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Die Alterssicherung der Bundestagsabgeordneten.
Der Bericht der Unabhingigen Kommission zu Fragen
des Abgeordnetenrechts und die Reform 2014

Felix Welti*

Seit 1968 bestehen fiir den Deutschen Bundestag eigene Regelungen zur Alterssicherung
der Abgeordneten. Zunichst wurde ein System mit eigenem Beitrag eingefiihrt!, 1977 wur-
de es mit dem Abgeordnetengesetz in ein staatlich finanziertes System tiberfiihrt, das der
Beamtenversorgung dhnelt und eigenstindig ausgestaltet ist. Die Normen wurden seitdem
— nicht anders als andere Regelungen des Abgeordnetenrechts und der Alterssicherung —
mehrmals diskutiert und geindert.> Dabei wurde in der 6ffentlichen und parlamentari-
schen Diskussion auch immer wieder erortert, ob Bundestagsabgeordnete in die gesetzliche
Rentenversicherung einbezogen werden kénnten und ob fiir ihre angemessene Alterssiche-
rung die Verinderungen in anderen Alterssicherungssystemen zu beriicksichtigen seien.

Fiir die Landtage wurden zunichst dem Gesetz des Bundes strukturell dhnliche Regelun-
gen eingefiihrt, die in den meisten Lindern noch heute bestehen. Baden-Wiirttemberg,
Bremen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Schleswig-Holstein entschieden sich in den
letzten Jahren fiir abweichende Systeme: Nordrhein-Westfalen hat ein Versorgungswerk
eingerichtet, Schleswig-Holstein, Sachsen, Bremen und Baden-Wiirttemberg sehen vor,
dass die Abgeordneten einen Betrag erhalten, den sie selbst zur Altersvorsorge verwenden
miissen.

Die gesetzliche Rentenversicherung, die Beamtenversorgung und auch Versorgungswer-
ke waren in den letzten Jahrzehnten erheblichem Wandel unterworfen. Begriindet mit
sozialen, 6konomischen und demografischen Verinderungen ist dabei insbesondere in der
gesetzlichen Rentenversicherung das Sicherungsniveau abgesenkt und das Renteneintritts-
alter angehoben worden. Zur Kompensation wird auf die zum Teil staatlich geférderte

Der Autor war Mitglied der Unabhingigen Kommission zu Fragen des Abgeordnetenrechts.

Hinweis: In diesem Beitrag wird wie in der ZParl tiblich der sprachlichen Einfachheit halber nur

die minnliche Form verwendet. Die weibliche Form ist selbstverstindlich immer eingeschlossen.

1 Vgl. Hartmut Klatt, Die Altersversorgung der Abgeordneten. Ein Beitrag zur Problematik des
Abgeordnetenstatus und der Parlamentsstruktur, Tiibingen 1972.

2 Vgl. Joachim Henkel, Das Abgeordnetengesetz des Bundestages. Kritische Anmerkungen und
Ausblick auf die Landtage, in: DOV 1977, S. 350 — 356.

3 Vgl. dazu etwa Elisa Hoven, Entschidigungsleistungen an Abgeordnete des Deutschen Bundesta-
ges, in: ZParl, 39. Jg. (2008), H. 2, S. 233 — 248; Felix Welti, Die soziale Sicherung der Abgeord-
neten des Deutschen Bundestages, der Landtage und der deutschen Abgeordneten im Europi-
ischen Parlament, Berlin 1998, S. 292 ff.; Martin Grundmann, Zur Altersentschidigung fiir Abge-
ordnete, in: DOV 1994, S. 329 — 335; Ormo Rudolf Kissel, Vom gerechten Lohn des
Bundestagsabgeordneten, in: Karl August Bettermann | Manfred Liwitsch | Hansjorg Otto | Karsten
Schmidr (Hrsg.), Festschrift fiir Albrecht Zeuner zum 70. Geburtstag, Tiibingen 1994, S. 79 — 89.

4 Vgl. Winfried Schmdbl, Finanzkrise, Europa und die deutsche Alterssicherung. Einige Anmerkun-

gen zu bisherigen Erfahrungen und kiinftigen Entwicklungen, in: DRV 2012, S. 222 — 232;

Eberhard Eichenhofer, Alterssicherung in der akeuellen Schulden-, Wihrungs- und Finanzmarke-

krise, in: DRV 2012, S. 185 — 190; Franz Ruland, Die Zukunft der Alterssicherung aus heutiger

DPerspektive, in: SGb 2008, S. 570 — 578.

Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), Heft 2/2014, S. 258 — 269

1P 218.79.217.80, am 10.05.2026, 19:04:12.
untersagt, 1dr oder In



https://doi.org/10.5771%2F0340-1758-2014-2-258

Welti: Die Alterssicherung der Bundestagsabgeordneten 259

Altersvorsorge in betrieblichen und privaten Systemen verwiesen, die zumeist mit erhebli-
chen Eigenbeitrigen verbunden ist und bei der Risiken der Kapitalmirkte zu tragen sind.
Es ist naheliegend, dass an den Bundestag als Gesetzgeber des Rentenversicherungsrechts
die Frage gestellt wird, ob und wie entsprechende Anderungen auch fiir die Abgeordneten
vorgenommen werden sollten, zumal immer wieder kritisiert wird, ,,in eigener Sache® fielen
Einschrinkungen geringer aus als fiir die allgemeine Bevélkerung.

1. Einsetzung und Aufirag der Kommission

Am 24. November 2011 beschloss der Altestenrat des Deutschen Bundestages die Einset-
zung der Unabhingigen Kommission zu Fragen des Abgeordnetenrechts (UKA). Dem war
das Gesetzgebungsverfahren zum 28. Gesetz zur Anderung des Abgeordnetengesetzes vor-
angegangen, mit dem die Abgeordnetenentschidigung erhéht worden war. In diesem Rah-
men war vereinbart worden, dass eine unabhingige Kommission Empfehlungen fiir ein
Verfahren fiir die kiinftige Anpassung erarbeiten solle.® Zu den Auftrigen der Kommission
gehorte des Weiteren, Vorschlige fiir die zukiinftige Regelung der Altersversorgung von
Abgeordneten nach Art. 48 Abs. 3 GG zu unterbreiten. Die UKA legte ihren Bericht dem
Bundestagsprisidenten auftragsgemif$ im Mirz 2013 vor.

