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MOGLICHKEITEN UND GRENZEN EINER BUNDELUNG FAMILIEN-
POLITISCHER LEISTUNGEN

Welche Instrumente sind zur Uberfiihrung in eine Familienkasse geeignet?

Vera Bunnagel, Johann Eekhoff, Barbara Henman und Steffen J. Roth

Executive Summary

Die Familienpolitik in der Bundesrepublik Deutschland ist durch eine grof3e, selbst fur
Fachleute kaum tberschaubare MalRnahmenvielfalt gekennzeichnet. Die Instrumente
sind in ihrem Zusammenwirken weder hinsichtlich ihrer Verteilungswirkungen, noch
hinsichtlich ihrer (arbeitsmarkt- oder bevdlkerungspolitischen) Anreizwirkungen trans-
parent. Die meisten familienpolitischen Leistungen und Regelungen férdern die Ent-
scheidung fur Kinder nicht in neutraler Form, sondern unterstiitzen bestimmte Vorstel-
lungen einer Elternschaft und behindern andere. Dabei bestehen zahlreiche Wider-
spriche.

Vor dem Hintergrund des intransparenten Status quo wird in der aktuellen politischen
Diskussion eine Biindelung der familienbezogenen Leistungen in einer Familienkasse
diskutiert. Dies ist aus ordnungspolitischer Sicht sinnvoll, da die Leistungen auf die-
sem Weg transparenter, effizienter und effektiver gestaltet werden kénnen. Statt im-
mer wieder neue Instrumente hinzuzufiigen, dabei Lenkungen in Richtung eines Fami-
lienmodells mit vermeintlichen Lenkungen zu Gunsten eines anderen zu rechtfertigen
und damit neue Widerspriche zu schaffen, kdnnte sich die Verteilung der finanziellen
Mittel aus einer Familienkasse von vornherein an einheitlichen Kriterien ausrichten,
die gegenuber unterschiedlichen Familien- und Erziehungsmodellen neutral sind. Wi-
derspriiche und unerwiinschte Nebenwirkungen wirden abgebaut. Die Politiker, aber
auch die Familien konnten Klarheit Giber die eventuell angestrebten Lenkungswirkun-
gen erlangen, statt orientierungslos im Férderdschungel umherzuirren.

Skeptiker, die einer Bundelung vorhalten, keine Effizienzvorteile zu bringen, gehen in
der Regel nicht von einer tatsachlichen Zusammenfassung einzelner widersprichli-
cher Instrumente zu einer einheitlichen Leistung aus. Sie verstehen unter Blindelung
vielmehr lediglich die Zusammenfassung der organisatorischen Zustandigkeit fiir Ans-
pruchsprifung und Auszahlung der Leistungen unter Beibehaltung der unter-
schiedlichen Instrumente. Sie begriinden dies damit, dass den komplexen Lebensrea-
litaten der Familien nur durch die Vielfalt der Instrumente Rechnung zu tragen sei.’

Unter diesen Voraussetzungen wéaren durch eine Bindelung tatséchlich weder Effi-
zienzvorteile noch Transparenz und der Abbau von Ungleichbehandlungen zu errei-

! Vgl. etwa den Arbeitsbericht des Kompetenzzentrums fir familienbezogene Leistungen des Familien-

ministeriums, BMFSFJ (2008), S. 5.



chen. Die vorliegende Studie untersucht jedoch, welche Einzelleistungen tatsachlich
zu einem einheitlichen Transfer zusammengefasst und als Einzelleistung abgeschafft
werden konnen. Die Lebensrealitdten der Familien sind so unterschiedlich und komp-
lex, dass es unmoglich und nicht sinnvoll ist, fur jede einzelne ein eigenstandiges In-
strument konstruieren zu wollen. Die nachfolgenden Kapitel zeigen deutlich, dass die-
ser Versuch zu Widerspriichen, unerwinschten Nebenwirkungen und einer nicht zu
rechtfertigenden Ungleichbehandlung unterschiedlicher Familien in vergleichbarer
Lage fuhrt.

Eine tatsdchliche Zusammenfassung der Instrumente hilft, die in den jeweiligen Ab-
schnitten der vorliegenden Studie skizzierten Nachteile der Einzelleistung zu vermei-
den, und sorgt im Gesamtsystem der Familienpolitik fr erhebliche Verbesserungen
hinsichtlich Effizienz und Transparenz.

Voraussetzung fir die Zusammenfassung einzelner Leistungen, einschlie3lich der
organisatorischen Zustandigkeiten, ist eine Systematisierung bestehender Instru-
mente. Dies ist Inhalt der vorliegenden Studie zu ,Mdglichkeiten und Grenzen einer
Biindelung familienpolitischer Leistungen®. Die Systematisierung der Maf3hahmen soll
insbesondere helfen, Forderleistungen von Neutralitdtserfordernissen abzugrenzen.
So kbénnen Leistungen identifiziert werden, die flr eine Blndelung geeignet sind: Nur
tatsachlich der Forderung dienende Instrumente kénnen in einer Familienkasse zu-
sammengefasst werden. Instrumente, die dem Abbau einer Benachteiligung von Fa-
milien dienen und eine Diskriminierung vermeiden sollen — etwa im Steuersystem oder
in den Sozialversicherungen — sind nicht zur Uberfilhrung in eine Familienkasse ge-
eignet. Vielmehr sollten die Systeme selbst neutral gegeniiber unterschiedlichen Fa-
milien- oder Erziehungsmodellen sowie der Entscheidung fir (weitere) Kinder gestal-
tet werden. Eine Kompensation systemspezifischer Nachteile durch Transfers an an-
derer Stelle wiirde den Abbau von Fehlanreizen an der einen Stelle moglicherweise
durch neue Fehlanreize an anderer Stelle erkaufen, denn viele Instrumente sind mit
nicht intendierten Nebenwirkungen verbunden. Diese werden in der vorliegenden Stu-
die herausgearbeitet. Darliber hinaus stimmen Zielgruppe und Umfang der Forderung
meist nicht mit den anderenorts bestehenden Benachteiligungen Uberein, da sich die
Finanzierungs- und Leistungsbasis der Systeme unterscheiden. In jedem Fall geht
eine Verrechnung jedoch auf Kosten der Transparenz; Fordergrundsatze werden ver-
wischt. Die fehlende Transparenz und die Widerspruchlichkeit der Instrumentenvielfalt
im Status quo ist nicht zuletzt Folge einer solchen Verrechnung unterschiedlicher Be-
und Entlastungen.

Auch die Ausgestaltung einzelner Instrumente — etwa des Optionsmodells aus Kin-
dergeld und Kinderfreibetrag — sowie die aktuelle familienpolitische Diskussion um die
Verteilung zusatzlicher Haushaltsmittel verwischen die Grenzen zwischen Forderung
einerseits und einem Abbau von Benachteiligungen andererseits: Die Subvention in-
stitutioneller Kinderbetreuung, die insbesondere Familien zu Gute kommt, in denen
beide Eltern arbeiten, wird mit der vermeintlichen Férderung des traditionellen Einver-
dienermodells durch Ehegattensplitting oder Erziehungszeiten in der Gesetzlichen
Rentenversicherung zu legitimieren versucht. Oder aber Betreuungsplatze sollen
durch eine Kurzung der steuerlichen Kinderfreibetrage finanziert werden. Die vorlie-
gende Studie macht deutlich, dass es sich bei den herangezogenen VergleichsgréRen
haufig nicht um FordermalRnahmen handelt. Vielmehr werden Fordermal3nahmen mit
Instrumenten verrechnet, die eigentlich ihrerseits einem Abbau von Benachteiligungen



und der Herstellung von Neutralitat dienen — zwischen unterschiedlichen Familienmo-
dellen, zwischen Eltern und Kinderlosen oder Ehepaaren und Singles.

Die Studie konzentriert sich auf eine Diskussion ausgewahlter MaRhahmen auf Bun-
desebene und erhebt keinen Anspruch auf Vollstandigkeit. Sie umfasst die vom Um-
fang her bedeutenden und aktuell kontrovers diskutierten Instrumente. Sie gibt damit
einen wichtigen ersten Anhaltspunkt fir die Bundelung von Leistungen in einer Fami-
lienkasse: Sie zeigt auf, welche der untersuchten Instrumente zur Blindelung geeignet
sind und welche nicht.

Das Optionsmodell aus Kindergeld und Kinderfreibetrag verrechnet eine Férderleis-
tung — das Kindergeld — mit einem Instrument, das zum Abbau anderenfalls beste-
hender Benachteiligungen von Familien im Steuersystem erforderlich ist — den Kinder-
freibetragen. Dies fuhrt zu einem fragwirdigen Forderverlauf des Kindergeldes. Hier
besteht Handlungsbedarf: Transparenter und gerechter ist eine Trennung von Kinder-
geld und Freibetragen. Die ordnungspolitisch problematische Vermischung von
steuerlichem Nachteilausgleich und Forderung wirde aufgegeben. Das reformierte
Kindergeld kdnnte in eine Familienkasse Uberflhrt werden. Eine Staffelung des Kin-
dergeldes nach der Ordnungszahl der Kinder sollte entfallen; vielmehr sollten alle Kin-
der gleich behandelt werden. Die Kinderfreibetrage sollten beibehalten werden, um
eine Besteuerung Uber die Leistungsfahigkeit hinaus zu vermeiden.

