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Der Klima-Beschluss des BVerfG und seine Bedeutung fiir die Sozialgesetzgebung

Das BVerfG hat im Méarz 2021 eine spektakuldre Entschei-
dung zu den Rechten kinftiger Generationen im Kampf
gegen den Klimawandel geféllt. Danach vermitteln die
Grundrechte im Wege des intertemporalen Freiheitsschutzes
ein Recht auf Schutz vor einer einseitigen Verlagerung der
Klimafolgenbewaltigung in die Zukunft. Die Frage nach ei-
nem ,Recht auf Zukunft” und der Berlcksichtigung der In-
teressen von Kindern, Jugendlichen und jungen Erwachse-
nen stellt sich auch in der Sozialversicherung.

I. Einleitung

In der Rentenpolitik wird beklagt, dass notwendige Refor-
men im Interesse der derzeitigen Rentnergeneration unterlas-
sen und damit die Lasten immer stirker auf die kiinftigen
Beitragszahler abgewilzt wiirden. Die jiingste Pflegereform
wird zum grofSen Teil durch eine Erhéhung des Beitrags-
zuschlags fiir Kinderlose finanziert — auch dies trifft eher
junge Menschen. Rasch wurden daher Forderungen laut, die
Leitlinien des Klima-Beschlusses auf die Sozialgesetzgebung
zu tibertragen, um die langfristige Finanzierbarkeit des Sozi-
alstaats zu gewihrleisten.!

il. Kernaussagen des Klima-Beschlusses des BVerfG

Gegenstand des Klima-Beschlusses waren Verfassungs-
beschwerden, welche die im Hinblick auf die im Pariser Ab-
kommen vereinbarten Klimaziele unzureichenden Regelun-
gen im Klimaschutzgesetz (KSG) riigten. Die Beschwerdefiih-
renden sahen hierdurch ihre Grundrechte verletzt, namentlich
ihre Handlungsfreiheit (Art. 2 I GG), ihr Recht auf Leben
(Art. 211 GG) und das Eigentumsrecht (Art. 14 1GG).?

1. Gegenwartige Betroffenheit durch kiinftige
Entwicklungen?

Das BVerfG bejahte zunichst die Beschwerdebefugnis der
natiirlichen Personen - unter ihnen Kinder und Jugendliche.
Es sei nicht ausgeschlossen, dass diese durch unzureichende
gesetzliche Klimaschutzmafinahmen in ihren Grundrechten
verletzt werden. Das Risiko eines kiinftigen Schadens be-
griinde eine gegenwirtige Betroffenheit, da die Gefahr kiinf-
tiger Freiheitsbeschrankungen bereits jetzt im KSG angelegt
sei. Da nahezu die gesamte moderne Lebensfithrung mit dem
Ausstof§ von CO; verbunden sei, drohe ,,praktisch jegliche
Freiheit“(Rn. 117) gegebenenfalls auch kurzfristig und in
erheblichem Mafle eingeschriankt zu werden. Die mit der
Klimaverinderung einhergehende Entwicklung sei un-
umkehrbar,? da CO,-Emmissionen der Umwelt nicht wieder
entnommen werden konnten (Rn. 108 und 130). Klima-
schutzmafinahmen, die gegenwirtig im Interesse der Scho-
nung von Freiheiten unterbleiben, miissten in Zukunft unter
ungiinstigeren Bedingungen ergriffen werden, wodurch
widentische Freiheitsbediirfnisse und -rechte weit drastischer
[beschnitten wiirden]“ (Rn. 121).

2. Recht auf ein 6kologisches Existenzminimum

Ob sich Art. 1 T iVmArt. 20a GG ein Recht auf ein dko-
logisches Existenzminimum entnehmen ldsst, lieff das
BVerfG offen. Zwar kénne weder das physische Uberleben

noch die Pflege zwischenmenschlicher Bezichungen und die
Teilhabe am gesellschaftlichen, politischen und kulturellen
Leben’ in einer lebensfeindlichen Umwelt gewéhrleistet wer-
den. Jedoch verpflichteten bereits die sonstigen Grundrechte
den Staat zur ,,Wahrung grundrechtswesentlicher ckologi-
scher Mindeststandards und insoweit zum Schutz vor Um-
weltschdden mit katastrophalen oder gar apokalyptischen
AusmaBen".® Gegeniiber Art. 2 II 1 und Art. 14 I GG entfal-
te ein Recht auf ein okologisches Existenzminimum nur
dann eigenstindige Wirkung, wenn neben Leben, korper-
licher Unversehrtheit und Eigentum auch die sonstigen Vo-
raussetzungen sozialen, kulturellen und politischen Lebens
nicht mehr durch Anpassungsmafinahmen gesichert werden
konnten (Rn. 114). Es sei aber nicht ersichtlich, dass der
Staat seine Pflicht zur Vermeidung existenzbedrohender Zu-
stande katastrophalen oder apokalyptischen Ausmafles ver-
letzt habe (Rn. 115). Angesichts des weiten Einschatzungs-,
Wertungs- und Gestaltungsspielraums sei es dem Gesetz-
geber Uberlassen, in welcher Weise Gefahren entgegen-
gewirkt werden soll (Rn. 152). Die Schutzpflicht sei erst ver-
letzt, wenn der Gesetzgeber gar keine Schutzvorkehrungen
ergreift oder aber diese ,,offensichtlich ungeeignet oder vollig
unzulinglich sind“ (Rn. 152).7