2. Ergebnisse der Kommission
2.1. Ausgangspunkte

Verfassungsrechtlicher Ausgangspunke ist der Auftrag in Art. 48 Abs. 3 GG, wonach durch
Gesetz das Nihere iiber eine angemessene und die Unabhingigkeit sichernde Entschidi-
gung der Bundestagsabgeordneten zu regeln ist. Diese Zwecke und Leitlinien sind im Rah-
men eines weiten Gestaltungsspielraums auszufiillen, bei dem Ubermafl und Untermaf} zu
vermeiden sind.” Die Angemessenheit ist an der Bedeutung des Abgeordnetenamtes unter
Beriicksichtigung der damit verbundenen Belastung und des Ranges im Verfassungsgefiige
auszurichten sowie daran, ob sie eine ausreichende Existenzgrundlage bietet.

Die Kommission hielt es fiir richtig, die mit dem Mandat verbundene Belastung in die
Betrachtung einzubezichen. Die Entschidigung — und mit ihr die Alterssicherung — muss
daher das Existenzminimum weit iibersteigen und sich an offentlichen Amtern dhnlicher
Bedeutung orientieren. Ein Vergleich mit der Privatwirtschaft ist wegen der dort vorhande-
nen Einkommensunterschiede schwieriger. Vor diesem Hintergrund hat die Kommission
die vom Gesetzgeber bereits gewihlte (§ 11 Abs. 1 Satz 1 AbgG) Orientierung an den Be-
zligen eines Richters bei einem obersten Gerichtshof des Bundes (Besoldungsgruppe R 6)

5 Vgl. Lisa Hoffinann | Karl Hinrichs, Die Altersversorgung von Abgeordneten — Entscheidungen in
eigener Sache, in: ZSR 2000, S. 325 — 350; Heinrich Lang, Gesetzgebung in eigener Sache. Eine
rechtstheoretische und rechtssystematische Untersuchung zum Spannungsverhiltnis von Distanz-
gebot und Eigennutz, Tiibingen 2007.

6 Vgl. BT-Drs. 17/6291, S. 2; BT-Drs. 17/6305; BT-Drs. 17/6496, S. 2.

7 Vgl. BT-Drs. 17/12500, S. 11.
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und eines hdheren kommunalen Wahlbeamten auf Zeit (Besoldungsgruppe B 6) als
»schliissig” eingestuft® und in diesem Rahmen die Vergleichbarkeit vor allem mit dem
Richteramt betont.”

Eine Empfehlung zur absoluten Héhe der Entschidigung gehorte nicht zum Auftrag der
UKA. Der Hinweis im Kommissionsbericht darauf, dass die Entschidigung hinter diesem
bereits gefundenen Maf$ zuriickgeblieben war, bezog sich insoweit darauf, dass der Bundes-
tag das gesetzlich gefundene und schliissige Maf§ der angemessenen Entschidigung auch
folgerichtig ausgestalten solle. Eine Empfehlung tiber ,die” angemessene oder richtige
Hohe der Entschidigung sollte die Kommission nicht abgeben und hat sie auch nicht ab-
gegeben; sie hat festgestellt, dass der Maf3stab der Besoldungsgruppe R 6 ,ein® richtiger
Mafistab ist. Entsprechend kann aus den Aussagen der Kommission auch nicht ,,die” ange-
messene Hohe der Alterssicherung abgeleitet werden; in Bezug auf die Entschidigung und
die Alterssicherung hatte sie Strukturfragen zu behandeln.

Die Eigenart des Mandats von Bundestagsabgeordneten bedeutet auch, dass zwar das
geltende Recht fiir die Entschidigung der Abgeordneten an der Besoldung von Bundesrich-
tern Mafd nimmt, dies aber nicht automatisch bedeutet, dass ihre Alterssicherung derjeni-
gen von Bundesrichtern entsprechen muss. Die Kommission fasste dies dahingehend zu-
sammen, dass dem Niveau der Alterssicherung der Abgeordneten eine vor allem auf dem
Vergleich mit anderen Systemen und verfassungspolitischen Erwigungen beruhende Wer-
tung zu Grunde liegt.!® Daraus folgt auch, dass spezifisch verfassungspolitische Erwigun-
gen die Unterschiede zu anderen Alterssicherungssystemen tragen miissen. Solche Erwi-
gungen kdnnen etwa der Unabhingigkeitsschutz und die Privention von ,nachgelagerter
Korruption® durch Anschlussbeschiftigungen der Abgeordneten sein.

Die UKA hat sich im Ergebnis nicht auf einen Reformvorschlag zur Alterssicherung der
Abgeordneten einigen kénnen. Gleichwohl bestand Einigkeit dariiber, dass sie bestimmten
Kriterien geniigen muss.!! Verfassungsrechtlich ist die Altersversorgung Teil der Sicherung
der Unabhingigkeit der Abgeordneten. Die Aussicht, im Alter gesichert zu sein, erhéhe die
politische und wirtschaftliche Unabhingigkeit und trigt dazu bei, allen Biirgern die Uber-
nahme eines Mandats ohne Riicksicht auf ihr Vermégen zu 6ffnen. Sie befreit von der
Notwendigkeit, neben dem Mandat einem weiteren Beruf nachgehen zu miissen oder nach
dem Mandat ein besonders hohes Einkommen zur Schlieflung von Sicherungsliicken anzu-
streben.

Hinzu kommt, dass die Alterssicherung dem formalisierten Gleichheitssatz geniigen und
fiir alle Abgeordneten auf derselben Berechnungsgrundlage erfolgen muss. Weitere Kriteri-
en sind die Transparenz und die Praktikabilitit des Alterssicherungssystems.