Ersatzlos abzuschaffen ist der Kinderzuschlag zur Vermeidung des Bezugs von Ar-
beitslosengeld Il. Zur Sicherstellung der soziokulturellen Existenzsicherung fir Kinder
bestehen bereits andere Instrumente; ein dariiber hinausgehendes Instrument ist nicht
erforderlich. Die abweichenden Bezugsvoraussetzungen von Arbeitslosengeld Il und
Kinderzuschlag fuihren zu Fehlanreizen bzgl. des Arbeitsangebots und zu Ungleichbe-
handlungen der Familien, die ordnungspolitisch nicht zu rechtfertigen sind. Die frei
werdenden Mittel kénnten in eine Familienkasse integriert werden. Liegt dem Kinder-
zuschlag eigentlich eine Kritik an der (als zu niedrig empfundenen) Hohe des allge-
meinen Grundsicherungsniveaus fir Kinder zu Grunde, wéren die Mittel zur Auf-
stockung des Sozialgeldes fir alle Kinder zu verwenden. Die Grundsicherung fir Kin-
der im Rahmen der Sozialhilfe und des Arbeitslosengeldes Il bzw. Sozialgeldes ist
keine Familienférderung und damit nicht zur Uberfiihrung in eine Familienkasse ge-
eignet. Die Art der Berechnung der Regelséatze fur Kinder ist jedoch reformbedurftig.

Zur Uberflihrung in eine Familienkasse ist auch das Elterngeld geeignet. Der Bezug
von Fordermitteln aus einer Familienkasse sollte aber nicht an die beim Elterngeld
geltenden Voraussetzungen geknipft werden: Die bestehende Koppelung der Hbhe
des Transfers an das vorher erzielte Nettoeinkommen fuhrt zu fragwurdigen Vertei-
lungswirkungen und zu Ungleichbehandlungen der Kinder in unterschiedlichen Fami-
lien. Zudem sind Mitnahmeeffekte zu erwarten, d. h. die Entscheidung uber die Kin-
derzahl durfte durch das Elterngeld nicht in wesentlichem Umfang beeinflusst werden.
Erhebungen des Statistischen Bundesamtes bestéatigen diese Erwartung. Es ist damit
ein unnotig teures und in der Wirkung fragwirdiges Instrument zur Erreichung bevdl-
kerungspolitischer Ziele. Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht ist es problematisch, dass
die Forderung umso hoher ausfallt, je starker die Erwerbstatigkeit reduziert wird.
Hiermit werden Anreize gegen eine Erwerbstatigkeit im ersten Lebensjahr gesetzt. Die
Diskussion um ein Teilzeitelterngeld verbessert die Anreizsituation nicht. Die finanziel-
len Anreize zur Teilzeiterwerbstatigkeit im ersten Lebensjahr steigen, dafir sinken die



Anreize zur Vollzeiterwerbstatigkeit im zweiten Lebensjahr des Kindes. Besser ware
eine neutrale Forderung, die es den Eltern Uberlasst, ob sie die Mittel fur eine Kinder-
betreuung zur Organisation gleichzeitiger Erwerbstétigkeit oder zum Ausgleich von
Einkommensausfallen nutzen wollen.

In eine Familienkasse integriert werden kdénnten dariiber hinaus Leistungen nach dem
Mutterschutzgesetz sowie die Kinderzuschléage im Rahmen der Riesterférderung (bei
gleichzeitiger Anpassung des Nachteilausgleiches fir Eltern innerhalb der Gesetzli-
chen Rentenversicherung, bspw. durch eine stédrkere Anrechnung der Erziehungs-
zeiten).

Der erhohte Leistungssatz fir Eltern in der Arbeitslosenversicherung ist ersatzlos ab-
zuschaffen. Die frei werdenden Mittel sollten zur Senkung des Beitragssatzes ver-
wendet werden. Eine Integration der beitragsfinanzierten Mittel in eine Familienkasse
ist nicht erstrebenswert, da eine politisch gewlinschte Familienférderung nicht Sache
der Beitragszahler, sondern eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe darstellt und de-
mentsprechend eine Finanzierung aus Steuermitteln erforderlich ist.

Instrumente, die dem Abbau von Benachteiligungen von Familien im Steuersystem
oder in den umlagefinanzierten Sozialversicherungen dienen, sollten ebenfalls nicht in
eine Familienkasse Uberfiihrt werden. Denn es handelt sich bei diesen ausdriicklich
nicht um eine Forderung von Familien, sondern um die Vermeidung bzw. den Aus-
gleich von andernfalls in den Systemen selbst angelegten Nachteilen fur Eltern gege-
nuber Kinderlosen. Zu den systembedingten, familienbezogenen Malinahmen des
Steuersystems gehoren die Kinderfreibetrage bzw. alternativ ein Familienrealsplitting.
Als ehebezogene MalRnahme ist hier auch das Ehegattensplitting zu nennen. Von
einem Familientarifsplitting nach franzésischem Vorbild ist hingegen abzusehen. In
den Sozialversicherungen sind die Kindererziehungszeiten in der Gesetzlichen Ren-
tenversicherung und weiteren Umlagesystemen als konstituierendes Element des
Systems zu werten, nicht als Férderung.

Dennoch besteht auch bei den systemimmanenten familienbezogenen Leistungen, die
zur Herstellung von Neutralitat in den Systemen erforderlich sind, vielfach Handlungs-
bedarf. Die Malinahmen sind in ihrer bisherigen Form teilweise nach Art oder Umfang
nur bedingt dazu geeignet, die entsprechenden Systeme neutral bezlglich einer Ent-
scheidung fir (mehr) Kinder zu gestalten. Auch dafiir gibt die vorliegende Studie
Handlungsempfehlungen.

Dies gilt beispielsweise flr die Kindererziehungszeiten in der Gesetzlichen Renten-
versicherung. Sie verknupfen die Rentenanspriiche mit der Kindererziehungsleistung,
was den Leistungsbeziehungen zwischen den Generationen im Umlageverfahren und
damit der eigentlich zu Grunde liegenden Konstruktion der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung entspricht. Ohne Kindererziehungszeiten kdme es zu einer Benachteiligung
der Eltern. Deren Kinder wirden die spateren Renten der alteren Generation unab-
hangig davon finanzieren, ob die Rentenbezieher selbst Kinder erzogen und damit
zum Fortbestand des Systems beigetragen haben. Zwar ist das bestehende Instru-
ment zur Berlcksichtigung der konstitutiven Leistung der Eltern grundsatzlich geeig-
net, jedoch ist vor allem der Umfang der Rentenanspriiche aufgrund von Kindererzie-
hung deutlich anzuheben. Dariiber hinaus ist die Lohnabhangigkeit der kinderbezoge-
nen Anspriche aufzuheben: Fiur die Erziehung eines Kindes werden Anspriiche ge-



wahrt, deren Hohe den Anspriichen eines Erwerbstéatigen mit durchschnittlichem Ge-
halt entspricht. Die kinderbezogenen Anspriiche werden jedoch mit Anspriichen durch
gleichzeitige Erwerbstétigkeit verrechnet, wenn anderenfalls die Summe der Anspri-
che aus Kindererziehung und aus Erwerbstétigkeit Uber die Summe der Entgeltpunkte
hinausgehen wirde, die ohne Kindererziehung bei einem Einkommen in Hohe der
Beitragsbemessungsgrenze erworben werden. Je hoher das erwirtschaftete Einkom-
men, desto geringer ist daher der Rentenanspruch aus Kindererziehung: Wer ein
Uberdurchschnittliches sozialversicherungspflichtiges Einkommen erwirtschaftet, er-
halt geringere Rentenanspriiche durch Kindererziehung. Kindererziehung muss je-
doch unabhangig von parallel durch Erwerbstatigkeit erworbenen Entgeltpunkten zu
Rentenansprichen fiihren. Ebenso wenig wie eine Ausgliederung der Malinhahmen in
eine Familienkasse sollte eine Kompensation der Benachteiligungen durch an anderer
Stelle gezahlte Transfers versucht werden.

So ist beispielsweise die Kinderzulage bei der Riesterférderung zur Kompensation der
unzureichenden Kindererziehungszeiten in der Gesetzlichen Rentenversicherung
nicht geeignet. Sie erreicht nur Eltern, die tatsédchlich zur privaten Altersvorsorge in
der Lage und zum Kauf von Riester-Rentenprodukten bereit sind. Aufgrund der Steu-
erfinanzierung wird nicht — wie zur Kompensation erforderlich — von kinderlosen ge-
setzlich Rentenversicherten zu Versicherten mit Kindern und insbesondere zu mehr-
fachen Eltern umverteilt. Stattdessen werden alle Bundesburger entsprechend ihrer
Leistungsfahigkeit zur Finanzierung herangezogen.