3. Zukunftsbezug der grundrechtlichen
Schutzpflichten?

Da der Gesetzgeber die zu erreichende Absenkung der
CO,-Emmissionen im KSG nur bis 2030 festgeschrieben
hat, sah das BVerfG die Gefahr, dass der nachwachsenden
Generation ab 2031 so grofle Treibgasminderungslasten
auferlegt werden miissten, dass sie in ihren Freiheitsrechten
eingeschrankt werden. Die gesetzliche Regelung entfalte
eine eingriffsihnliche Vorwirkung®: Zwar verstiefSen die
Vorgaben des KSG nicht unmittelbar gegen Art. 20a GG,
jedoch bestiinden unverhiltnisméfSige Gefahren der Beein-
trachtigung kiinftiger grundrechtlicher Freiheiten. Das
Grundgesetz verpflichte den Staat ,zur Sicherung grund-
rechtsgeschiitzter Freiheit tiber die Zeit und zur verhélenis-
méfsigen Verteilung von Freiheitschancen tber die Genera-
tionen®“ (Rn. 183).

Die Autorin ist Inhaberin des Lehrstuhls fiir Sozialrecht und Verwal-
tungswissenschaft an der Deutschen Universitit fiir Verwaltungswis-
senschaften Speyer.

1 Vgl zB FAZ v. 7.5.2021, https://zeitung.faz.net/faz/wirtschaft/2021-
05-07/94d040420599dda40e12a58f4292a694/>GEPC=s3; Kotzur in
v. Miinch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 20 Rn. 81 zur Nutzbarma-
chung des Nachhaltigkeitsgedankens im Sozialstaatsprinzip.

2 BVerfG NJW 2021, 1723.

3 Die Beschwerdebefugnis bei unumkehrbaren Entwicklungen hat das
BVerfG bereits in friheren Entscheidungen bejaht, s. nur BVerfGE
140, 42 (58) = NJW 2016, 229; BVerfGE 114, 258 (277) = NVwZ
2005, 1294.

4 Dafiir etwa Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, 2001, S. 300 mwN;

Buser DVBI 2020, 1389 (1391 £.); erste Ansitze finden sich bereits bei

Rupp JZ 1971, 401 (402); Waechter NuR 1996, 321 (321 £.).

Grundlegend BVerfGE 125,175 (223) = NJW 2010, 505.

So bereits BVerfG NVwZ 2010, 702 (704).

Auch insofern verwies das Gericht auf seine st. Rspr., BVerfGE 142,

313 (337) = NJW 2017, 53.
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4. Bedeutung des Art. 20 a GG

Art. 20 a GG vermittele dem Gesetzgeber aber einen weiten
Gestaltungsspielraum.® Der Schutz der natiirlichen Lebens-
grundlagen sei gegeniiber anderen Verfassungsrechtsgiitern
und -prinzipien nicht vorrangig. Sein relatives Gewicht neh-
me jedoch mit fortschreitendem Klimawandel zu (Rn. 198).
Die Grundrechte verpflichteten den Gesetzgeber, die not-
wendige Reduktion der CO,-Emmissionen vorausschauend
auszugestalten, so dass die ,,damit verbundenen Freiheitsein-
bufSen trotz steigender Klimaschutzanforderungen weiterhin
zumutbar ausfallen und die Reduktionslasten iiber die Zeit
und zwischen den Generationen nicht einseitig zulasten der
Zukunft verteilt sind“ (Rn. 192). Die VerhiltnismaifSigkeit
verbiete es, einer Generation vergleichsweise milde Lasten
aufzubiirden, wenn die folgenden Generationen dadurch ra-
dikalen Einschrinkungen und schwerwiegenden Freiheits-
einbufen ausgesetzt werden (Rn. 192). Umweltschutz sei in
Art. 20a GG gerade deshalb mit Verfassungsrang ausgestat-
tet, weil er lingerfristig, insbesondere iiber die demokrati-
schen Willensbildungsprozesse in den Wahlperioden hinaus
zu verfolgen sei, an denen die jiingere Generation naturge-
méfS noch nicht teilhaben konne (Rn. 206). Da die Lasten
des Klimaschutzes derzeit nicht angemessen und voraus-
schauend tiber die Zeit und zwischen den Generationen ver-
teilt wiirden, bejahte das Gericht die Verfassungswidrigkeit
der §§ 312,413 KSG.

Ill. Temporale Dimension der Sozialstaatlichkeit

Ebenso wie beim Klimaschutz zeigt sich im Sozialstaat die
Angewiesenheit einer Generation auf die andere. Besonders
auffillig ist dies bei den beitragsfinanzierten Leistungen der
Sozialversicherung, namentlich in der gesetzlichen Renten-

versicherung (SGB VI) und der sozialen Pflegeversicherung
(SGB XI).

So hat das BVerfG herausgestellt, dass Eltern durch die
Erziehung von Kindern einen erheblichen ,,generativen Bei-
trag® zur Pflegeversicherung leisteten und auf diese Weise
deren Funktionsfahigkeit aufrechterhielten. Eltern seien we-
niger als Kinderlose auf die Leistungen der Pflegeversiche-
rung angewiesen, da deren Pflege durch ihre Kinder sicher-
gestellt werden konne. Zugleich sicherten die Beitrdge der
nachwachsenden Generation das Umlageverfahren. Der Vor-
teil, der Kinderlosen aus der Erziehungs- und Betreuungsleis-
tung von Eltern erwachse, sei daher bei der Bemessung der
Beitrdge zur Pflegeversicherung zu berticksichtigen.” Seither
haben kinderlose Versicherte ab dem 23. Lebensjahr einen
erhohten Beitrag zu entrichten, § 55 III SGB X1