Neben dem rechtlich begriindeten Spielraum fiir den Gesetzgeber ist es auch die Vielfalt
der Lebenswege von Abgeordneten, die es unmdéglich machg, die ,,punkegenaue Aufhiillung
einer Versorgungsliicke“!? auf eine einzige angemessene Losung zu reduzieren. Abgeordnete
kommen in unterschiedlichem Alter aus unterschiedlichen Berufen und Sicherungssyste-
men und bleiben unterschiedlich lange im Bundestag. Jede dem Gleichheitssatz gentigende

8 Ebenda, S. 14.

9 Vgl ebenda, S. 17.
10 Vgl. ebenda, S. 23.
11 Vgl. ebenda, S. 22 f.
12 Ebenda, S. 23.
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Losung wird daher zu unterschiedlichen Ergebnissen fithren und kann nur versuchen, sich
mdglichst neutral zu den verschiedenen von den Abgeordneten, Parteien und Wihlern be-
stimmten Lebensliufen zu verhalten.

2.2. Alterssicherung: Bestandsaufnahme

Der Kommissionsbericht enthilt eine knappe Darstellung der bisher geltenden Regelun-
gen'3, wobei die in der Arbeit der UKA umfangreich behandelten Regelungen einzelner
Landtage implizit im Rahmen empfohlener oder verworfener Modelle behandelt werden.
Im Ubrigen hat die Kommission einen Uberblick iiber die Alterssicherungssysteme der
Bundesrepublik Deutschland gegeben.'4

Die bisher geltenden Regelungen wurden zusammengefasst: ,,Sofern ein Abgeordneter
mindestens ein Jahr Mitglied des Bundestages war, erhilt er ab dem Erreichen der fiir ihn
mafigeblichen Altersgrenze eine im Gesetz als ,Altersentschidigung’ bezeichnete Altersver-
sorgung (vgl. § 19 AbgG). Die Altersgrenzen sind gestaffelt: Abgeordnete, die vor dem
1. Januar 1947 geboren sind, erreichen die Altersgrenze mit Vollendung des 65. Lebensjah-
res. Fiir die nach dem 31. Dezember 1946 Geborenen wird die Altersgrenze stufenweise
pro Geburtsjahrgang um einen bezichungsweise zwei Monate angehoben, so dass sie fiir die
Jahrginge ab 1964 erst mit Vollendung des 67. Lebensjahres erreicht wird.“!> Soweit voll-
zicht die abgeordnetenrechtliche Regelung die ,,Rente mit 67“ (§§ 35, 235 SGB VI) bezie-
hungsweise die ,,Pension mit 67 (§ 51 BBG) nach.

Eine bisher erhebliche Abweichung von anderen Alterssicherungssystemen regelte § 19
Abs. 3 Satz 2 AbgG. Danach entstand der Anspruch mit jedem iiber das achte Jahr hinaus-
gehenden Jahr bis zum 18. Jahr der Mitgliedschaft im Bundestag um ein Jahr frither. Da-
mit konnte die Altersentschidigung von Abgeordneten mit 18-jihriger Mandatsdauer be-
reits ab dem 55. bis 57. Lebensjahr ohne Abschlige in Anspruch genommen werden.
Vergleichbare Regelungen, die nach langjihriger Erwerbstitigkeit einen fritheren Ruhe-
stand moglich machen, wie die Altersrente fiir besonders langjihrig Versicherte (§ 38 SGB
VI), setzen eine Wartezeit von 45 Jahren voraus und greifen erst ab dem 65. zukiinftig zum
Teil ab dem 63. Lebensjahr. Im Ubrigen wird ein vorzeitiger Ruhestand durch Abschlige
ausgeglichen (§ 77 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 SGB VI; § 14 Abs. 3 BeamtVG).

Fiir jedes Jahr der Mitgliedschaft im Bundestag erhilt ein Mitglied 2,5 Prozent der Ab-
geordnetenentschidigung nach § 11 AbgG; zum Zeitpunkt der Berichtserstellung also 207
Euro. Diese Regelung dhnelt dem Beamtenrecht. Hier ist fiir Bundesbeamte ein Satz von
1,79375 Prozent vorgesehen. In der gesetzlichen Rentenversicherung bemisst sich die Hohe
der Rente nach dem Produkt von personlichen Entgeltpunkten und aktuellem Rentenwert
(§ 64 SGB VI); dieses kann fiir ein Jahr der rentenversicherten Titigkeit das Doppelte des
Rentenwerts kaum iiberschreiten, also nach dem Stand von 2013 rund 56 Euro.

Die Héhe der Altersentschidigung wird entsprechend der Entwicklung der Grundent-
schidigung angepasst. Dies entspricht den Regelungen im Beamtenrecht (§ 14 BBesG),

13 Vgl. ebenda, S. 15 £.
14 Vgl. ebenda, S. 24 f.
15 Ebenda, S. 15.
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wobei dort die Steigerung zum Aufbau einer Versorgungsriicklage abgesenkt wird (§ 14a
BBesG). Im Rentenversicherungsrecht sind die Steigerungen des aktuellen Rentenwerts
zwar grundsitzlich an die Entwicklung der Bruttolshne gebunden, werden jedoch durch
mehrere Faktoren verlangsamt, die sich aus der Entwicklung des Verhiltnisses von Rent-
nern zu Erwerbstitigen, und des Beitragssatzes sowie aus der Anforderung zu privater Al-
tersvorsorge ergeben (§ 68 Abs. 3-7 SGB VI).

Wihrend die Abgeordneten der Landtage noch vor 15 Jahren alle Alterssicherungssyste-
me hatten, die denen der Bundestagsabgeordneten strukturell dhnelten, sind diese mittler-
weile in mehreren Lindern reformiert worden. In Nordrhein-Westfalen wurde ein Versor-
gungswerk eingerichtetw; in Baden-Wiirttemberg, Bremen, Schleswig-Holstein und
Sachsen erhalten die Landtagsabgeordneten besondere Bestandteile ihrer Entschidigung
zweckgebunden, um damit selbst Altersvorsorge zu betreiben.!” Diese Reformen standen
zum Teil im Kontext von Kritik an Héhe und Erhéhungen der aktuellen Entschidigung
und der allgemeinen Diskussionen iiber Reformen der Alterssicherung; dabei war betont
worden, wie wichtig insbesondere in der gesetzlichen Rentenversicherung die individuelle
Altersvorsorge sei, was durch Einfithrung der staatlichen Forderung fiir private und betrieb-
liche Altersvorsorge (,Riester-Rente®) weiter bekriftigt wurde.