Im Falle eines Fortbestands der Umlagefinanzierung der Gesetzlichen Pflegeversiche-
rung kénnen kinderbezogene Ausgestaltungsmerkmale innerhalb des Systems, wie
der Beitragszuschlag fur Kinderlose und die beitragsfreie Mitversicherung von Kin-
dern, als Versuch des Ausgleichs familienspezifischer Benachteiligungen im System
bzw. als Anerkennung der Erziehungsleistung gewertet werden. Eine solche ist erfor-
derlich, da das System analog zur Gesetzlichen Rentenversicherung als Generatio-
nenvertrag ausgestaltet ist. Eine Steuerfinanzierung kinderbezogener Leistungen oder
ihre Integration in eine Familienkasse erscheint vor diesem Hintergrund nicht sinnvoll.
Die aktuell praktizierte Form der Beriicksichtigung, insbesondere die fehlende Diffe-
renzierung des Nachteilausgleichs nach der Kinderzahl der Versicherten bei der Bei-
tragsdifferenzierung, ist allerdings problematisch; hier besteht Anpassungsbedarf.
Entsprechenden Korrekturen Uberlegen ware langfristig ein Systemwechsel zu einer
kapitalgedeckten Versicherung, die ohne kinderbezogene Elemente auskommt. Einen
entsprechenden Vortrag haben iwp und vbw mit der Pflegevorsorge unterbreitet. Eine
ahnliche Einordnung gilt fir die kinderbezogenen MaRRnahmen in der Gesetzlichen
Krankenversicherung. Auch in diesem System werden die altersbedingt deutlich stei-
genden Leistungen wesentlich durch die kinftigen Beitrédge der Kinder finanziert (Um-
lageverfahren). Die Verschiebung der Altersstruktur der Versichertengemeinschaft
lasst eine steigende Beitragsbelastung fur die nachste Generation erwarten. Wenn-
gleich auch bereits im Kindesalter Versicherungsleistungen in nennenswertem Um-
fang in Anspruch genommen werden, ohne dass zuséatzliche Beitrdge erhoben wer-
den, dirfte die Belastung der jungen Generation durch demografiebedingte Kosten
den Wert der beitragsfreien Mitversicherung im Kindesalter Giberwiegen. So kann nicht
von einer Forderung gesprochen werden, sondern eher vom Versuch des Ausgleichs
einer Benachteiligung. Zu hinterfragen ist jedoch die Eignung des Instruments zur
Erreichung dieses Ziels. Langfristig sollte auch in der Krankenversicherung tber einen
Systemwechsel nachgedacht werden.



Die Frage der Einfiihrung eines Betreuungsgeldes wird in der vorliegenden Expertise
nur kurz problematisiert, eine vertiefende Darstellung findet sich in weiteren Publika-
tionen der Autoren. Werden Krippenplatze fur Unter-Drei-Jahrige subventioniert, mis-
sen aus Grinden der Gleichbehandlung andere Betreuungsformen in gleichem Mal3e
gefordert werden, die Betreuung durch die Eltern eingeschlossen. Ungleichbehand-
lungen waren nur dann vertretbar, wenn die Uberlegenheit institutioneller Betreuung
nachzuweisen ware. Dies ist in dieser Altersgruppe unter Entwicklungspsychologen
sehr umstritten. Eine Uberfiihrung des Betreuungsgeldes in die Familienkasse ist nicht
sinnvoll, so lange die Objektsubventionierung der Betreuungseinrichtungen beibehal-
ten wird, da das Betreuungsgeld nur den Familien zusteht, die keinen subventionier-
ten Platz in Anspruch nehmen.

Die hier kurz skizzierte Diskussion der Instrumente gibt zugleich erste Anhaltspunkte
fur die Ausgestaltung einer Familienkasse. Zur Finanzierung der Leistungen sind alle
Birger gemaR ihrer Leistungsfahigkeit heranzuziehen. Die Familienkasse sollte also
aus Steuermitteln finanziert werden, nicht aus Beitrdgen. Bei der Verteilung von Mit-
teln sollten die Kinder in allen Familien gleich behandelt werden. Die Forderung sollte
nicht nach der Anzahl jingerer oder alterer Geschwister variieren und unabhéngig
vom Einkommen der Eltern sein. Fir Abweichungen nach Bedurftigkeit und Leis-
tungsfahigkeit ist die Familienpolitik nicht der richtige Ort: Besonderheiten der familia-
ren Situation in die eine wie die andere Richtung sind zielgenauer im Steuersystem
und im bedurftigkeitsorientierten Grundsicherungssystem zu beriicksichtigen. Darlber
hinaus ist bei der Gewahrung von Fordermitteln die Neutralitat bezlglich der familia-
ren Entscheidung tber den Zeitpunkt der Wideraufnahme und den Umfang der Er-
werbstétigkeit zu wahren: Diese Entscheidung ist den Eltern zu Uberlassen, Transfers
sollten sie moglichst weder in die eine noch in die andere Richtung verzerren. Die
konkrete Ausgestaltung einer Familienkasse wird im Rahmen der vorliegenden Studie
jedoch im Detail noch nicht geklart.



Inhaltsverzeichnis

A. Die Ausgangslage — Systematisierung und Vereinfachung sind dringend

erforderliCh ... 1

B. Systematisierung konkreter MalZnahmen ............cccccveiiiiiiiiiiie e 9
1. Bertcksichtigung des Familienstandes und der Kinder im Steuersystem.......... 9

1.1 Das Optionsmodell aus Kinderfreibetrag und Kindergeld......................... 11

1.2 SplittingmOdelle ..o 19

1.3 Steuerliche Berlicksichtigung von Betreuungskosten ...............ccceeeeenn. 33

. Grundsicherung fUr KINGET ..........oviiiiiiiiiii e 36

2.1 Sozialhilfe/Sozialgeld...........cooeriiiii i 36

2.2 Kinderzuschlag zur Vermeidung des Bezugs von Arbeitslosengeld II...... 37

. MONELAre FOrEIUNG ....c.ii ittt e e 44

3.1 Kindergeld ..o 44

3.2 EREINQEI ..eeeiiiieieeee e a7

3.3 BetreuungSgeld .........ouiiiiiiiiiiii e 60

. S0ZIalVersiChEIUNGEN ..o 62

4.1 Kinderzuschlag zum Arbeitslosengeld..............ccccceeeiiiiiiiiiiii e 62

4.2 RENIENVEISICNEIUNG ....utiiiiiiieieeeieitee et e e e 63

4.3 PIlegeverSiCherung....... ...t 70

4.4 KrankenVersiCREIUNG.......couuuuiiii it ceeeeies e e e e e e ee e e e e e e e eeanees 77

C. Fazit Und AUSDIICK ......oeiiiiiiiiii e 79
Y= = L TRV T 07T o] ] 82



A. Die Ausgangslage — Systematisierung und Vereinfachung sind drin-
gend erforderlich

Die Vielzahl Kinderbezogene MafRnahmen finden sich in der Bundesrepublik Deutschland in
kinderbezo- nahezu allen Politikbereichen: Im Steuerrecht, bei der Grundsicherung, in den
gzaze'\r/]'aift' Sozialversicherungen sowie — ressortiibergreifend — in Form direkter monetarer

kaum Gber- Forderleistungen und Sachleistungen. Schon die Vielzahl der Instrumente ist

schaubar. kaum uberschaubar — geschweige denn ihre Wirkung: Weder in verteilungspoliti-
scher Hinsicht noch in Bezug auf die bevoélkerungspolitischen und arbeitsmarktpo-
litischen Lenkungswirkungen.

Nicht alle familienbezogenen MalRBhahmen dienen tatsachlich einer Férderung von
Familien — vielfach erfordert die Ausgestaltung von Institutionen familienbezogene
Komponenten allein zur Sicherstellung von Neutralitdt zwischen Eltern und Kin-
derlosen. Ohne entsprechende MaRnahmen wirden Eltern gegentber Kinderlo-
sen benachteiligt. Doch auch die tatsédchlichen Forderinstrumente verfolgen un-
terschiedliche Zielsetzungen und sind selten neutral gegenliber unterschiedlichen
Formen der Elternschaft und Erziehung. Haufig sind sie dabei widersprichlich:
Wahrend einzelne Instrumente eine bestimmte Form der Elternschaft fordern, be-
gunstigen andere Instrumente zugleich vollkommen andere Formen, jedoch mog-
licherweise in anderem Umfang und unter abweichenden Férdervoraussetzun-
gen. Letztlich Gberschauen weder die (potenziellen) Eltern, noch Experten in Poli-
tik und Wissenschaft, wer zu den netto eigentlich Beglinstigten der Familienpolitik
gehort.

Hinzu kommen regelméaflige Wechsel der Zielsetzungen, die der Langfristigkeit
der Entscheidung fiir Kinder zuwider laufen und den Eltern die Familienplanung
erschweren. Und schlieRRlich wird die UnuUbersichtlichkeit noch dadurch verstarkt,
dass die Leistungen auf allen féderalen Ebenen angesiedelt sind, vielfach ohne
sinnvoll aufeinander abgestimmt zu sein.