Zur beitragsmafligen Beriicksichtigung der Kindererziehung
in der Rentenversicherung ist eine Verfassungsbeschwerde
anhingig. Das BSG'0 hatte eine Entlastung von Eltern iiber
die bereits bestehende Berlicksichtigung von Kindererzie-
hungszeiten hinaus abgelehnt. Gleichwohl ist der intergene-
rationale Bezug gerade dieses Sozialversicherungszweigs evi-
dent — der Begriff des ,,Generationenvertrags“ belegt dies. Er
ist notwendige Grundlage fiir das umlagefinanzierte Renten-
system, in dem die Leistungen der derzeitigen Rentenbezie-
henden aus den Beitrdgen der derzeit Erwerbstdtigen finan-
ziert werden. Dem steht mit dem -eigentumsrechtlichen
Schutz der Anwartschaften!! das Versprechen gegeniiber, im
Alter seinerseits addquate Leistungen zu erhalten.”? Der
Wert des Versprechens wird jedoch geschmalert, wenn einer
immer groferen Kohorte von Leistungsbeziehenden eine im-
mer kleinere Zahl von Beitragszahlenden gegentibersteht. Da
die gesetzliche Rentenversicherung — anders als kapitalge-

deckte Systeme — kein ,Sparschwein® ist,’® macht es sich
zudem bemerkbar, wenn Rentenalter und Lebenserwartung
weit auseinanderliegen. Gleiches gilt, wenn die derzeit ver-
beitragten Lohne geringer sind als jene, auf deren Basis die
derzeitigen Leistungen berechnet werden. Insofern wirken
sich sowohl die Lebensmodelle der Rentner und rentennahen
Jahrginge wie auch die rentenpolitischen Entscheidungen
auf die finanziellen Lasten kiinftiger Generationen aus.

V. Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen vs.
Generationengerechtigkeit im Sozialstaat

Trotz der unverkennbaren Parallelen stellt sich die Frage, ob
sich aus dem Sozialstaatsprinzip nach Art. 20 I GG ein Recht
auf Sicherung der finanziellen Grundlagen der Sozialver-
sicherung herleiten ldsst, das sich an die vom BVerfG im
Klima-Beschluss entwickelten Grundsitze anlehnt.

1. Gehalt der Staatszielbestimmungen

Der augenfillige Unterschied liegt im Wortlaut der Staats-
zielbestimmungen. Die Verantwortung fur kiinftige Genera-
tionen ist in Art. 20a GG unmittelbar und explizit ver-
ankert. Dem Sozialstaatsprinzip fehlt es an einer derart pri-
zisen Grundlegung'* — vielmehr verbirgt es sich lediglich in
einem Wort, nimlich der Aussage, dass die Bundesrepublik
ein demokratischer und sozialer Bundesstaat sei. Die lang-
fristige Finanzierbarkeit der Sozialversicherung und die Aus-
sicht auf auskommliche Leistungen fiir die heutigen oder
noch nicht geborenen Kinder lassen sich dem kaum entneh-
men. Dies anzunehmen wiirde auch den Willen der Miitter
und Viter des Grundgesetzes iiberstrapazieren, die noch das
Rentensystem Bismarck’scher Pragung vorgefunden haben.!s
Im Hinblick auf die Sozialversicherung wird dem Sozial-
staatsprinzip vor allem der Auftrag entnommen, ein System
sozialer Sicherheit zu schaffen und zu unterhalten, um lang-
fristig den Fintritt sozialer Notlagen zu verhindern.'® Im
Ubrigen sei der Gesetzgeber zum Ausgleich sozialer Un-
gleichheit!” und zur Firsorge fir jene verpflichtet, die auf-
grund personlicher oder gesellschaftlicher Umstinde an der
Entfaltung ihrer Persdnlichkeit gehindert sind.'® Das Sozial-
staatsprinzip steht damit im Dienste der Freiheitsrechte.!”

8  Auch dies ist st. Rspr. BVerfGE 118, 79 (110£f.) = NVwZ 2007, 937;
BVerfGE 137, 350 (368f. und 378) = NVwZ 2015, 288; BVerfGE
155,238 (278) = NJW 1993, 3047.

9 BVerfGE 103, 242 = NJW 2001, 1712.

10 BSGE 124,26 = NJW 1967, 1389.

11 BVerfGE 117,272 (292) = NJW 2007, 1577.

12 BVerfG Beschl. v. 20.4.2016 — 1 BvR 1122/13, BeckRS 2016, 47468
Rn. 12 mwN; Kretkebohm NZS 2020, 401 (402).

13 Barr, The Welfare State as Piggy Bank, 2001, p. 91: ,An implication of
a funded scheme is that a representative individual, or a generation as a
whole, gets out of a funded scheme no more than he has put in; with
funding, therefore, a generation is constrained by its own past savings.*

14 Die Verankerung von Nachhaltigkeit und Generationengerechtigkeit
als Staatszielbestimmung in einem neu zu schaffenden Art. 20b GG
wiirde woméglich zu einer stirkeren Beriicksichtigung von Zukunfts-
aspekten in der Rechtspolitik fithren. Ausfithrlich Kabl ZRP 2014, 17
(18£.).