2.3. Alterssicherung: Reformoptionen

Die UKA hat sich ausfithrlich mit der Alterssicherung der Abgeordneten befasst, ist dabei
aber nur begrenzt zu einem Konsens gekommen. Fiir die Strukturentscheidung konnte
keines der diskutierten Modelle eine Mehrheit der Mitglieder tiberzeugen, so dass letzdlich
drei Optionen im Bericht dargestellt werden, von denen zwei jeweils von fiinf Mitgliedern
und eine von einem Mitglied beftirwortet wurden. Es bestanden aber auch zahlreiche Ge-
meinsamkeiten.

(1) Gemeinsame Empfehlungen und Einschitzungen

Zunichst ist festzuhalten, dass alle drei vorgeschlagenen Modelle von den Mitgliedern der
Kommission einhellig fiir verfassungskonform gehalten werden. Damit betont die Kom-
mission den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers und unterbreitet ihm reale Alternati-
ven. lhre Mitglieder belegen konkurrierende Vorschlige nicht sogleich mit dem Verdike der
Verfassungswidrigkeit.

Zudem hat die UKA zwei weitere Modelle einstimmig abgelehnt. Dies betrifft zum ei-
nen den Verbleib der Abgeordneten in ihren ,mitgebrachten Sicherungssystemen. Dies
wiirde nach Auffassung der Kommission nur schwer zu losende Gleichheitsfragen und Ver-
fahrensprobleme aufwerfen.!® So wire nicht vermeidbar, dass sich die bei gleicher Mandats-
zeit erworbenen Anspriiche fiir das Alter erheblich unterschieden.

16 Vgl. ebenda, S. 29; § 10 Abs. 7 und 8 NWAbgG.

17 Vgl. BT-Drs. 17/12500, S. 28; § 11 Abs. 1 BWAbgG; § 12 Abs. 1 BremAbgG; § 14a Abs. 2
SichsAbgG; § 17 Abs. 1 SHAbgG.

18 Vgl. BT-Drs. 17/12500, S. 29.
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Ebenfalls wurde nach Befassung mit den in Nordrhein-Westfalen eingefiihrten Regelungen
die Einfithrung eines Versorgungswerks einstimmig abgelehnt. Dieses Modell wurde nicht
fiir verfassungswidrig gehalten, aber seine Zweckmifigkeit wurde in Frage gestellt. AufSer-
dem sei es in Bezug auf die Leistungshéhe zu wenig transparent. Die mit einem Versor-
gungswerk verbundene Bevorzugung jiingerer Abgeordneter und die Tendenz zur Privati-
sierung der Altersvorsorge wurden insgesamt kritisch bewertet.!? Zuzugeben ist, dass diese
Argumente auch bei den von der Kommissionsmehrheit beftirworteten Modellen ,,Bau-
stein“ und , Eigenvorsorge” zum Tragen kimen; sie wiirden allerdings durch die Beteiligung
am offentlich-rechtlichen Rentenversicherungssystem und durch Wahlfreiheiten der Abge-
ordneten abgemildert.

Die UKA hat im bestehenden System mehrere Reformmaéglichkeiten einstimmig als zu-
lassig angesehen und dem Gesetzgeber empfohlen, sie zu erwigen, soweit es zu keinem
Systemwechsel kommt.2? So hat die Kommission zur Frage des Ruhestandsalters zu beden-
ken gegeben, dass fiir einen Teil der Abgeordneten die Reintegration in einen moglicher-
weise vor langer Zeit zuletzt ausgeiibten Beruf schwierig ist und es deshalb auch zur Siche-
rung der Unabhingigkeit wichtig ist, fiir diese Gruppe Vorkehrungen zu treffen. Damit
benennt die UKA einen sachlichen Grund fiir eine Ungleichbehandlung im Verhiltnis zu
anderen Alterssicherungssystemen; dem kénne auch durch einen vorzeitigen Ruhestand
mit Abschligen wie im Beamtenversorgungsrecht?! und den Abgeordnetengesetzen einiger
Linder?? oder durch eine lingere Bezugszeit von Ubergangsgeld nach dem 58. Lebensjahr
Rechnung getragen werden.

Des Weiteren fiihrt die Kommission aus, dass der Bezugssatz von derzeit 2,5 Prozent
abgesenkt werden konne, etwa entsprechend dem auch fiir Richter der Besoldungsgruppe
R 6 geltenden Satz von circa 1,8 Prozent. Fiir denkbar und zulissig wird auch ein degressiv
gestaffelter Satz gehalten, wenn ein niedrigerer Versorgungsbedarf mit lingerer Mandatszeit
fiir plausibel gehalten wird.??

(2) Modifikationen des bestehenden Systems

Fiinf Mitglieder der elfképfigen Kommission?* — also eine knappe Minderheit?> — befiir-
worteten die Beibehaltung des bisherigen Systems im Grundsatz, da es die Unabhingigkeit
sicherte, transparent und an der Mandatszeit orientiert sei. Fiir die spezifisch beamtenihn-
liche Ausgestaltung spreche, dass das Grundgesetz in Art. 48 Abs. 2 Satz 1 GG den Begriff
»~Amt des Abgeordneten® verwendet. Der herausragende Dienst fiir das Gemeinwesen

19 Vgl. ebenda, S. 29 f.

20 Vgl. ebenda, S. 26 £.

21 Vgl. § 14 Abs. 3 BeamtVG; § 15 Abs. 3 Satz 4 BMinG; § 6 ParlStG.

22 Vgl. § 12 Abs. 3 BbgAbgG; § 10 Abs. 2 Satz 3 und 4 HessAbgG; § 20 Abs. 4a Satz 1 NdsAbgG;
§ 14 Abs. 2 Satz 5 SichsAbgG.

23 Vgl. § 18 Abs. | MVAbgG.

24 Prof. Dr. Stefanie Schmahl, Universitit Wiirzburg; RA Rainer Funke, ehemaliges MdB; Dr. h.c.
Wolfgang Schultze, chemaliges MdL (Niedersachsen); Carl-Dieter Spranger, Bundesminister a.D.;
Prof. Dr. Wolfgang Zeh, Direktor beim Deutschen Bundestag a.D., Universitit Speyer.