Bereits die Instrumente auf der gleichen foderalen Ebene sind in ihren Zielset-
zungen widersprichlich und wechselhaft. So wurde auf Bundesebene das negativ
einkommensabhangige Erziehungsgeld zum 1. Januar 2007 durch ein positiv ein-
kommensabhéangiges Elterngeld abgelost. Dieser Richtungswechsel wird beim
Kindergeld nicht nachvollzogen: Die Forderung im Rahmen des Kindergeldes,
d. h. der im Kindergeld nach Berticksichtigung der Kinderfreibetrage enthaltene
Transferbetrag, wird mit steigendem Einkommen abgeschmolzen.

Die fehlende Abstimmung der MaflRnahmen Uber die verschiedenen foderalen
Ebenen hinweg macht die Verwirrung perfekt: Trotz der Abkehr vom negativ ein-
kommensabhangigen Erziehungsgeld auf Bundesebene bleibt die negativ ein-
kommensabhangige Forderleistung (Landeserziehungsgeld) einzelner Bundes-
lander bestehen. Im Anschluss an das auf Bundesebene gewahrte, positiv ein-
kommensabhéngige Elterngeld — bzw. im Falle einer durchgangigen Erwerbsté-
tigkeit auch schon vorher — sehen sich die Eltern zudem in Tagesstatten, Kinder-
garten etc. wiederum einer negativ einkommensabhangigen Forderung gegenu-
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ber: Die kommunal geregelte Gebiihrenstaffelung flihrt zu einer geringeren Férde-
rung bei héherem Einkommen. Durch die Mdglichkeit der — auf Bundesebene ge-
regelten — steuerlichen Absetzbarkeit der Kindergartengebihren und anderer Be-
treuungskosten ergibt sich aufgrund des progressiven Steuertarifs gleichzeitig je-
doch eine positiv einkommensabhéangige ,Forderung” der Kinderbetreuung.

Letztlich bleiben sowohl die Verteilungswirkungen als auch die bevdlkerungspoliti-
schen Wirkungen unklar. Die Politik scheint sich mit ihren Lenkungsbemiihungen
selbst zu Uberfordern. Die Ergebnisse sind weder bezlglich der Entscheidung fur
(mehr) Kinder, noch hinsichtlich der (ihren Praferenzen entsprechenden) Integra-
tion von Eltern, respektive Mittern, in den Arbeitsmarkt iiberzeugend.?

Eine Biundelung familienpolitischer Leistungen erscheint angesichts der fehlenden
Uberschaubarkeit des Status quo eine gute Idee. Die Zusammenfiihrung von In-
strumenten erhoht die Transparenz des Gesamtsystems und hilft, Widerspriiche
abzubauen. Der Versuch, die Komplexitat der unterschiedlichen Lebensrealitaten
aller Familien durch verschiedenste Einzelinstrumente abzubilden, ist zum Schei-
tern verurteilt. Statt jeder Gruppe ihr eigenes Instrument zu gewéhren, sich in De-
tails und Sonderprivilegien zu verlieren, kénnte die Férderung an einfachen, ein-
heitlichen Kriterien ausgerichtet werden. Gleich férderungswirdige Gruppen wur-
den nicht l&anger unterschiedlich behandelt oder bei der Verteilung von Fordermit-
teln womaoglich ganz vergessen. Die Forderung konnte effizienter und effektiver
gestaltet werden.

Sinnvollerweise in einer Familienkasse gebiindelt werden kénnen allerdings nur
solche Leistungen, die tatsachlich eine finanzielle Forderung der Familien mit
Kindern darstellen. Die vorliegende Studie nimmt daher eine Systematisierung
familienpolitischer Leistungen hinsichtlich ihres Fdérdercharakters vor, um so In-
strumente zu identifizieren, die in eine Familienkasse integriert werden kénnten.?
MalRnahmen, die dem Ausgleich von Benachteiligungen von Familien mit Kindern
dienen, etwa im Steuersystem oder in den umlagefinanzierten Sozialversicherun-
gen (siehe die hellblau gefarbten Flachen in Abbildung 1), sind hingegen nicht in
eine Familienkasse zu uberfuhren.

Empirischen Studien zufolge wiirden viele Mutter gern friher oder in grofRerem zeitlichen Umfang
einer Erwerbstatigkeit nachgehen, als ihnen im Status quo mdéglich erscheint. Vgl. Bundesministerium
fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) (2002), S. 16 f. Aus entsprechenden Umfragen
wird haufig auf fehlende Wabhlfreiheit fur Eltern und Marktversagen auf dem Betreuungsmarkt ge-
schlossen. Das ist jedoch voreilig. Zu bertcksichtigen sind Zahlungsbereitschaften und Hindernisse in
Folge umfassender staatlicher Regulierung auf dem Betreuungsmarkt (zu einer ausfuhrlicheren Dis-
kussion dieser Frage vgl. Bunnagel/Henman 2007), aber auch Hindernisse und Fehlanreize in Folge
verschiedener nachfolgend diskutierter Instrumente.

Wie wichtig die Systematisierung der Mal3nahmen als erster Schritt zu familienpolitischen Reformen
ist, verdeutlichen die vorliegenden Berechnungen zum finanziellen Umfang der bisherigen familienpo-
litischen Leistungen (etwa der Bundesregierung, der Deutschen Bundesbank und des Instituts fiir
Weltwirtschaft): Die genannten Fordersummen unterscheiden sich in zweistelliger Milliardenhéhe, was
vor allem auf die unterschiedliche Bewertung der Beriicksichtigung von Ehe und Familie im Steuer-
recht und in der gesetzlichen Rentenversicherung zuriickgeht. Siehe Deutscher Bundestag (2006c);
Althammer/Romahn (2006), S. 25-54; Rosenschon (2006); Deutsche Bundesbank (2002),S. 15-32.
Zum Versuch einer Abgrenzung vgl. auch die Tabelle im Anhang dieser Expertise.
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Abbildung 1: Ordnungspolitische Einordnung einer Familienkasse
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Die entsprechenden Systeme sollten vielmehr selbst neutral gegentber der Ent-
scheidung fur oder gegen Kinder gestaltet werden — etwa durch Kinderfreibetréage
bei der Einkommensteuer — statt die Benachteiligungen fortbestehen zu lassen
und korrigierende Ausgleichsleistungen lber eine Familienkasse zu gewdahren.
Denn in den wenigsten Fallen sind Umfang und Zielgruppe der Férderung und der
zu korrigierenden Benachteiligung identisch. Dartber hinaus besteht die Gefahr,
den Abbau von Benachteiligungen und Fehlanreizen durch andere oder sogar zu-
satzliche Fehlanreize zu erkaufen. Effizienter, transparenter und treffsicherer als
die Kompensation tber den Umweg der Forderung ist der Abbau der Benachteili-
gungen in den entsprechenden Systemen.

Fur die Sozialversicherungen hatte dies gleichzeitig den Vorteil gréRerer Nachhal-
tigkeit der Finanzierung und gréRRerer Flexibilitdt bezuglich demografischer Ver-
anderungen. Um die umlagefinanzierten Sicherungssysteme neutral beziglich
der Entscheidung flr oder gegen (weitere) Kinder zu gestalten, missen Anspri-
che stéarker als bisher an die Kindererziehung gekoppelt werden. Dadurch wtrde
eine verénderte Zahl kunftiger Beitragszahler stets mit einem veréanderten Um-
fang an Leistungsansprichen einhergehen: Werden weniger Kinder geboren,
werden auch weniger Anspriiche erworben.* Dies entspricht den Leistungsbezie-
hungen im Generationenvertrag.

Gleichzeitig sollte jedoch nicht versucht werden, in diesen Systemen eine Fami-
lienférderung zu betreiben. Familienbezogene Leistungen sind dort ausschlie3lich
zur Herstellung von Neutralitdt zu gewahren. Ansonsten drohen unerwiinschte
Anreiz- und Verteilungswirkungen. Die Abgrenzung ist allerdings nicht immer ein-
fach und eindeutig. Zu denken ist beispielsweise an die angemessene Berlck-
sichtigung von Kindern im Steuersystem. Nicht jeder beliebig hohe Freibetrag fur
Kinder ist steuersystematisch zu rechtfertigen: Eine Reduktion der Bemessungs-
grundlage der Einkommensteuer aufgrund von Kindern darf nicht per se als Ab-
bau von Benachteiligungen gewertet werden, sondern nur in der Héhe, in der die
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Vgl. zu den einzelnen Sozialversicherungssystemen Abschnitt B.4.
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elterliche Leistungsfahigkeit durch Kinder tatséchlich eingeschrankt ist.> Setzt
man die Einschrankung der Leistungsfahigkeit zu hoch an, enthalt die Mal3hahme
einen Fordercharakter, der an dieser Stelle nicht angemessen verortet ist.