15 Die Bismarck’sche Rentenversicherung 1889 sah einen einheitlichen
Grundbetrag fiir alle Versicherten — damals nur die kérperlich tatigen
Arbeiter — vor. Dieser wurde um einen Steigerungsbetrag aufgestockt,
der sich nach der Art der vormals ausgeiibten Tdtigkeit, nicht aber nach
dem friiheren Einkommen richtete. Bei einer durchschnittlichen Lebens-
erwartung von unter 50 Jahren konnten nur wenige Versicherte das
gesetzliche Rentenalter von 70 Jahren erreichen.

16 Wittreck in Dreier, GG, 3. Aufl. 2015, Art. 20 (Sozialstaat) Rn. 30.

17 Vgl. nur BVerfGE 100, 271 (184) = NJW 1999, 3033; BVerfGE 22,
180 (204) = NJW 1967, 1795.

18 BVerfGE 45, 376 (387) = NJW 1978, 207.

19 Kotzur in v. Miinch/Kunig, GG, Art. 20 Rn. 74; Grzeszick in Maunz/
Diirig, GG, 93. Erg.-Lfg. Okt. 2020, Art. 20 Rn. 28; Sommermann in
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Art. 20 Rn. 112.
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2. Existenzminimum und grundrechtliche
Schutzpflichten

In seinem Klima-Beschluss konnte das BVerfG offen lassen,
ob das Grundgesetz ein Recht auf ein ékologisches Existenz-
minimum verbiirgt. Flir das Sozialrecht hat das Gericht aus
Art. 1 1T iVmArt. 20 T GG ein Recht auf Sicherung einer
menschenwiirdigen Existenz hergeleitet.?’ Woméglich wiirde
die Anerkennung eines 6kologischen Existenzminimums im
Umweltrecht manifeste Auswirkungen zeitigen, wire seine
Funktion doch nicht darauf beschrankt, die fiir das blofse
Uberleben erforderlichen 6kologischen Mindeststandards zu
definieren, sondern zugleich umfassende Teilhabe zu ermég-
lichen. In einer lebensfeindlichen klimatischen Entwicklung
konnte sich der Staat daher nicht darauf zuriickziehen, einen
Rahmen fir auskémmliche Erndhrung, Unterkunft, Klei-
dung und Hygiene zu schaffen. Fiir die zukunftsfeste Aus-
gestaltung der Sozialversicherung ist das sozialrechtliche
Existenzminimum dagegen weitgehend bedeutungslos. Seine
Wirkmacht entfaltet es im Recht der sozialen Hilfen.

a) Statussicherung als Ziel der Rentenversicherung. Die Sozi-
alversicherung soll keinen Mindestleistungsanspruch begriin-
den, sondern dient der Statussicherung. Laien werden mit
dem Ziel der Sicherung des individuellen Lebensstandards
wohl eher ein der Beamtenversorgung dhnliches Modell ver-
binden, bei dem sich die Pension an der Hohe des letzten
Verdienstes vor der Pensionierung orientiert. Die gesetzliche
Rente beriicksichtigt aber lediglich das durchschnittliche Ein-
kommen wihrend des gesamten Erwerbslebens. Anders als
das Leben des fiktiven Eckrentners®! ist eine gewéhnliche
Erwerbsbiografie dadurch geprigt, dass sich das Einkommen
andert, dass auch Zeiten ohne Einkommen zu verzeichnen
sind - etwa durch die Erziehung von Kindern oder durch
Arbeitslosigkeit — und dass nur wenige Menschen auf eine 45-
jahrige Versichertenbiografie zuriickblicken konnen. In den
meisten Fallen wird die Rente geringer ausfallen als das letzte
Einkommen, so dass der erreichte Lebensstandard mit der
geltenden Rentenformel nicht aufrechterhalten werden kann.
Gleichwohl perpetuiert die soziale Vorsorge Einkommens-
unterschiede.?? Ob die Rente zum Leben reicht, ist unerheb-
lich. Dies ist vielmehr Aufgabe der Grundsicherung im Alter
(SGB XII). Zur Begriindung wird in der Sozialversicherung
auf die Leistungsgerechtigkeit rekurriert, wihrend die Sozial-
hilfe Bedarfsgerechtigkeit anstrebt.

b) Aquivalenzprinzip. Wesentlich bedeutsamer fiir die Zu-
kunftsfestigkeit der Sozialversicherung ist das Verhilmis
zwischen Beitrigen und Leistungen. Nur wenn die Aquiva-
lenz gewahrt ist, ist das Versprechen des Generationenver-
trags erfullt. An dieser Stelle kommt das Eigentumsgrund-
recht ins Spiel, das den Versicherten ein Recht auf eine adi-
quate Leistung, gemessen an den von ihnen geleisteten Bei-
trigen, vermittelt. Das Aquivalenzprinzip wird um Elemente
des sozialen Ausgleichs, etwa durch die Anerkennung be-
stimmter beitragsfreier Zeiten erginzt.?? Die durch Art. 14 [
GG geschiitzten Erwartungen werden verletzt, wenn das
Rentenniveau allein auf das zur Existenzsicherung nétige
Leistungsniveau orientiert wird. Eine solche Minimalsiche-
rung — nicht zu verwechseln mit der Mindestsicherung, die
durch die Grundrente eingefiihrt worden ist?* — gefihrdet die
Grundannahme des Generationenvertrags. Eine derart dras-
tische Entwicklung zeichnet sich jedoch nicht ab.