25 Filschlich als Mehrheit dargestellt durch Christine Lambrecht (MdB, SPD), BT-PIPr. 15/18,
S.1112.
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verpflichte den Staat dazu, Verantwortung fiir eine ihrer Mandatszeit entsprechende Alters-
versorgung der Abgeordneten zu {ibernehmen, nicht anders als fiir die Mitglieder von Re-
gierung und Gerichten.

(3) ,,Bausteinmodell®

Weitere fiinf Mitglieder der UKAZ26 sprachen sich fiir eine ,Bausteinmodell“ genannte
Kombination aus einer Versicherungspflicht in der gesetzlichen Rentenversicherung, eine
Zusatzversorgung und Eigenvorsorge der Abgeordneten aus.?” Dieses Modell ist an die fiir
die meisten Beschiftigten geltende Regelung zur Alterssicherung angelehnt, die im sozial-
politischen Diskurs als ,,Drei-Siulen-Modell“ bezeichnet wird.

Die Rentenversicherungspflicht der Abgeordneten konnte vom Bund als Gesetzgeber
des Abgeordnetenrechts und des Sozialversicherungsrechts eingefiihrt werden.?® Sie wiirde
zu einer je hilftigen Beitragspflicht des Bundes und der Abgeordneten selbst fithren. Die
Zusatzversorgung konnte durch Zahlung eines Beitrags an eine entsprechende Einrichtung,
zum Beispiel die Versorgungsanstalt des Bundes und der Linder (VBL) erfolgen. Die hier-
aus entstehenden Anspriiche auf gesetzliche Renten und Zusatzrenten kénnten durch wei-
tere Vorsorge erginzt werden, die aus der Entschidigung zu leisten wire und nach den all-
gemeinen Regelungen steuerlich begiinstigt wire.?” Entsprechend der bereits im
Rentenversicherungsrecht enthaltenen Regelung (§ 6 Abs. 5 Satz 2 SGB VI) kénnten Ab-
geordnete, die als Mitglieder eines Versorgungswerks insbesondere freier Berufe bereits von
der Rentenversicherungspflicht befreit waren, ihre Mitgliedschaft dort fortsetzen; die Bei-
trige wiirden dann vom Bund dorthin entrichtet.

Die Mitglieder der UKA, die fiir das ,Bausteinmodell eintraten, wiesen darauf hin, dass
die Bausteine eine flexible Regelung der Altersversorgung und des sozialen Sicherungsbe-
darfs zu anderen Zeitpunkten nach dem Mandat erméglichen kdnnten. So kénnte zum
Beispiel — wie in der betrieblichen Altersversorgung der Privatwirtschaft — ein Teilbetrag zu
einem fritheren Zeitpunkt entnommen werden, etwa beim Ausscheiden aus dem Parlament
als Erginzung zum Ubergangsgeld. Weiterhin konnten begrenzte Wahlmoglichkeiten fiir
die Gewichtung der Zusatzsicherung fiir Alter, Hinterbleibensfall und Erwerbsminderung
bestehen. So kénnte das ,,Bausteinmodell der Tatsache Rechnung tragen, dass das Mandat
je nach Lebensalter, biografischer und beruflicher Situation einen sehr unterschiedlichen
Lebensabschnitt darstellen kann, der zu unterschiedlichen sozialen Sicherungsbedarfen
fithre.

Die das ,,Bausteinmodell“ favorisierenden Mitglieder der UKA betonten die Distanz zur
Beamtenversorgung und die Anniherung an die Realitit der Altersversorgung abhingig

26 Prof. Dr. Edzard Schmidt-Jortzig, Universitit Kiel, Bundesminister a.D.; Prof. Dr. Brun-Otro
Bryde, Universitit GiefSen, Richter des BVerfG a.D.; Martina Neise, Rechtsanwiltin, Daimler
AG; Prof. Dr. Suzanne S. Schiittemeyer, Universitit Halle-Wittenberg; Prof. Dr. Felix Welti, Uni-
versitit Kassel.

27 Vgl. BT-Drs. 17/12500, S. 27 f.

28 Vgl. Felix Welti, Abgeordnete in die Sozialversicherung?, in: ZParl, 31. Jg. (2000), H. 2, S. 254
—274.

29 Das vernachlissigt Max Straubinger (MdB, CDU/CSU), der gegen diese Regelung mit der steu-
erlichen Belastung der Abgeordneten argumentiert, vgl. BT-PIPr. 15/18, S. 1115.
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Beschiftigter. Die Ausgaben fiir die Altersversorgung der Abgeordneten wiirden sofort
haushaltswirksam, weil aus dem Bundeshaushalt die aktuellen Beitrige, nicht aber die spi-
teren Leistungen zu zahlen wiren. Es wird also heute ,,teurer“®® und entlastet spitere Haus-
halte. Das Modell sei leistungsfihig und transparent, der biirokratische Aufwand demjeni-
gen der bisherigen Praxis vergleichbar.?!

Die Befiirworter des ,,Bausteinmodells“ deuteten an, dass seine Realisierung sinnvoller-
weise mit einer Steigerung des Bruttobetrags der Abgeordnetenentschidigung verbunden
sein diirfte. Sie wiesen auf den erheblichen Unterschied zwischen der aktuellen Leistungs-
héhe der Altersentschidigung von 207 Euro je Mandatsjahr und die durch einen Jahresbei-
trag in der Rentenversicherung erreichbare Hochstrente von 56 Euro hin. Dieser deskripti-
ve Hinweis kann jedoch kaum so verstanden werden, dass die Kommission einen
vollstindigen Ausgleich dieses Unterschieds in der zweiten oder dritten Sdule der Alterssi-
cherung zur Bedingung der Zweckmifligkeit oder gar RechtmifSigkeit des ,Bausteinmo-
dells“ gemacht hitte. Vielmehr hatte die UKA ja gerade die Gestaltungsfreiheit des Gesetz-
gebers in Bezug auf Struktur und Héhe der Entschiddigung und Alterssicherung betont.
Eine Anniherung der Abgeordneten an die Altersversorgungsrealitit der Bevélkerung
konnte auch ihnen spiirbarere Anstrengungen zur Eigenvorsorge abverlangen; eine solche
Spiirbarkeit wire auch gegeben, wenn die Systeminderung (nur) teilweise durch eine Erhé-
hung der Entschidigung kompensiert wiirde. Hier bestiinde ein gewisser Spielraum allein
schon durch die Diskrepanz zwischen der bereits gefundenen gesetzlichen Zielgrofie R 6
und dem tatsichlichen Zahlbetrag.