Zur Familienpolitik gezahlt werden zahlreiche MalRnahmen, die nicht den Kindern
in allen Familien zugute kommen, sondern arbeitsmarktpolitische und bildungspo-
litische (bzw. padagogische und integrationspolitische) Ziele haben oder ein be-
stimmtes Modell von Elternschaft unterstitzen. Teils wird eine Unterbrechung der
Erwerbstétigkeit eines Elternteils fur einen bestimmten Zeitraum und damit zu-
mindest temporar das Ein-Verdiener-Modell geférdert.® Dies ist mit Nachteilen fiir
die Unternehmen bzw. flr den Arbeitsmarkt verbunden, da weniger Fachkrafte
zur Verfigung stehen und, volkswirtschaftlich ausgedriickt, Humankapital entwer-
tet wird. Zwar sind private Entscheidungen flr eine Erwerbsunterbrechung zu ak-
zeptieren; die gezielte Forderung eines Ausstiegs ist jedoch problematisch. Der
Wiedereinstieg ins Erwerbsleben nach der Elternzeit ist oft schwierig. Die haufige
Folge ist, dass er auf deutlich niedrigerem Niveau erfolgt oder ausbleibt. Damit
kann eine Verzerrung der Entscheidung fur Kinder insbesondere bei gut ausge-
bildeten Frauen verbunden sein.

Durch die Forderung des Ein-Verdiener-Modells wird ein Spannungsverhaltnis
zwischen arbeitsmarktpolitisch und bevoélkerungspolitisch orientierten Mal3nah-
men der Familienpolitik erzeugt, das nicht zwingend ist. Mal3nahmen, die dieses
Modell férdern, kénnen zwar die Entscheidung flr mehr Kinder anregen und da-
mit auch einem kunftigen Fachkraftemangel entgegen wirken. Dies geht aller-
dings zu Lasten des gegenwartigen Fachkréfteangebots der gut ausgebildeten
Matter.

Nach der Baby- bzw. Kleinkindphase konzentriert sich die Foérderung vor allem
auf die Kinderbetreuung und damit implizit auf die Zwei-Verdiener-Paare. Auch
diese spezielle Forderung von Doppel-Verdiener-Paaren ist aus ordnungspoliti-
scher Sicht abzulehnen, fuhrt sie doch zu einer Benachteiligung der Kinder in
Ltraditionellen Familien®.

Aus ordnungspolitischer Sicht anzustreben ist eine Neutralitdt familienpolitischer
Maflnahmen: Nur wenn die Familienférderung neutral gegeniber unterschiedli-
chen Modellen zur familieninternen Aufgabenteilung bzw. zum ,wie* der Kinder-
erziehung gestaltet ist, kdnnen die (potenziellen) Eltern ihren Weg eigenverant-
wortlich gestalten und auf ihre eigenen Bediirfnisse zuschneiden. Die resultieren-
den Entscheidungen hat der Staat zu respektieren. Bei einer neutralen Férderung
konnen die Eltern die Mittel ihren Praferenzen entsprechend einsetzen, d. h. ent-
weder zur Abmilderung eines Lohnausfalls, wenn ein Elternteil zu Hause bleibt,
oder zur Finanzierung der Kinderbetreuung, wenn beide Eltern erwerbstatig sind.

Eine ausfuhrliche Diskussion der angemessenen steuerlichen Beriicksichtigung von Kindern bei der
Einkommensbesteuerung findet sich in Abschnitt B.1.

Dies gilt etwa fur Erziehungsgeld und Elterngeld, die beide eine Erwerbsunterbrechung von maximal
zwei Jahren je Kind fordern (vgl. dazu Abschnitt B.3.2). Die Elternzeit impliziert eine Erwerbsunter-
brechung von bis zu drei Jahren pro Kind.
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Fehlanreize sowie eine Ungleichbehandlung der Kinder werden gleichermafien
vermieden. Zu dieser Neutralitat gehort gleichzeitig der Abbau verzerrender Be-
nachteiligungen in den unterschiedlichen Subsystemen.

Eine Forderung kann und sollte die Familien keineswegs ihrer Eigenverantwor-
tung entheben. Nicht alle Probleme und Belastungen, die sich mit der freiwilligen
Entscheidung fir Kinder ergeben kénnen, sind mit einem familienpolitischen
Handlungsbedarf verbunden; nicht alle mit Kindern verbundenen Kosten miissen
ganz oder teilweise durch die Solidargemeinschaft kompensiert werden. Die Ent-
scheidung fur Kinder ist vielmehr zunachst Privatsache der Eltern, die sich davon
— ungeachtet der zu erwartenden Einschradnkungen — eine Bereicherung ihres Le-
bens versprechen.

Okonomisch betrachtet lasst sich die Férderung von Familien durch positive ex-
terne Effekte der Kinder(erziehung) zugunsten der Gesellschaft bzw. ihrer Teilbe-
reiche, wie der Wirtschaft und dem Staatshaushalt, begrinden. Demnach ist die
Kindererziehung, genauer gesagt die Abschwéachung der Alterung und Schrump-
fung der Gesellschaft durch Kinder und ihre Erziehung, mit positiven finanziellen
Auswirkungen fur alle Gesellschaftsmitglieder verbunden, und zwar mit Vorteilen,
die nicht (vollstandig) marktlich kompensiert werden — etwa Uber spatere hohere
Lohne gut ausgebildeter Kinder. In der Familienpolitik wird deshalb auch vom
Familienleistungsausgleich gesprochen.

Zu den moglichen gesellschaftlichen Vorteilen werden vor allem volkswirtschatftli-
che Innovations- und Wachstumseffekte gezahlt, aber auch die Nachhaltigkeit der
Finanzpolitik.” Die Kosten fiir die gesamtgesellschaftlichen Vorteile wiirden — oh-
ne eine Forderung — die Familien alleine tragen. Wenn externe Effekte vorliegen,
wirden sie nicht den vollstdndigen, gesamtgesellschaftlichen Nutzen einer EI-
ternschatft in ihr Entscheidungskalkil mit einbeziehen, sondern nur den Anteil, der
ihnen bzw. ihren Kinder zu Gute kommt. Damit fielen die privaten und die gesell-
schaftlichen Kosten-Nutzen-Uberlegungen bei der Entscheidung fiir ein (weiteres)
Kind auseinander. Aus gesamtgesellschaftlicher Sicht ware die Kinderzahl zu ge-
ring.

Die Annahme entsprechender positiver Auswirkungen ist in der wissenschaftli-
chen Literatur wie in der Offentlichkeit relativ weit verbreitet. Kaum eine Subventi-
on stof3t auf breitere gesellschaftliche Anerkennung als die Férderung von Fami-
lien.® Unumstritten sind entsprechende Effekte und ihre Externalitéat allerdings
nicht. Problematisch ist vor allem die Messbarkeit der Effekte.

Letzteres bezieht sich vor allem auf die Verteilung der Lasten durch die Staatsverschuldung auf die
Generationen. Ob es sich bei diesem rein pekunidren Effekt um eine Externalitat im engeren Sinne
und damit eine 6konomische Rechtfertigung fur eine Férderung handelt, ist jedoch fraglich. Vgl. dazu
kritisch Langner (2008), S. 14ff.

Zur 6konomischen Begrindung einer Familienférderung bzw. eines Elterngeldes siehe Berthold/Fehn
(2002), S. 33ff; Huther (2005), S. 8; Ott (2002), S. 16f; Steinmann (2006), S. 32f. Zur gesellschaft-
lichen Akzeptanz von Familienpolitik vgl. Lengerer (2004).
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Dies gilt schon fiir den gesamtgesellschaftlichen Nutzen eines weiteren ,Durch-
schnittskindes” mit einheitlichen bzw. durchschnittlichen Merkmalen und damit fur
die Feststellung der ,richtigen” Héhe einer einheitlichen Familien- bzw. Kinderfér-
derung. Unmdglich ist es allerdings, fur einzelne Familien bzw. fir einzelne Kinder
differenzierte ,Nutzenprognosen* abzugeben. Dies ware notwendig, um eine diffe-
renzierte Férderung der Familien 6konomisch zu rechtfertigen.

Dies gilt auch fur die einkommensabhangige Forderung: Sie ware nur zu rechtfer-
tigen, wenn die Existenz von Kindern, deren Eltern ein hohes Einkommen erzie-
len, aus gesellschaftlicher Sicht hoher bewertet wirde als die Existenz von Kin-
dern weniger gut verdienender Eltern. Eine entsprechende Kausalitat ist jedoch
kaum belastbar zu begriinden. Kaum zu rechtfertigen ist vor diesem Hintergrund
auch eine unterschiedliche Foérderung der Kinder nach ihrer Ordnungszahl — wie
beim Kindergeld praktiziert und moéglicherweise kinftig noch ausgeweitet.

Die Korrektur von Benachteiligungen im Steuersystem oder in den Sozialversi-
cherungen kann eine Forderung von Familien nicht begriinden. Ziel muss viel-
mehr der Abbau der entsprechenden Benachteiligung sein, ohne dabei allerdings
Uber das Ziel hinaus zu schief3en und die Benachteiligung in eine Bevorzugung
umzuwandein.