3. Gesetzgeberischer Gestaltungsspielraum

Hinzukommt, dass dem Gesetzgeber ein breiter Spielraum
zusteht.?’ Aus der Verfassung allein lassen sich weder Bei-
tragssatz noch Leistungsvoraussetzungen oder -hdhe bestim-

men. Im Klima-Beschluss hat das BVerfG herausgearbeitet,
dass fiir die Ausgestaltung des Umweltrechts Art. 20a GG
der mafigebliche Rahmen ist, die Rechtssetzung aber auch an
internationalrechtlichen Vorgaben und aktuellen Entwick-
lungen und Erkenntnissen in der Wissenschaft auszurichten
ist. Fiir die Generationengerechtigkeit in der Sozialversiche-
rung sind dies grundsitzlich taugliche Referenzen. Das Pro-
blem steckt jedoch im Detail ~ genauer: in den fehlenden
Details.

a) Volkerrechtliche Leitlinien fiir die Ausgestaltung der Sozi-
alversicherung. So gewihrleistet Art. 22 AEMR das Recht
jedes Menschen auf soziale Sicherheit; Art. 9 IPwskR enthilt
ein Bekenntnis der Vertragsstaaten zum Recht auf soziale
Sicherheit einschlieSlich der Sozialversicherung. In Art. 12
EUSozCh verpflichten sich die Vertragsstaaten zur Einfiih-
rung eines Systems der sozialen Sicherheit, das fortschreitend
auf einen héheren Stand zu bringen ist.

Die Empfehlung Nr. 131 der Internationalen Arbeitsorgani-
sation (IAO) tiber die Leistungen im Alter, bei Invaliditat
und fiir Hinterbliebene gibt lediglich vor, dass zumindest die
erwerbstitige Bevolkerung gesichert werden soll und gibt als
Mindeststandard die Altersrentenberechtigung nach einer
Wartezeit von 15 Wohnjahren oder 20 Beitragsjahren vor
(Nr. 16). Die Staaten sollen zur Sicherung eines minimalen
Lebensstandards eine Mindestrente vorsehen (Nr. 23); Leis-
tungen sollen regelmifSig an die Preisentwicklung und die
Entwicklung der Lohne angepasst werden (Nr.24). Das
TAO-Ubereinkommen Nr. 102 iiber die Mindestnormen der
Sozialen Sicherheit sieht ein Rentenalter von grundsitzlich
65 Jahren vor. Die Wartezeiten entsprechen denen der E131,
auch die Anpassung der Rentenhohe an Einkommen bzw.
Preise ist vorgegeben. Nach Art. 65 Nr. 5 soll die Leistung
in einem angemessenen Verhiltnis zu der des ,, Typus des
Leistungsempfingers ... stehen®, der sich in dem mehr als
60 Jahre alten Ubereinkommen noch am ménnlichen Indus-
triearbeiter orientiert. Im Ubrigen enthilt das Ubereinkom-
men keine Aussagen zur Beitrags- bzw. Leistungshohe. Auch
aus dem IAO-Ubereinkommen Nr. 128 iiber Leistungen bei
Invaliditdt und Alter und an Hinterbliebene lassen sich keine
konkreteren Vorgaben ableiten.

b) Unionsrechtliche Leitlinien fiir die Ausgestaliung der Al-
terssicherung. Die Kommission betont regelmiflig die Bedeu-
tung des Erhalts der Beschiftigungsfihigkeit fir eine mog-
lichst lange aktive Teilnahme am Erwerbsleben; sie stellt
insofern vor allem einen Zusammenhang zur Finanzierbar-
keit der Alterssicherung her.?® Nach dem 15. Grundsatz der
»Buropdischen Siule sozialer Rechte*“?” haben Arbeitnehme-
rinnen und Selbststindige das Recht auf ein Ruhegehalt, das
ihren Beitrigen entspricht und ein angemessenes Einkommen
sicherstellt. Dariiber hinaus sind die Gleichberechtigung von
Frauen und Ménnern sowie ein Leistungsniveau vorgesehen,
das jedem ein wiirdevolles Leben im Alter ermoglicht. In

20 Vgl. nur BVerfGE 125, 175 = NJW 2010, 505.

21 Dieses statistische Modell beschreibt eine Person, die 45 Jahre lang stets
ein Einkommen in Hohe des Durchschnitts erzielt hat.

22 Waltermann NJW 2010, 801 (805).

23 Kreikebobhm NZS 2020, 401 (407).

24 Dazu ausfithrlich Ruland NZS 2021, 241; Klopstock NJW 2020, 3279;
Sartorius ZAP 2021, 343.

25 St. Rspr. seit BVerfGE 1, 97 (105) = NJW 1952, 297; Kotzur in v.
Miinch/Kunig, GG, Art. 20 Rn. 79; Grzeszick in Maunz/Diirig, GG,
Art. 20 Rn. 18.

26 Dazu Oppermann ZESAR 2016, 64.

27 FEuropdische Kommission, Einfiihrung einer Siule sozialer Rechte,
COM(2017) 250 endg.; zu deren Gehalt und Rechtscharakter Kingreen
Soziales Recht 2018, 1; Eichenhofer ZESAR 2018, 401; Miilder ZE-
SAR 2019, 212.
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ihrem Aktionsplan 2021%% fokussiert die Kommission vor
allem auf die Beseitigung geschlechtsspezifischer Unterschie-
de bei den Renten.

c).Zwischenergebnis. Im Vergleich zum klar definierten 1,5-
Ziel des Pariser Klimaabkommens sind die inter- und supra-
nationalen Rechtsakte wenig prizise, sondern formulieren
lediglich unerlissliche Mindeststandards, die nur begrenzt
an den Gedanken der Generationengerechtigkeit ankniip-
fen.?? Konkrete Gestaltungsauftrige fiir die Rentengesetz-
gebung lassen sich daraus kaum herleiten.