(4) Eigenvorsorge

Ein Mitglied der UKA3? befiirwortete ein Modell der reinen Eigenvorsorge, das sich an die
in Baden-Wiirttemberg, Bremen, Sachsen und Schleswig-Holstein geltenden Regelungen®?
anlehnen kénnte. In diesen Lindern erhalten die Abgeordneten einen monatlichen Geldbe-
trag34, der fiir Ausgaben zur Altersvorsorge zweckgebunden ist, die zu einer monatlichen
Rente fithren miissen. Die Hohe wire an Beitrigen orientiert, die bei einer Rentenversiche-
rungspflicht entstehen wiirden und liefle auch zu, dass die Abgeordneten sich freiwillig dort
versichern (§ 7 SGB VI).3

Das Modell der verpflichtenden Eigenvorsorge gilt als transparent, und der biirokrati-
sche Aufwand fiir die Bundestagsverwaltung wiirde sich verringern. Die Ausgaben wiirden
fiir den Bund sofort haushaltswirksam und nicht erst in der Auszahlungsphase entstehen.

30 So Christine Lambrechtr (MdB, SPD), BT-PIPr. 15/18, S. 1112; Sonja Steffen (MdB, SPD),
BT-PIPr. 18/18, S. 1379.

31 Dezidiert anders Bernhard Kaster (MdB, CDU/CSU), BT-PIPr. 18/18, S. 1372.

32 Holger Schwannecke, Rechtsanwalt, Zentralverband des Deutschen Handwerks.

33 Vgl. § 11 Abs. 1 BWAbgG; § 12 Abs. 1 BremAbgG; § 14a Abs. 2 Sichs AbgG; § 17 Abs. 1
SHAbgG.

34 Baden-Wiirttemberg: 1.585 Euro; Bremen: 750 Euro; Sachsen: der jeweilige Hochstbeitrag zur
freiwilligen gesetzlichen Rentenversicherung; Schleswig-Holstein: 1.500 Euro.

35 Der Kommissionsbericht ist insoweit ungenau, als er diese Mdglichkeit nur in Sachsen eréffnet
sieht, BT-Drs. 17/12500, S. 28.
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3. Das erste Andemngsgexetz zum Abgeordnetengesetz der 18. Wahlperiode
3.1. Verfahren

Am 11. Februar 2014 brachten die Fraktionen der CDU/CSU und der SPD einen Gesetz-
entwurf zur Anderung des Abgeordnetengesetzes in den Deutschen Bundestag ein.3¢ Er
wurde am 13. Februar 2014 im Ausschuss fiir Wahlpriifung, Immunitit und Geschiftsord-
nung und am 14. Februar 2014 als Zusatztagesordnungspunke in erster Lesung vom Bun-
destag behandelt.” Am 17. Februar 2014 wurde vom Ausschuss fiir Wahlpriifung, Immu-
nitit und Geschiftsordnung eine éffentliche Anhérung zum Gesetzentwurf durchgefiihre.®
Dort wurden mehrere Mitglieder der UKA als Sachverstindige angehért.>* Die von den
Oppositionsfraktionen Die Linke und Biindnis 90/Die Griinen benannten Sachverstindi-
gen waren wegen der sehr knappen Ladungsfrist verhindert, so dass nur von den Mehr-
heitsfraktionen benannte Sachverstindige angehért und befragt werden konnten.4% Der
Ausschuss behandelte den Entwurf abschliefend am 19. Februar 2014.4! Die zweite und
dritte Lesung fand am 21. Februar 2014 statt.*> Das Gesetz wurde in namentlicher Abstim-
mung mit 464 Ja-, 115 Nein-Stimmen und zehn Enthaltungen beschlossen. Die Fraktio-
nen Die Linke und Biindnis 90/Die Griinen sowie zwei Abgeordnete der CDU/CSU und
drei Abgeordnete der SPD lehnten das Gesetz ab. Der Bundesrat erhob keinen Einspruch.%
Zum Zeitpunkt der letzten Fassung dieses Beitrags® war das Gesetz noch nicht verkiindet
und in Kraft getreten.

3.2. Inhalte

Das Gesetz regelt eine Anhebung der Entschidigung von 8.252 Euro auf 8.667 Euro zum
1. Juli 2014 und auf 9.082 Euro zum 1. Januar 2015, womit das schon seit 1995 im Gesetz
als Orientierung genannte Niveau der Besoldungsgruppe R 6 erreicht werden soll. Fiir wei-
tere Erhéhungen gilt ein ebenfalls von der UKA empfohlenes Verfahren, das diese am Brut-
tonominallohnindex orientiert (§ 11 Abs. 4 und 5 AbgG).4> Weitere Anderungen betreffen
insbesondere Anrechnungsregelungen bei der Altersversorgung. Politisch wurde das Gesetz
in den Kontext des gleichzeitig beratenen und beschlossenen Strafrechtsinderungsgesetzes
zur Erweiterung des Straftatbestands der Abgeordnetenbestechung (§ 108d StGB) gestellt.

36 Entwurf eines xx. Gesetzes zur Anderung des Abgeordnetengesetzes und eines xx. Gesetzes zur
Anderung des Europaabgeordnetengesetzes, BT-Drs. 18/477 vom 11. Februar 2014.

37 Vgl. BT-PIPr. 18/15, S. 1107 — 1120.

38 Vgl. Protokoll-Nr. 18/4.

39 Stefanie Schmahl, Suzanne S. Schiittemeyer, Carl-Dieter Spranger, Wolfgang Zeh.

40 Vgl. Katja Keul (MdB, Biindnis 90/Die Griinen), BT-PIPr. 15/18, S. 1118.

41 Vgl. Beschlussempfehlung und Bericht, BT-Drs. 18/619 vom 19. Februar 2014.

42 Vgl. BT-PIPr. 18/18, S. 1371 — 1390.

43 Vgl. BR-Drs. 63/14 vom 14. Mirz 2014.

44 23, Mai 2014.