Liegen keine externen Effekte durch Kinder vor, ist eine Forderung ihrer Geburt
kaum zu rechtfertigen. Die Verfolgung bevélkerungspolitischer Ziele ist als unge-
rechtfertigte staatliche Einmischung in die private Lebensplanung der Birger zu
bewerten. Die Lenkung der héchst privaten Entscheidung ob, wann und wie viele
Kinder jemand bekommt, ist mit einem freiheitlichen Staatsverstéandnis nicht ver-
einbar. Fordergelder werden in der Familienpolitik wie auch in anderen Politikbe-
reichen zwar gern als Erweiterung des individuellen Handlungsspielraums geprie-
sen. Doch wenn sie nicht durch die Internalisierung externer Effekte oder eine
Kompensation von Nachteilen gerechtfertigt sind, ist das irrefihrend und falsch.
Letztlich erweitern die Subventionen die ,Freiheit®, eine von der Politik als gut und
winschenswert bewertete Option zu wahlen, hier die Elternschaft, auf Kosten an-
derer Mdglichkeiten und auf Kosten Dritter, die die Beglinstigungen finanzieren
miissen.®

Die vorliegende Expertise systematisiert eine Auswahl familienbezogener Leis-
tungen, die im Status quo von groRRerer quantitativer Bedeutung sind oder aktuell
politisch diskutiert werden. Sie konzentriert sich aufgrund der quantitativen Be-
deutsamkeit und der Diskussion Uber eine Familienkasse auf eine Auswahl von
Maflnahmen auf Bundesebene. Die Gliederung orientiert sich dabei an Politikbe-
reichen, nicht am tatséchlichen Fordercharakter der einzelnen Malinahmen; die-
ser wird jedoch innerhalb der Gliederungspunkte jeweils herausgearbeitet. DarU-
ber hinaus werden die mit den einzelnen Instrumenten verbundenen Ziele und
Wirkungen, einschlie3lich eventueller Widerspriche, Unklarheiten und Abstim-
mungsliicken zwischen den MalRnahmen, aufgezeigt und ordnungspolitisch beur-

9

Vgl. ausfihrlicher Binnagel (2009).
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teilt. Die Auswahl erhebt keinen Anspruch auf Vollstandigkeit, stellt jedoch einen
ersten Schritt zur Uberpriifung dar, welche Instrumente reformiert, in eine Fami-
lienkasse integriert oder ersatzlos abgeschafft werden kdnnten.

Vorab sollen kurz die drei wesentlichen Dimensionen familienbezogener Leistun-
gen skizziert werden, die bei der Beurteilung der Férderinstrumente wieder auf-
gegriffen werden. Grundsatzlich lassen sich drei inhaltliche Schwerpunkte unter-
scheiden: Bevolkerungspolitische, bildungspolitische und arbeitsmarktpolitische
Ziele und Wirkungen. Dabei gibt es jeweils Schnittmengen (siehe Abbildung 2),
was am Beispiel der Kinderbetreuung verdeutlicht werden soll:

Die Forderung der Kinderbetreuung kann dazu dienen, mehr Eltern fur den Ar-
beitsmarkt zu erhalten, kann also arbeitsmarktpolitisch motiviert sein. Sie kann
auch bevdlkerungspolitisch begriindet sein, etwa wenn Schwierigkeiten bei der
Vereinbarkeit von Beruf und Familie als wesentliche Ursache von Kinderlosigkeit
ausgemacht wirden. Schlie3lich sind auch bildungspolitische bzw. pddagogische
Schwerpunkte denkbar, insbesondere wenn es darum geht, bestimmte Formen
der Betreuung zu fordern oder Qualitdtsstandards zu definieren. Die Zuordnung
héngt von der Ausgestaltung der Malinahme ab. Die Entscheidung tber die Ge-
wichtung der familienpolitischen Dimensionen bei der Verteilung von Fordermit-
teln und bei der Ausgestaltung von Instrumenten ist letztlich eine politische, keine
wissenschaftliche. Aus ordnungspolitischer Sicht bedarf allerdings jede Ein-
schrankung der elterlichen Entscheidungsfreiheit — also jegliche Kopplung der
Forderung an bestimmte Voraussetzungen und der Ausschluss derer, die sie
nicht erfullen — einer Rechtfertigung.

Abbildung 2: Dimensionen der Familienpolitik

Arbeitsmarkt

Bildung ‘

(Familienleistungs-
ausgleich)

Bevolkerungs-
politik



Wichtig ist, sich bei der Verteilung von Fordermitteln, etwa aus einer Familienkas-
se, nicht einseitig auf die Familiengrindungsphase zu konzentrieren. Schlieflich
ist auch die Entscheidung fur Kinder mit langfristigen Konsequenzen verbunden.
Insbesondere die Betreuungsproblematik endet nicht im Kleinkindalter. Lediglich
die Gewichtung von Betreuungsbedarf, Erziehungsbedarf und Bildungsbedarf an-
dert sich. Soll die Entscheidung fiir Kinder nicht behindert werden, muss das Be-
treuungsangebot sowohl vom Umfang, als auch von der Qualitat her ausreichend
sein.’ Dies kénnte umso stérker gelten, je hoher die Eltern qualifiziert sind: Ten-
denziell durften die Anforderungen der Eltern an die Qualitat der Kinderbetreuung,
der Erziehung und Ausbildung von ihrem eigenen Bildungsgrad abh&ngen. Dies
bedeutet, dass ein qualitativ unzureichendes Betreuungs- und Bildungsangebot
gerade hoher qualifizierte junge Leute entweder ganz davon abhalten kdnnte,
Kinder zu bekommen oder andernfalls dazu fihrt, dass sie die Erziehung Uber-
wiegend selbst Gbernehmen bzw. organisieren und sich gegen ihren urspringli-
chen Wunsch dauerhaft aus dem Erwerbsleben zuriickziehen. Dieser Bereich
kann im Folgenden nur am Rande behandelt werden, ist jedoch bei der Frage der
konkreten Ausgestaltung einer Familienkasse und der Verteilung ihrer Mittel er-
neut aufzugreifen.
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Dies erfordert jedoch keineswegs zwangslaufig eine Subventionierung oder offentliche Bereitstellung
der Betreuungseinrichtungen. Auch marktliche Losungen sind denkbar, Probleme im Status quo sind
teils auf Hindernisse und Verzerrungen in Folge staatlicher Regulierung zurtickzufiihren. Vgl. dazu
beispielsweise Blinnagel/Henman (2007). An dieser Stelle besteht weiterer Forschungsbedarf.



B. Systematisierung konkreter Malinahmen

1. Berlicksichtigung des Familienstandes und der Kinder im Steuersystem

Das vorrangige Ziel einer Berlcksichtigung der Familie im Steuerrecht muss

Kinder min-
dern die die Herstellung von Steuergerechtigkeit sein. Grundlage der Einkommensbe-
Leistungsfa- steuerung in der Bundesrepublik Deutschland ist die individuelle Leistungsfa-
higkeit ihrer higkeit. Soweit die individuelle Leistungsfahigkeit durch den Familienstand und
Eltern, so durch Kinder in positiver oder negativer Weise beeinflusst wird, ist dies ent-
dass deren L . . . .
Steuerbe- sprechend zu berlicksichtigen, damit es nicht zu einer Ungleichbehandlung
messungs- und damit einer Verletzung des Grundsatzes der horizontalen Steuergerech-
grundlage tigkeit kommt: Demnach sind Burger mit identischer Leistungsfahigkeit gleich
korrigiert hoch zu besteuern. Verheiratete dirfen nicht anders besteuert werden als Le-
werden dige mit gleicher Leistungsfahigkeit, Eltern nicht anders als gleichermal3en leis-
muss. tungsfahige Kinderlose.'
Dies dient Eine Vermischung steuersystematischer Regelungen mit bevoélkerungspoli-
der systema- tischen und familienpolitischen Forderzielen ist nicht sinnvoll. Bevolkerungs-
tischen Ein- politische, (elternbezogene) arbeitsmarktpolitische oder bildungspolitische
Ig?emug]rggfi_tik Ziele sind im Steuersystem nicht systematisch erreichbar und fehlplatziert:
nicht der ’ Einerseits werden nur die tatsédchlich Steuern zahlenden Familien erreicht,
Forderung. andererseits ergeben sich bei einem progressiven Steuertarif verteilungspoli-
tisch unerwiinschte Entlastungsverlaufe. Einkommenssteuerpolitik und Vertei-
lungspolitik sollten — im Sinne von mehr Transparenz in beiden Systemen und
zur systematischeren Erreichung der jeweils verfolgten Ziele — voneinander
getrennt werden.*?
Im Falle Maf3stab fir die Bestimmung der individuellen steuerlichen Leistungsfahigkeit
einer Privi- (die Bemessungsgrundlage der Einkommensbesteuerung) ist nach Recht-
legierung sprechung des Bundesverfassungsgerichts das frei verfiigbare — das ,dispo-
im Steuer- S - . . . .
system nl_ble - Elnkommer_1 (siehe unten). Nur auf dieses Elnk_ommer_l wird der
fihrt der Einkommensteuertarif angewendet. Aufgrund des progressiven Einkommen-
Progres- steuertarifs in der Bundesrepublik Deutschland hat die steuerliche Berick-
sionseffekt sichtigung des Familienstandes und der Kinder bei héheren Einkommen auch
dagegen zu eine hohere Entlastungswirkung. Soweit die Berlcksichtigung der Herstellung
LJ;]I?(;?LCnhgbe_ horizontaler Steuergerechtigkeit dient, ist dies sinnvoll — die stérkere

Entlastungswirkung bei héheren Einkommen kann als so genannter ,Reflex
der Progression* betrachtet werden. Sie dient der Korrektur einer
ungerechtfertigten, weil die Leistungsfahigkeit Ubersteigenden Besteuerung,
nicht einer Férderung von Familien.”®* Da die Benachteiligung (gegeniiber
Steuerpflichtigen mit gleichem Einkommen, aber ohne Verpflichtungen

1 vgl. beispielsweise Tipke/Lang (2002), S. 234; Wosnitza (1996), S. 124.