Die Beriicksichtigung wissenschaftlicher Erkenntnisse diirfte
in der Sozialversicherung vor allem deshalb Schwierigkeiten
bereiten, weil die daraus zu ziehenden Schlussfolgerungen
weniger eindeutig sind als jene der Naturwissenschaften zur
Eindimmung der Erderwirmung. Uber die verfiigbaren
Geldmengen, die gebotene Beitragshohe wie auch das erfor-
derliche Leistungsniveau und das Renteneintrittsalter sind
eine Vielzahl volkswirtschaftlicher Berechnungsmodelle vor-
gelegt worden. Diese weisen jedoch oftmals in eine unter-
schiedliche Richtung. So ist bereits grundlegend umstritten,
ob das Umlage- oder das Kapitaldeckungsverfahren robuster
gegeniiber demografischen Entwicklungen ist.*® Auch Kipp-
punkte, nach deren Erreichen eine fiir kiinftige Generationen
nachteilige Entwicklung nicht mehr umkehrbar ist, sind in
der Sozialversicherung nicht definiert.?!

V. Einfachgesetzliche Dimensionen

Im Gesetzgebungsverfahren werden die unterschiedlichen In-
teressenlagen in breiter Offentlichkeit diskutiert. Die Zu-
kunftsfestigkeit der Sozialversicherung ist damit jedoch nicht
per se gewihrleistet, zumal junge Menschen unter den Abge-
ordneten unterproportional vertreten sind: In der 19. Wahl-
periode waren gerade fiinf Abgeordnete jiunger als 27 Jahre
— bei einer Gesamtzahl von 709.32 Den Rentenreformen des
letzten Jahrzehnts wurde jedenfalls eine ,bemerkenswerte
Gegenwartsfixiertheit“3 attestiert.

1. Innersystemische Zielvorgaben

Auch in der einfachgesetzlichen Umsetzung des Art. 20a GG
weicht das KSG so stark von der vom Sozialstaatsprinzip
geleiteten Sozialgesetzgebung ab, dass eine Ubertragung des
Klima-Beschlusses kaum moglich ist. Das KSG dient der
Erfiillung der Klimaschutzziele sowie der europdischen Ziel-
vorgaben und soll Schutz vor den Auswirkungen des welt-
weiten Klimawandels bieten, § 1 S. 1 KSG. Das SGB VI
enthilt sich einer solchen Zielbestimmung. In § 111 SGB I
ist die Gestaltung von Sozialleistungen als Ziel verankert,
um soziale Gerechtigkeit und soziale Sicherheit zu verwirk-
lichen. Die junge Generation ist in § 1 I 2 SGB I angespro-
chen: Danach soll Sozialrecht — unter anderem — gleiche
Voraussetzungen fiir die freie Entfaltung der Personlichkeit,
insbesondere auch fiir junge Menschen schaffen.

Im KSG wurden die zur Umsetzung des Pariser Ubereinkom-
mens erforderlichen Mafinahmen, namentlich die Emissions-
reduktion bis 2030 aufgezeigt, wiewohl das Abkommen
selbst das Erreichen der Klimaneutralitit bis zum Jahr 2050
vorgibt.** Auch hierin lag ein konkreter Ansatzpunkt fiir das
BVerfG, waren die vom Gesetzgeber bis 2030 vorgesehenen
Mafsnahmen doch unzureichend, um die Klimaziele zu errei-
chen — es wurde schlicht offengelassen, wie danach weiter-
verfahren werden sollte. Fiir die sozialpolitischen Gesetz-
gebungsauftrige existieren jedoch nicht nur keine hinrei-
chenden inhaltlichen Vorgaben, sondern auch keine Fristen
zur Umsetzung. Es fehlt damit an jedwedem tibergeordneten

rechtlichen Maf3stab, um den Gesetzgeber auf das Ergreifen
geeigneter Mafinahmen zum Zwecke der Generationenge-
rechtigkeit zu verpflichten — zumal dieser Begriff iiberaus
breit und unbestimmt ist.

2. Konkretisierung des Sicherungsniveaus

Zudem ist zu konstatieren, dass der Gesetzgeber die lang-
fristige Finanzierbarkeit und Auskommlichkeit des Renten-
systems durchaus im Blick hat. Nach der doppelten Halte-
linie, die in § 154 III SGB VI verankert worden ist, darf
das Sicherungsniveau vor Steuern bis zum Jahr 2025 48 %
nicht unterschreiten, der Beitragssatz bis zum Jahr 2025
darf 20 % nicht iiberschreiten. Die Bundesregierung wird
verpflichter, dem Gesetzgeber Vorschlige zu unterbreiten,
wenn der Beitragssatz bis zum Jahr 2030 tiber 22 % steigt
oder das Sicherungsniveau bis zum Jahr 2030 unter 43 %
fillt. Basis dafiir ist der alljahrliche Rentenversicherungs-
bericht der Bundesregierung nach § 154 1 SGB VI, der
neben der Entwicklung der Finanzlage auch die Situation
auf dem Arbeitsmarkt beriicksichtigt. Im SGB VI ist damit
durchaus eine zukunftsorientierte Betrachtung angelegt —
welche konkreten Antworten daraus resultieren, ist wieder-
um eine politische Frage. So wird beispielsweise die dop-
pelte Haltelinie kritisiert, da sie vor allem mehr Sicherheit
fiir die derzeitigen Rentenbeziehenden und rentennahe
Jahrginge biete als fiir kiinftige Generationen, weil sie
durch erhebliche Steuerzuschiisse zulasten der Jingeren zu
finanzieren ist.’

