweite Saule des
finnischen Alterssicherungssystems).

Grenzen von Regulierung

Tendenzaussagen eines ,immer mehr® — hier: ,immer mehr Regulierung” — bedirfen
der Eingrenzung und Spezifizierung. Unsere ersten Befunde verweisen darauf, dass
die Generalthese zunehmender Regulierung privater Altersvorsorge in mehrfacher

Hinsicht zu relativieren ist.

Erstens formiert sich in einigen Landern, vor allem von Seiten der privaten Anbieter,
Widerstand gegen zu weit gehende Regulierung, so in GroBbritannien (Davy 2005)
und in Deutschland. Die Inanspruchnahme der Riester-Rente war nach Inkrafttreten
des Gesetzes im Jahre 2002 zunachst gering. Anbieter und einige Oppositionspoliti-
ker propagierten die Sicht, dass eine Uberregulierung der Riester-Produkte diese un-
attraktiv mache. Im Alterseinklnftegesetz von 2004 wurden die regulierenden Rah-
menbedingungen tatsachlich teilweise verandert und vereinfacht.

Zweitens konnte die Hypothese einer zunehmend sozialpolitischen Ausrichtung der
Regulierung privater Vorsorge (,Sozialpolitisierung®) nur teilweise bestatigt werden.
Die Rahmung der Riester-Rente hat deutliche ,soziale’ Elemente, wie Verrentung der
Leistungszusagen (Annuitisierung), Garantie einer nicht-negativen Rendite und fi-
nanzielle Férderung, die vor allem Einkommensschwachen und Familien zugute
kommt. Andere Formen der Regulierung bewegen sich jedoch im Grenzbereich von
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sozialer Regulierung und allgemeiner Marktregulierung und waren als Verbraucher-
schutz einzuordnen. Auf allen drei Ebenen von Wohlfahrtsmarkten — Finanzdienst-
leistungsmarkte, Vorsorgemarkte, Finanzmarkte — sind in den letzten Jahren die
Rechte von Verbrauchern und einschlagige Verfahrensstrukturen, wie Zillmerung,
Transparenz, Moglichkeiten des Anbieterwechsels usw. gestarkt worden. Diese
VerbraucherschutzmaBnahmen betreffen den Gesamtbereich der privaten Altersvor-
sorge, nicht nur den relativ kleinen Bereich der Riester-Renten. Verbraucherschutz
ist ordnungspolitisch auch fir Marktliberale grundsatzlich akzeptabel oder gar zu for-

dern.

Drittens ist die Hypothese einer zunehmend koordinierten Regulierung privater Vor-
sorge, also einer integrierten Regulierung des gesamten Wohlfahrtsmixes, far
Deutschland einzuschranken. Formeln wie ,Gesamtversorgungsniveau®, die zur Zeit
der Verabschiedung der Riester-Reform politisch stark gemacht wurden, sind in den
Hintergrund getreten. Die Kompensation der relativen EinbuBen bei den gesetzlichen
Renten durch den Aufbau von Riester-Renten ist nur noch eine allgemeine Zielvor-
stellung im Hintergrund. Hier ist zu fragen, warum in einem stark sozialstaatlich ge-
pragten Land wie Deutschland ehemalige heilige Kihe, wie das Ziel der Lebensstan-
dardsicherung, relativ sang- und klanglos in den Hintergrund riicken und weder flr
die gesetzliche Rente noch fur den neu entstehenden Alterssicherungsmix in An-
spruch genommen werden. Die Alterssicherung in Deutschland befindet sich derzeit
in einem normativen Niemandsland zwischen Lebensstandardsicherung und Min-
destsicherung, ist insoweit ,ungeordnet’, ohne dass durch Regulierung eine neue
Ordnung konstituiert wirde. Die gesteigerte Regulierung privater Vorsorge seit den
1990ern geht allerdings mit verstarkter Information der Versicherten einher, und die-
se ist in Deutschland und mehr noch in Schweden (Schwarze 2006) saulenlbergrei-
fender geworden als zuvor. Auf saulenltbergreifende Besteuerungsregeln wurde be-

reits verwiesen.