12 ygl. auch Wosnitza (1996), S. 126.

13 Vgl. Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998, insbesondere Absatz Nr. 66;
Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvL 42/93 vom 10.11.1998, insbesondere Abséatze Nr. 68f.
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gegenuber Ehepartner und Kindern) bei fehlender Berlcksichtigung etwaiger
Unterhaltspflichten bei hohen Einkommen aufgrund der Progression starker
ausfallt als bei niedrigen Einkommen, muss auch die Korrektur dementspre-
chend héher ausfallen.

Sofern jedoch der Versuch unternommen wird, die Familie (ber den
steuersystematisch erforderlichen Umfang hinaus zu berlcksichtigen, ist die
einkommensabhangige Entlastungswirkung problematisch. Werden Kinder aus
familienpolitischen Grinden — also zur Forderung von Kindern und Kinder-
erziehung — Uber die Minderung der Leistungsfahigkeit des Haushalts hinaus
steuerlich berlcksichtigt, kommt es zu einer starkeren Privilegierung von
Kindern und Eltern mit hohem Familieneinkommen gegeniiber Familien mit
niedrigem Familieneinkommen. Dies ist eine Ungleichbehandlung, die dariber
hinaus den Ublichen verteilungspolitischen Zielen entgegenlauft. Sie ist
ordnungspolitisch kaum zu rechtfertigen.

Die entscheidende Frage bei der Diskussion der steuerlichen Berucksichtigung
der familiaren Beziehungen, hier der Elternschatft, ist also: Mindern Kinder die
Leistungsfahigkeit ihrer Eltern?

Diese Frage wird verfassungsrechtlich eindeutig mit ja beantwortet. Die
einschlagigen familienpolitischen Urteile folgen stets dem Grundsatz, dass zu
den nicht disponiblen Einkommensbestandteilen des Steuerpflichtigen auch
die erforderlichen Aufwendungen fiir die unterhaltsberechtigten Familien-
angehdorigen gehoéren (familienspezifisches subjektives Nettoprinzip). Diesen
Aufwendungen kann sich der Steuerpflichtige nicht entziehen. Lediglich auf
das verbleibende — disponible — Einkommen ist der progressive Einkommen-
steuertarif anzuwenden.**

Das familienspezifische subjektive Nettoprinzip erfahrt Kritik seitens der
Vertreter einer betrieblichen Steuerlehre bzw. Markteinkommenstheorie.® Sie
vertreten den Standpunkt, die Entscheidung fur Familie sei eine freiwillige, von
der sich die Betroffenen offensichtlich ungeachtet aller daraus resultierenden
Lasten einen Nutzen versprechen. Die Lasten seien demnach nicht als eine
Minderung des disponiblen Einkommens zu werten, sondern als Verwendung
des Einkommens. Die Entscheidung fur Kinder sei vergleichbar mit der
Entscheidung fur andere langlebige Konsumglter. Sie sei daher ebenso wenig
als Minderung der Leistungsfahigkeit zu verstehen wie die Entscheidung flr
Konsumguter, die langfristig regelmafliige Aufwendungen erfordern — etwa
Wohneigentum oder ein Reitpferd. Da ein Kind mit seiner Geburt jedoch ein
eigenes Lebensrecht und die Ublichen Rechte eines jeden Gesellschafts-

14 Vgl. beispielsweise Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998, Abséatze Nr.
66-68. Kontrovers diskutiert wird jedoch, wie hoch diese erforderlichen Aufwendungen anzusetzen
sind. Vgl. dazu die Ausfiihrungen zum Familiensplitting. Weitere ,indisponible* Einkommensbestand-
teile sind das Existenzminimum des Steuerpflichtigen (privates Nettoprinzip) und erwerbsbedingte
Aufwendungen (allgemeines subjektives Nettoprinzip). Vgl. auch Tipke/Lang (2002), S. 218f.

> Fiir einen Literaturiiberblick vgl. Althammer (2000), S. 138f.
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mitgliedes erwirbt — etwa die Sicherung seiner soziokulturellen Existenz und
die Teilhabe am Wohistand seiner Eltern — ist der Vergleich mit ,normalen”
Konsumentscheidungen nicht haltbar. *°

1.1 Das Optionsmodell aus Kinderfreibetrag und Kindergeld

Das Steuersystem gehdrt zu den institutionellen Rahmenbedingungen, die
die Entscheidung fur Kinder nicht behindern dirfen. Dies setzt voraus,
dass das Steuersystem nicht zur Diskriminierung zwischen Steuerpflichti-
gen mit Kindern und ohne Kinder fiihrt (horizontale Steuergerechtigkeit).
Bei gleichem Brutto-Einkommen ist die steuerliche Leistungsfahigkeit von
Steuerpflichtigen, die Kinder zu versorgen haben, geringer als die von
Personen ohne Kinder. Dementsprechend spielt auch die Kinderzahl bei
der Bestimmung der steuerlichen Leistungsfahigkeit eine Rolle. Das Bun-
desverfassungsgericht hat in seinen Urteilen zur Frage der leistungsge-
rechten Besteuerung von Familien mehrfach klare Leitlinien gesetzt und
den Gesetzgeber zum Abbau ehemals bestehender steuerlicher Benach-
teiligungen von Familien gezwungen.*’

Die Karlsruher Richter haben den Gesetzgeber dabei nicht auf ein be-
stimmtes Instrument zur Umsetzung einer gerechten Familienbesteuerung
festgelegt. Als Mal3stab fur eine gerechte Besteuerung von Familien wur-
de allerdings die Entlastung genannt, wie sie sich durch den Abzug von
Kinderfreibetragen von der Steuerbemessungsgrundlage ergibt.*® Durch
die Kinderfreibetrdge werden zunéchst die (existenz)notwendigen Auf-
wendungen fur Kinder vom Einkommen, genauer gesagt von der Steuer-
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So stehen ,das natiirliche Recht der Eltern®, ihre Kinder zu pflegen und zu erziehen, und die ,zuvér
derst ihnen obliegende Pflicht* dazu in Artikel 6 des Grundgesetzes gleichberechtigt nebeneinander.
Zu dieser Argumentation vgl. auch Bundesverfassungsgericht (1990), 1 BvL 20/26 vom 29.5.1990,
Absatz Nr. 184; sowie Althammer (2002), S. 73.

Dem heutigen Optionsmodell gehen seit der Griindung der Bundesrepublik Deutschland verschiede-
ne Varianten von Kinderfreibetrédgen, Kindergeld und Kombinationen aus beidem voraus. Die steuerli-
che Beriicksichtigung des kindlichen Grundbedarfs (und das Kindergeld) sind vor allem durch fehlen-
de Kontinuitat und teils willkiirliche Veranderungen gepragt. Die jeweils vorausgehenden Ausgestal-
tungen hatten eine steuerliche Benachteiligung von Familien stets nicht verhindert. Darauf hat das
Bundesverfassungsgericht mit entsprechenden Vorgaben zur gerechten Familienbesteuerung rea-
giert. Zwischen 1975 und 1982 wurde kein Kinderfreibetrag gewéhrt. Stattdessen wurde ein einkom-
mensunabhéngiges (Brutto-)Kindergeld ab dem 1. Kind gezahlt. Es folgte ein kompliziertes additives
Nebeneinander aus Kindergeld und Kinderfreibetrag mit unklaren Verteilungswirkungen. Einen kurzen
Uberblick zur Geschichte des Familienlasten- bzw. -leistungsausgleichs liefert Althammer (2002),
S. 70f. Die einschlagigen Entscheidungen hatten die Anhebung der Kinderfreibetrage bzw. die Einfiih-
rung eines allgemeinen ,Betreuungsfreibetrages” durch das ,Gesetz zur Familienférderung“ vom
22.12.1999 zur Folge (vgl. Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998, Absatz
Nr. 1-104 und 2 BvL 42/93 vom 10.11.1998, Absatz Nr. 1-83 sowie 2 BvR 1220/93 vom 10.11.1998,
Absatz Nr. 1-15). Seit dem 01.01.2002 ist der ,Betreuungsfreibetrag” in einen allgemeinen ,Be-
treuungs-, Erziehungs- und Ausbildungsfreibetrag” eingegangen. Derzeit liegt die Hohe der allgemei-
nen Freibetrége fir Kinder bei 6.024 Euro flr ein Ehepaar bzw. bei 3.012 Euro fiir Alleinerziehende.
Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvL 42/93 vom 10.11.1998, Absatz Nr. 72; Bundesverfassungs-
gericht (1998), 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998, Absatz Nr. 89-90.
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bemessungsgrundlage, abgezogen, bevor der Steuertarif zur Anwendung
kommt und die Steuerbelastung ermittelt wird."®

Seit 1996 sind die Kinderfreibetrage Teil eines Optionsmodells aus Kin-
dergeld und Kinderfreibetragen. Zwar ist die Verfassungskonformitat der
Besteuerung der Familien durch das Optionsmodell gewéhrleistet — eine
steuerliche Benachteiligung von Eltern liegt also nicht vor. Dennoch ist das
Optionsmodell aus ordnungspolitischer Sicht reformbedurftig. Aus steuer-
systematischer Sicht besteht kein Bedarf einer Ergdnzung der Freibetrage
durch ein Kindergeld, so dass die Kopplung und Verrechnung der Instru-
mente fragwirdig ist.