VL. Schlussfolgerungen

Rentenreformen wirken lang in die Zukunft.’” Sie sind auf
Prognosen zur Lebenserwartung, dem Verhaltnis zwischen
Geburten und Todesféllen, die Entwicklung der Erwerbsein-
kommen und vielem mehr angewiesen. Prognosen haftet
naturgemifd Unsicherheit an.*® Jede Rentenreform birgt da-
mit das Risiko, falschen Annahmen gefolgt zu sein. Der
Gesetzgeber befindet sich in einer ambivalenten Situation —
einerseits langfristig tragbare Regelungen zu treffen, anderer-
seits dies auf belastbarer Grundlage zu tun.

Eine Verfassungsbeschwerde mit dem Ziel, den Gesetzgeber
zu konkreten Mafsnahmen fiir eine nachhaltige Finanzierung
der gesetzlichen Rentenversicherung zu verpflichten, wire
zum Scheitern verurteilt. Auch wenn die Sozialversicherung
ebenso wie die Klimapolitik intertemporale und -generatio-
nale Elemente aufweist, unterscheiden sich beide in ihrer
verfassungsrechtlichen Grundlegung. Das Ziel, auskomm-
liche Leistungen fiir alle Versicherten zu gewéhrleisten, l4sst
sich zudem nicht allein durch das Sozialversicherungsrecht

28 Europiische Kommission, Aktionsplan zur européischen Saule sozialer
Rechte, COM{(2021) 102 endg.

29 Ausfithrlich zu den (unverbindlichen) Sustainable Development Goals
und deren Einfluss auf die Rentenversicherung Ekardt/Rath/Vohler SR
2021, 60.

30 Dazu Barr, The Welfare State as Piggy Bank, p. 96 ff.

31 Anders aber im Umweltrecht, vgl. dazu die Nachweise im Klima-Be-
schluss NJW 2021, 1723 = BeckRS 2021, 8946 Rn. 21 und 161.

32 Dt. Bundestag, Datenhandbuch, Kapitel 3.1 Altersgliederung, S. 2.

33 Kahl ZRP 2014, 17 (18); krit. auch Ruland NZS 2016, 721 (723).

34 Diesistauchin § 1S. 3 KSG festgehalten.

35 Vgl‘ffdazu Kasagi in Kasagi, Solidarity Across Generations, 2020,
S. 3ff.

36 Europiische Kommission, Empfehlung zum nationalen Reformpro-
gramm Deutschlands 2019 mit einer Stellungnahme des Rates zum
Stabilititsprogramm Deutschlands 2019, COM(2019) 505 endg., 7;
krit. auch Kéhler-Rama Sozialer Fortschritt 2017, 377.

37 Ruland NZS 2016, 721 (721): Der Gesetzgeber diirfe daher nicht in
Legislaturperioden denken.

38 S. Kreikebohm NZS 2020, 401 (403) zu den Unwigbarkeiten aufgrund
der Corona-Pandemie.
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erreichen. Dies setzt vielmehr angemessene Lohne voraus.?

Insofern sind neben dem Gesetzgeber auch die Tarifpartner
gefragt. Ein ,,Recht auf Zukunft® kann und darf sich schliefs-
lich nicht auf die Finanzierungsebene beschrianken. Zu for-
dern ist auch eine zukunftsbezogene Gesellschaftsordnung,

die Kindern und Jugendlichen langfristig gute Teilhabechan-
cen erdffnet. Der Generationenvertrag hat viele Vertrags-
partner — und viele Vertragsgegenstinde!

39 Vgl. Waltermann NZS 2017, 247 (247 {.).

Janosch Pfeffer und Rechtsanwalt Dr. Jan Christian Sahl*
Blirgerrate und die parlamentarische Demokratie

Weltweit gerét die liberale Demokratie unter Druck. Auch in
Deutschland bangen einige um das Vertrauen der Blrger in
demokratische Institutionen. Als eine Moglichkeit zur Demo-
kratiestarkung riicken nun auch hierzulande Blrgerrate ver-
starkt in den Fokus der o6ffentlichen Debatte. Der Beitrag
skizziert Potenziale und Erfolgsbedingungen einer mogli-
chen neuen Institution.

l. Einleitung

Die Demokratie, in Deutschland und weltweit, scheint nicht
in bester Verfassung. Das Zeitalter vom ,,Ende der Geschich-
te“, in dem sich laut Francis Fukuyama nach dem Zusam-
menbruch der Sowjetunion die liberale Demokratie weltweit
und endgiiltig als Ordnungsmodell durchsetzt, scheint weiter
entfernt denn je. Uber die Hilfte der Weltbevélkerung lebt
nicht in demokratischen Lindern, sondern in autoritiren
und Hybridregimen.! Linder wie Polen, Ungarn, Russland,
Brasilien und die Tirkei scheinen in den vergangenen Jahren
mal mehr, mal weniger deutlich vom (liberal-)demokrati-
schen Pfad abgekommen zu sein, und ob es die Prasident-
schafts-Kandidatin des mindestens rechtspopulistischen Ras-
semblement National nur bis in die Stichwahl um das Pri-
sidentenamt Frankreichs oder sogar noch weiter schafft, ver-
mag momentan niemand zu prognostizieren.