Viertens, die Extension von Regulierung betreffend, wird erkennbar, dass von den
drei Ebenen von Wohlfahrtsmérkten nur die mittlere Ebene, die Vorsorgemérkte, un-
ter sozialen Gesichtspunkten reguliert wird. Finanzmarkte wie auch der Bereich der
Finanzdienstleister und -berater werden bestenfalls verstarktem Verbraucherschutz
unterworfen. Hier werden deutliche Grenzen ,sozialer’ Regulierung und damit wohl-

fahrtsstaatsubstituierender Privatisierung erkennbar.
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Filnftens hat sich eine zentrale Ordnungserwartung an die Teilprivatisierung der Al-
tersvorsorge nur sehr begrenzt erflllt, die Depolitisierung. Die Folgen von Privatisie-
rung sind paradox: Privatisierung verlagert Altersvorsorge teilweise in marktliche,
nicht unmittelbar politische Zusammenhange, geht jedoch einher mit neuen, regulie-
renden Tatigkeiten des Staates, die private Vorsorge gerade politisieren. ,Private’
Vorsorgemarkte waren noch nie so politisiert wie heute. Diese Paradoxie der Privati-
sierung ist vertraut von der Privatisierung groBer Infrastrukturbereiche, die program-
matisch als ,Deregulierung” vorangetrieben wurde und dabei zu neuen Regulie-
rungsbedarfen und -behdérden flihrte. Insoweit Regulierung sozialen Charakter tragt
und Markte tatséchlich zu Wohlfahrtsmarkten werden, stellen sich fir regulative Poli-
tik die alten sozialen Fragen nach Sicherheit, Gleichheit, Gerechtigkeit und sozialen
Rechten. Zum Teil verscharfen sich diese sozialen Fragen, da Wohlfahrtsmarkte
neue Formen von Unsicherheit und Ungleichheit beinhalten. Privatisierung bietet also
keine ,unpolitischen’ Lésungen der demographischen, wirtschaftlichen und sozialen

Probleme heutiger Alterssicherungssysteme (Leisering 2003b).
Ordnungsfiktionen

Wohlfahrtsméarkte, der neue Wohlfahrtskorporatismus in der betrieblichen Altersver-
sorgung und staatliche Regulierung sind komplexe neue soziale Arrangements.
Trotzdem ist zu fragen, inwieweit der Wandel privater Altersvorsorge nur ein Wandel
von Leitvorstellungen, politischen Instrumenten und Vorsorgeprodukten ist, ohne
Entstehung wesentlicher neuer Institutionen und neuer Ordnungsstrukturen. Alte
Ordnungsformen - der klassische, produzierende Wohlfahrtsstaat und liberale Fi-
nanzmarkte - werden transformiert; aber welche neuen Formen entstehen? Ein regu-
lierender Akteur wie eine Zentralbank, die autonom Uber zentrale Stellgr6Ben ent-
scheiden kann, ist in der Alterssicherungspolitik nicht entstanden und wird wegen der
erhdhten Legitimationsbedarfe in diesem Bereich vermutlich nicht entstehen. Regu-
lierte Wohlfahrtsmérkte und Wohlfahrtskorporatismus sind in Hinblick auf Normen
und Steuerungsformen hybrid, sie verknipfen Elemente staatlicher und marktlicher
Ordnungen sowie neue Elemente, (noch?) ohne ein neues Ordnungsmodell zu be-
grinden. Bei Dienstleistungen und InfrastrukturmaBnahmen werden bestimmte hyb-
ride Arrangements auch als Public-Private-Partnerships bezeichnet, wodurch jedoch
gleichfalls kein neues Ordnungsmodell konstituiert wird. Gesellschaftstheoretisch

verwischt die Unterscheidung zwischen o6ffentlich und privat (blurring) (Kaufmann
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1986; bezlglich Alterssicherung Leisering/Berner 2001, Berner 2006), ohne dass

neue Kategorien zur Verfligung stinden, um die neuen Strukturen zu beschreiben.

Inwieweit ist das Arrangement, in dem sozial regulierte Wohlfahrtsmérkte einen
wachsenden Anteil an der Alterssicherung tbernehmen, noch ein wohlfahrtsstaatli-
ches Arrangement? Kann wohlfahrtsstaatliche Verantwortung fiir die Lebenslage von
Individuen noch wahrgenommen werden, wenn Formen der Wohlfahrtsproduktion an
Gewicht zunehmen, die direkter staatlicher Steuerung entzogen sind? Politisch kénn-
te das Konzept des regulativen Staates einen neuen historischen Kompromiss an-
zeigen, der individuelle Wahlmdglichkeiten erweitert und zugleich eine basale staatli-
che Verantwortung fir die Wohlfahrt der Birger und Biirgerinnen beibehalt. Die Imp-
likationen regulierter Wohlfahrtsmarkte sind jedoch noch ungeklart.