45 Siche hierzu auch den Beitrag von Edzard Schmidt-Jortzig in diesem Heft.
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3.3. Anderungen der Alterssicherung

Kiinftig wird es erst mit 63 Jahren méglich sein, die Altersentschidigung vorzeitig in An-
spruch zu nehmen und zwar mit Abschligen von 0,5 Prozent fiir jeden Monat der vorzeiti-
gen Inanspruchnahme (§ 19 Abs. 4 AbgG). Dies entspricht grob den in der Rentenversi-
cherung und Beamtenversorgung geltenden Abschlagsregelungen. Allerdings ist die
vorzeitige Inanspruchnahme nun nicht mehr an eine Mindestmitgliedschaftszeit gebunden;
dies ist deutlich anders als in der gesetzlichen Rentenversicherung.

Die maximale Altersentschidigung wird von 67,5 auf 65 Prozent abgesenkt (§ 20
AbgG) und wird nun nach 26 statt nach 27 Mandatsjahren erreicht. Diese Regelung be-
trifft also nur sehr langjihrige Abgeordnete. Nicht gedndert wurde der Steigerungssatz von
2,5 Prozent.

Die Regelungen zur Alterssicherung sollen erst zu Beginn der 19. Wahlperiode in Kraft
treten, so dass die Abgeordneten, die mit dem Ende der laufenden 18. Wahlperiode aus-
scheiden noch nach dem bisher geltenden Recht behandelt werden.¢ Dies wird mit dem
Vertrauensschutz begriindet: Die Abgeordneten sollen sich bei ihrer Kandidatur auf die je-

weiligen Bedingungen einstellen kénnen.4”

4. Bewertung

Der Bericht der Unabhingigen Kommission zu Fragen des Abgeordnetenrechts hat die
Chance fiir eine grundsitzliche Debatte iber Ziele und Struktur der Alterssicherung der
Abgeordneten erdffnet, gerade weil er mehrere gangbare Wege und Regelungsoptionen auf-
gezeigt hat. Damit wurde verdeutlicht, dass die Verantwortung fiir die Regelungen nach
dem Grundgesetz beim Bundestag selbst liegt und es — nicht anders als in anderen staats-
rechtlichen und sozialrechtlichen Fragen — stets mehr als eine mogliche Losung gibt.

Diese Chance ist noch nicht gut genutzt worden. Die Abldufe und die sehr kurze Bera-
tungsfrist haben es fiir den 18. Bundestag nicht hinreichend méglich gemacht, den Kom-
missionsbericht zu rezipieren und zu diskutieren.*® Auch der 17. Bundestag und die (Fach-)
Offentlichkeit haben den Zeitraum seit der Ubergabe des Berichts nur wenig genutzt. Die
Diskussion konzentrierte sich auf die Erth6hung und Indexierung der Entschidigung. So-
wohl bei Befiirwortern als auch bei Kritikern4® der Erhshung gab es die Neigung, den Be-
richt vor allem als Empfehlung zur (gewiinschten oder verponten) , Didtenerhdhung® zu
lesen, obwohl eine Empfehlung zur absoluten Hohe nicht Teil des Kommissionsauftrags
war und die Empfehlungen insoweit nur an den schon lingst vom Gesetzgeber selbst ge-
fundenen Maf3stab ,,R 6% angekniipft hatten.

46 Unzutreffend dargestellt durch Christine Lambrecht (MdB, SPD), BT-PIPr. 15/18, S. 1111.

47 Vgl. BT-Drs. 18/477, S. 15.

48 So auch Petra Sitte (MdB, Die Linke), BT-PIPr. 18/18, S. 1373; Britta HafSelmann (MdB, Biind-
nis 90/Die Griinen), BT-PIPr. 15/18, S. 1114; BT-PIPr. 18/18, S. 1375.

49 Vgl. Hans Herbert von Arnim, Eine Kriegserklirung ans BVerfG. Zum Bericht der Schmidt-Jort-
zig-Kommission {iber Abgeordnetenrecht vom 19. Mirz 2013 (BT-Dr 17/12500), in: NVwZ-
Extra 8a/2013,S.1-11.
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Auch in Bezug auf die Alterssicherung wurde der Bericht zum Teil missverstanden. Wih-
rend die Kommission den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers betonte, gab es Stimmen,
die eine Strukturreform nur dann fiir méglich hielten, wenn das absolute Niveau der Al-
terssicherung genau gewahrt bliebe. Entsprechend wurde die einmiitig vorgeschlagene Prii-
fung, ob der politische Spielraum fiir eine Anniherung des Steigerungssatzes der Abgeord-
netenversorgung an das Beamten- und Richterrecht genutzt werden sollte, unterlassen.
Zwischen 1,8 und 2,5 Prozent wire hier durchaus Raum fiir ein Signal zur Anniherung an
die Realitit der Altersversorgung zumindest der Amtstriger gewesen, wobei immer noch
ein ,Risikozuschlag® fiir das auf Zeit ausgeiibte Mandat hitte verbleiben kénnen. Das gilt
umso mehr, als die Bemessungsgrundlage mit den Beschliissen des Anderungsgesetzes
steigt.

Nicht von allen wahrgenommen wurde auch, dass sechs der elf Kommissionsmitglieder
einen Systemwechsel in der Alterssicherung der Abgeordneten befiirworteten. Auch wenn
diese Mehrheit zwei verschiedene Wege zu einer anderen Alterssicherung aufgezeigt hat,
wire zumindest eine griindlichere Befassung mit ihren Vorschlidgen durch den Bundestag
angemessen gewesen — nicht zuletzt, weil gerade die Alterssicherung durch die gesetzliche
Rentenversicherung, betriebliche Renten und Beamtenversorgung seit vielen Jahren und
auch in der 18. Wahlperiode ein Thema ist, das den Bundestag und die Biirger besonders
beschiftigt. Je schwieriger und umkiampfter dabei die Abwigung zwischen Gesichtspunk-
ten der Bedarfsgerechtigkeit und der Leistungsgerechtigkeit, zwischen sozialen, 6konomi-
schen und demografischen Faktoren erscheint, desto mehr wird jede Sonderregelung im
Abgeordnetenrecht begriindungs- und erklirungsbediirftig.’® Man kann die Abweichungen
damit erkliren, dass man die Alterssicherung eines Staatsamtes nicht der Entwicklung der
Kapitalmirkte iiberlassen will>!, die Alterssicherung anderer aber schon — diese Diskussion
diirfte aber noch nicht zu Ende sein.