Verglichen damit scheint die demokratische Verfasstheit
Deutschlands gut. Diverse ,Demokratie-Rankings“ beschei-
nigen der Demokratie hierzulande eine hohe Qualitt.? Auch
Zustimmungsraten der Deutschen zur Zufriedenheit mit
dem Funktionieren der Demokratie liegen im europdischen
Vergleich im oberen Bereich,? obgleich solche Umfragen be-
grenzt aussagekriftig scheinen.*

Dies darf jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, dass viele
Biirgerinnen und Biirger die demokratischen Zustdnde in
Deutschland kritisieren und sich Verbesserungen wiinschen.
Bemingelt wird zum Beispiel, dass Abgeordnete des Bundes-
tags nicht die soziale Zusammensetzung der Bevolkerung
widerspiegeln, Verbiande und Interessengruppen zu grofien
Einfluss auf politische Entscheidungen hitten oder Politiker
mehr versprichen als sie halten kénnten und nur die nichste
(Wieder-)Wahl im Auge hitten. Eine Mehrheit fiihlt sich
zudem nicht ausreichend {iber politische Probleme und deren
Losungsmoglichkeiten aufgekldrt,’ und nur jeder Zehnte
vertraut den politischen Parteien.®

Gefragt nach Verbesserungsmoglichkeiten ist auffillig: Viele
Menschen sehen eine stirkere Biirgerbeteiligung als Schliissel
fiir eine bessere Demokratie.” Dabei scheint der ,,Klassiker®,
ndmlich die Einfithrung von verbindlichen Volksentscheiden
auf Bundesebene, an Zustimmung zu verlieren. Eine Mehr-
heit hilt bundespolitische Problemstellungen fiir zu kom-
plex, um sie durch direkte Abstimmungen durch das Wahl-

volk entscheiden zu lassen.® Mehrheitlich positiv’ wird hin-
gegen eine andere Form der Biirgerbeteiligung aufgenom-
men, die zunehmend in den Fokus gesellschaftlicher und
politischer Diskussionen und Praxis riickt: der Biirgerrat.

Il. Was sind Biirgerrate?

Biirgerrite sind reprasentative Versammlungen von Biirgern,
die innerhalb eines begrenzten Zeitraums zu bestimmten
politischen Problemstellungen diskutieren und anschliefsend
Empfehlungen abgeben. Biirgerrite sind unter dem Begriff
mini-publics seit Jahrzehnten vor allem auf lokaler und re-
gionaler Ebene etabliert und erforscht.!? In den vergangenen
Jahren wurden Biirgerrdte zunehmend auch auf nationaler
Ebene eingesetzt. Wihrend Linder wie Irland und Frank-
reich Birgerrite zu gesellschaftlich kontroversen Themen
wie Abtreibungsrecht, gleichgeschlechtliche Ehe oder Klima-
politik durchgefiihrt haben, thematisierte Deutschlands ers-
ter bundesweit einberufener Biirgerrat im Frithjahr 2021
,Deutschlands Rolle in der Welt*. Charakteristisch fiir Biir-
gerrdte sind vier Kernelemente.

1. Reprasentative (Zufalls-)Auswahl

Biirgerrdte bestehen typischerweise aus 100-160 Teilneh-
mern, die durch ein quotiertes (,,stratifiziertes®) Zufallsver-
fahren so ausgewihlt werden, dass sie ein moglichst repri-

*  Der Autor Pfeffer ist Masterstudent an der Universitat Utrecht, Asso-
ciate am ,,Center for Deliberative Democracy and Global Governance®
in Canberra und Biirgerratsexperte beim Verein ,,Klima-Mitbestim-
mung Jetzt“. Der Autor Sahl ist Griinder der Biirger-Lobbyplattform
,welobby“ und Gastdozent fiir Offentliches Recht an der Hochschule
fiir Wirtschaft und Recht Berlin.

1 ,Democracy Index 2020¢ der The Economist Intelligence Unit, S. 3.
Unter Hybridregime versteht man eine Mischform aus Autokratie und
Demokratie.

2 So belegt Deutschland im ,,Democracy Index 2020“ Rang 14.

3 So liegt Deutschland im ,,Standard Eurobarometer 2020 der Europi-
ischen Kommission auf Platz 6 von 33 uatersuchten europiischen
Lindern (Tabellenanhang, S. 172).

4 Die Zahlen iiber die subjektiven ,,Zufriedenheitswerte® der Deutschen

schwanken nicht unerheblich je nach Umfrage, vgl. Decker w.a., Ver-

trauen in Demokratie, 2019, S. 30 (46 % Zustimmungsrate) vs. Stan-
dard Eurobarometer 2020, S. 172 (72 % Zustimmungsrate).

Decker u.a., Vertrauen in Demokratie, S. 34.

Faus u.a., Schwindendes Vertrauen in Politik und Parteien, 2019.

So wiinschen sich 70 % der Biirger mehr Mitwirkungsmoglichkeiten in

der parlamentarischen Demokratie, Umfrage von Ciwey zur Demokra-

ticentwicklung: Biirgerbeteiligung, direkte Demokratie und Lobbyis-

mus, 2019, Folie 2.

8 Umfrage von Civey, Biirgerbeteiligung, direkte Demokratie und Lobby-
ismus, Folie 18.

9 Zustimmung von knapp 62 % auf die Frage ,,Gruppen zufillig aus-
geloster Biirger sollten gesellschaftliche Grundfragen umfassend dis-
kutieren und dem Bundestag dazu Vorschlige machen®, Decker u.a.,
Vertrauen in Demokratie.

10 S. etwa Smith/Setili in Bichtiger/Dryzek/Mansbridge, The Oxford
Handbook of Deliberative Democracy, 2018, S. 299; Kuyper Journal
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