Dies wird erkennbar am Begriff der sozialen Rechte, die nach T.H. Marshall
(1964/1950) den Nachkriegswohlfahrtsstaat charakterisieren. Dabei gilt der Staat als
Quelle und Garant sozialer Rechte. Welche Rechte gibt es in Bezug auf private Al-
terssicherung? Gibt es Rechte auf eine soziale Regulierung privater Altersvorsorge?
Diese hatten weiterhin den Staat als Adressaten. Aber welche Rechte gibt es gegen-
Uber Anbietern an privaten Vorsorgemarkten? ,Normale’ vertragsrechtliche Anspri-
che? Marshall grenzt soziale Rechte gerade von civil rights (birgerlichen Rechten)
ab. Soweit staatliche Regulierung sozial orientiert ist, rahmt sie zivile Rechte auf eine
soziale Weise. Im Kern sind Rechte gegenuUber privaten Anbietern heute Verbrau-
cherrechte, also individualisierte und partizipativ ausgedeutete zivile Rechte. Werden
Verbraucherrechte (an Vorsorge- und Finanzméarkten) im 21. Jahrhundert als neue
soziale Rechte fungieren, so wie Arbeitsschutzrechte (an Arbeitsmarkten), betreffend
Arbeitszeit, Kinderarbeit und Arbeitsbedingungen, die ersten sozialen Rechte in der
Geschichte der modernen Sozialpolitik im 19. Jahrhundert waren? Ordnungspolitisch
sind beide Rechtstypen &hnlich, primar unterscheiden sie sich in der Art des zu ord-
nenden Marktes. Sind Verbraucherrechte eine angemessene Form sozialer Rechte
in einer individualisierten Wohlstandsgesellschaft, in der Vorsorgemarkte individuell
direkter und massenhafter wohlfahrtsrelevant sind als im 19. Jahrhundert? Verwi-
schen sozial aufgeladene Verbraucherrechte die Unterscheidung zwischen sozialen
und zivilen Rechten? Marshall (1964/1950) hat den sozialen Wandel zur Moderne als
Entwicklung zu mehr Teilhabe fur alle, als Entfaltung universeller citizenship, analy-

siert. Dabei hat er den Raum sozialer Teilhabe durch drei Rechtstypen - zivile, politi-
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sche und soziale Rechte - vermessen. Verliert diese friihe (1950) Vermessung der

Gesellschaftsordnung der Nachkriegszeit heute an Plausibilitat?

Mit Verschwimmen des Begriffs sozialer Rechte verschwimmt auch der Begriff des
Sozialen. Schon Hans Achinger (1979/1958: 7) hatte betont, dass ,die autonome
Wertordnung der Sozialpolitik eine Tauschung ist. Gerade hier namlich ist die Sozial-
politik von Ordnungsvorstellungen abhangig, die aus anderen gesellschaftlichen Be-
reichen stammen.” Wir hatten eingangs zwei Dimensionen des Ordnungsbegriffs un-
terschieden: eine normative und eine steuerungstheoretische. In normativer Hinsicht
verliert das Soziale, wie es Ublicherweise im Kontext von Sozialpolitik und Sozial-
staatlichkeit interpretiert wird, an Ordnungskraft. Schon der klassische ,produzieren-
de’ Nachkriegssozialstaat war ein Konglomerat heterogener normativer Orientierun-
gen, die Teil der allgemeinen Teilhabeprogrammatik der Moderne sind, mit den
Kernelementen Freiheit, Gleichheit und Gerechtigkeit (zur ideologischen Kompro-
miBhaftigkeit der gesetzlichen Rentenversicherung s. Ruland 2000: 230). Auch in der
Steuerungsdimension war bereits der produzierende Sozialstaat ein Konglomerat ei-
ner Mehrzahl von Steuerungsformen zwischen und jenseits von Markt und Staat, wie
Verhandlungssysteme/Korporatismus, soziale Professionalitat, freigemeinnitzige
Tragerschaft (Kaufmann 2000: 178f.) und, in der Alterssicherung, das Umlageverfah-
ren. Einige dieser Steuerungsformen, etwa Professionalitdt und Umlageverfahren,
finden sich auch in privatwirtschaftlichen Kontexten. Der neue regulierende oder
Steuerungsstaat verstarkt die Heterogenitat und ,Unreinheit’ der Ordnungsformen

gesellschaftlicher Wohlfahrtsproduktion - und macht sie bewusster.

,Ordnungen’ sind Ordnungsvorstellungen, die reale Heterogenitaten und Verflech-
tungen vereinfachen und idealisiert reduzieren. Die Entstehung von Wohlfahrtsmark-
ten und regulativer Staatlichkeit I16st die Sicherheiten der dualistischen Ordnungsvor-
stellung Staat vs. Markt auf und legt damit den fiktiven Charakter der groBen Ord-
nungsalternativen offen. Der Markt, ob liberal oder ordoliberal konzipiert, war immer
eine Fiktion, ebenso der Staat, den Luhmann (2005/1987) als Semantik der Selbst-
beschreibung des (real zerkllfteten) politischen Systems analysiert hat. Fiktionen
kénnen sozial ndtzlich sein, aber sie bedlrfen der Reflexion und der Anpassung. Pri-
vatisierung der sozialen Sicherung, wenn genauer analysiert, entzaubert Ordnungs-

vorstellungen statt Ordnungssicherheit zu geben.
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