Nichts einzuwenden ist dagegen, dass die Altersversorgung vor wie nach dem Ande-
rungsgesetz bereits nach einem Jahr Parlamentszugehdrigkeit erworben wird.>? Dies ent-
spricht ihrer liickenfiillenden Funktion. Wesentlich problematischer war die frithere Rege-
lung einer achtjihrigen Wartezeit, die langjihrige Abgeordnete erheblich besser stellte als
solche, die nur eine Wahlperiode im Bundestag waren.”3

Die einzige substanzielle Anderung ist die Einschrinkung des vorzeitigen Ruhestands
fiir Abgeordnete. Die Regelungen machen diesen in Zukunft erst ab 63 Jahren und nur mit
Abschligen moglich, die auf das allgemeine Ruhestandsalter 67 bezogen sind. Das ist im
Vergleich zu der bislang sehr grofiziigigen Regelung fiir langjihrige Abgeordnete berechtigt
und ein richtiger Schritt zur Anniherung an andere Systeme. Es besteht allerdings keine
Verbindung mehr zur Mitgliedschaftsdauer im Bundestag,.

Aus dem Blick gerit jedoch, dass ausgeschiedene Abgeordnete ab circa 50 Jahren ebenso
wie andere Menschen ein erhohtes Risiko der (Re-)Integration in den Arbeitsmarke tragen.
Diesem Problem konnte entweder im jetzigen System durch eine lingere Bezugsdauer des

50 Vgl. Petra Sitte (MdB, Die Linke), BT-PIPr. 15/18, S. 1110.

51 So Dr. Johann Wadephul (MdB, CDU/CSU), BT-PIPr. 18/18, S. 1381.

52 Insofern verkennt Hans Herbert von Arnim, a.a.O. (Fn. 49), S. 1, S. 9, die besondere Funktion
der Abgeordnetenversorgung.

53 Vgl. Felix Welti, a.a.O. (Fn. 3), S. 300 ff.
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Ubergangsgeldes fiir iltere ausscheidende Abgeordnete oder bei einem Systemwechsel
durch ihre Einbeziehung in die Arbeitslosenversicherung Rechnung getragen werden, in
der lingere Bezugsdauern fiir Arbeitslosengeld ab 50 Jahren vorgeschen sind (§ 147 Abs. 2
SGB III). Wer die Fraktionsspitzen oder beruflich privilegierte Personen aus dem 6ffent-
lichen Dienst oder der Anwaltschaft vor Augen hat, mag sich die Probleme der Re-Inte-
gration in den Arbeitsmarkt fiir ausscheidende Abgeordnete nicht vorstellen; sie sind
jedoch kein seltenes Phinomen®* und sollten im Sinne der Sicherung von politischer
Chancengleichheit und Unabhingigkeit durch differenzierte Regelungen beantwortet
werden.

Werden ehemalige Abgeordnete erwerbsgemindert, konnen sie ihre Altersentschidigung
vorzeitig beziehen (§ 22 Abs. 2 AbgG). Da diese Regelung fiir die Hohe der Zahlung auf §
20 AbgG, nicht jedoch auf § 19 AbgG verweist, wird die vorzeitige Altersentschidigung in
diesem Fall ohne Abschlige geleistet. Dies ist zwar sachgerecht, da sich die erwerbsgemin-
derten ehemaligen Abgeordneten nicht frei entscheiden kénnen, ob sie auf eine Leistung
angewiesen sind. Die gleiche Sachgerechtigkeit wird jedoch den Versicherten der gesetzli-
chen Rentenversicherung verwehrt. Sie miissen bei der Rente wegen Erwerbsminderung
Abschlige hinnehmen (§ 77 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 SGB VI), als ob sie sich fiir den frithest-
moglichen Renteneintritt frei entschieden hitten. Soweit ersichtlich, ist diese Frage im Ge-
setzgebungsverfahren nicht thematisiert und gesehen worden.

In gewisser Weise schlechter gestellt als Rentenversicherte sind dagegen schwerbehinder-
te Abgeordnete. Wihrend in der Rentenversicherung ihrem hoheren Arbeitsmarkerisiko
durch eine um zwei Jahre frithere Méglichkeit zur abschlagsfreien Rente Rechnung getra-
gen wird (§ 37 SGB V1), kennt das Abgeordnetenrecht eine solche Regelung nicht.

Die letztgenannten Beispiele zeigen, dass es gute Griinde gibt, neben der Alterssicherung
auch die anderen Bereiche der sozialen Sicherheit der Abgeordneten noch einmal zu tiber-
priifen. So enthilt das Abgeordnetengesetz des Bundes noch immer keine Bestimmungen
zu Nachteilsausgleich und Assistenz behinderter Abgeordneter.

Da die Regelungen zur Alterssicherung der Abgeordneten ohnehin erst mit Beginn der
19. Wahlperiode in Kraft treten sollen, hat der 18. Deutsche Bundestag noch geniigend
Zeit, die versiumte griindliche Diskussion dariiber nachzuholen.>

54 Vgl. Maria Kreiner, Amt auf Zeit: eine Verbleibsstudie tiber ehemalige Bundestagsabgeordnete,
Baden-Baden 2006; dies., Amt auf Zeit. Eine explorative Studie zum beruflichen und politischen
Verbleib ehemaliger Bundestagsabgeordneter, in: ZParl, 38. Jg. (2007), H. 2, S. 261 — 276; vgl.
Dr. Dagmar Enkelmann (MdB, Die Linke), BT-PIPr. 17/117, S. 13519.

55 In diese Richtung deuten auch Erklirungen nach § 31 GO von Abgeordneten der Mehrheitsfrak-
tionen, so von Dr. Carsten Linnemann (CDU/CSU) und von Dr. Hans-Peter Bartels, Bettina
Hagedorn, Matthias Ilgen, Gabriele Hiller-Ohm, Sonke Rix, Dr. Ernst-Dieter Rossmann und Franz
Thinnes (SPD) sowie von Marco Biilow (SPD), BT-PIPr. 18/18, S. 1442 ff.
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