Im Status quo wird zunéchst allen berechtigten Familien ein einheitliches
Kindergeld gezahlt. Die Kinderfreibetrage (Kinderfreibetrag sowie Freibet-
rag fir Betreuung und Erziehung oder Ausbildung) kommen nur dann zur
Anwendung, wenn dies nach Ablauf des Steuerjahres fur die Betroffenen
gunstiger ist: Nur wenn die Entlastung durch das Kindergeld niedriger ist
als die Entlastung durch die Kinderfreibetrdge, werden diese bei der Ver-
anlagung der Einkommensteuer abgezogen. Das bereits gezahlte Kinder-
geld wird dann mit der steuerlichen Entlastung durch die Kinderfreibetrage
verrechnet.

Das Optionsmodell bzw. das Kindergeld verhindern damit eine steuerliche
Benachteiligung der Familien gegentiber Kinderlosen, d. h. eine steuersys-
tematisch unzulassige Besteuerung des kindlichen Grundbedarfs wird
mindestens ausgeglichen. Von daher wird nicht gegen die Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichtes verstol3en. Dennoch ist das Kindergeld zur
Umsetzung horizontaler Steuergerechtigkeit ungeeignet.

Beim Kindergeld handelt es sich um ein Forderinstrument, dessen Ver-
rechnung mit einem Instrument zum Abbau von Benachteiligungen prob-
lematisch ist. Durch die Verrechnung mit den Kinderfreibetrdgen wird mit
dem Kindergeld keineswegs, wie es zundchst den Anschein hat, ein ein-
heitlicher Forderbetrag je Kind gewahrt. Vielmehr sinkt die im Kindergeld
enthaltene Netto-Férderung mit steigendem Einkommen. Die tatsachliche
Foérderung folgt keinen klaren verteilungspolitischen Grundséatzen und
setzt negative Arbeitsanreize. Dies soll im Folgenden erlautert werden.

Das Kindergeld wird als einheitlicher Betrag je Kind gezahlt.?° Dagegen
hangt die steuersystematisch notwendige Entlastung durch die Kinderfrei-
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Eine ausflihrliche Darstellung der steuersystematischen und verfassungsrechtlichen Maf3stébe flir
eine leistungsgerechte Familienbesteuerung findet sich bei Henman (2002), S. 46ff.

Genauer gesagt wird der Betrag nach der Ordnungszahl der Kinder gestaffelt und betragt je 164 Euro
monatlich fur die ersten beiden Kinder, 170 Euro flr das dritte und je 195 Euro monatlich ab dem vier-
ten Kind. Diese Ungleichbehandlung der Kinder nach ihrer Ordnungszahl ist ordnungspolitisch nicht
zu rechtfertigen. Daher ist auch die politisch diskutierte weitere selektive Anhebung des Kindergeldes
abzulehnen (Vgl. ausfuhrlicher Abschnitt 3.1.). Auch hinsichtlich der Gewaéhrleistung der Steuerge-
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betrdage bei einem progressiven Steuertarif von der Hohe des Einkom-
mens ab: Sie steigt mit dem Einkommen. Anders ausgedriickt: Bei einem
progressiven Steuertarif, wie er in Deutschland gilt, ist die zusatzliche
(marginale) Steuerlast durch einen zusatzlichen (marginalen) Einkom-
mensbetrag umso grol3er, je héher das Einkommen insgesamt ist (stei-
gender Grenzsteuersatz). Umgekehrt ist dementsprechend die Steuerent-
lastung durch den Abzug der Kinderfreibetrdge, d. h. durch die Verringe-
rung des zu versteuernden Einkommens, umso hdher, je héher das Ein-
kommen insgesamt ist (siehe Abbildung 3).%

Das ist steuersystematisch sinnvoll, denn es gewabhrleistet die Gleichbe-
handlung von Steuerpflichtigen mit Kindern und ohne Kinder bei gleich
hohem (bzw. gleich niedrigem) verfiigbaren Einkommen.??

Abbildung 3: Steuerentlastung durch einen Freibetrag im Einkom-
mensteuertarif 2009
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rechtigkeit macht die Staffelung keinen Sinn: Die Freibetrdge (und die Einschrankung des disponiblen
Einkommens) werden (zu Recht) nicht entsprechend differenziert.

Die Entlastung entspricht grafisch den eingezeichneten Flachen zwischen dem Einkommensteuertarif
und der horizontalen Achse. Die Pfeile beschreiben die Minderung des zu versteuernden Einkom-
mens durch den (einheitlich hohen) Freibetrag bei zwei verschiedenen Einkommenshdéhen.

Die Frage der gerechten Besteuerung bei unterschiedlich hohem Einkommen (vertikale Steuer-
gerechtigkeit) stellt sich hier nicht. Sie ist im Einkommensteuertarif (§ 32a EStG) geregelt und nicht
familienpolitisch motiviert.
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Problematische und intransparente Verteilungswirkungen

Bei ausschlie3licher Anwendung der Kinderfreibetrage (ohne Optionsmo-
dell) ergibt sich der in Abbildung 4 mit der blauen Linie dargestellte Entlas-
tungsverlauf. Die Entlastung hangt, wie bereits dargestellt, vom Verlauf
des progressiven Einkommensteuertarifs ab, und steigt mit dem Einkom-
men. Die Abbildung 4 zeigt dariiber hinaus zusatzlich die jahrliche Entlas-
tung, die sich durch das Kindergeld als isoliertes Instrument ergeben wur-
de (grune Linie: 12 x 164 Euro = 1.968 Euro).?

Abbildung 4: Entlastungsverlauf im Optionsmodell 2009
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Fur 2009 ergibt sich einmalig ein Betrag von 2.068 Euro durch den im Rahmen des Konjunkturpake-
tes beschlossenen Kinderbonus, eine Einmalzahlung in Hohe von 100 Euro, die ebenfalls mit dem
Kinderfreibetrag verrechnet wird. Da er kein originérer Teil des hier betrachteten Optionsmodells ist,
wird er in der grafischen Darstellung nicht berticksichtigt. Die Aussage und der Verlauf der Entlastung
sind davon nicht betroffen, bei Beriicksichtigung des Bonus verschiebt sich lediglich der Schnittpunkt
und damit die Grenze, bis zu der noch ein Nettotransfer gezahlt wird, nach rechts.
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Die dargestellten Entlastungsverlaufe kommen im Optionsmodell jedoch
nicht isoliert zur Geltung. Aufgrund der Verrechnung von Kindergeld und
Kinderfreibetragen handelt es sich bei dem gezahlten Kindergeldbetrag
nicht mehr vollstandig um eine Forderung, sondern z. T. um einen Aus-
gleich der Nachteile durch ungerechtfertigt hohe Besteuerung. Das Kin-
dergeld ist gleichsam an die Bedingung geknupft, auf die Kinderfreibetrage
zu verzichten. Der Férderanteil innerhalb des Kindergeldes ergibt sich erst
aus der Differenz zwischen dem gezahlten Kindergeld und der steuersys-
tematisch notwendigen bzw. verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Ent-
lastung, die sich bei Anwendung der Kinderfreibetrage ergeben hétte. Auf-
grund der Steuerprogression steigt die erforderliche Kompensation mit
dem Einkommen und die im Kindergeld enthaltene Netto-Forderung sinkt
analog mit steigendem Einkommen (siehe Abbildung 5).

Abbildung 5: Netto-Kindergeld im Optionsmodell 2009
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Im Endeffekt h&ngt daher der Transferverlauf vom Verlauf des Einkom-
mensteuertarifs (bzw. des Grenzsteuersatzes) ab. Die Forderung wird in-
transparent und verandert sich bei Anderungen des Einkommensteuerta-
rifs, die — unabhéngig von der Familienpolitik — zur vertikalen Differenzie-
rung der Steuerbelastung von Steuerpflichtigen mit unterschiedlich hohem
zu versteuerndem Einkommen vorgenommen werden und deren familien-
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politische Wirkungen bei Anpassungen kaum bertcksichtigt werden durf-
ten.?*

Im Jahr 2009 enthielt das Kindergeld, laut geltendem Steuerrecht, fir ein
Ehepaar mit einem Kind noch bis zur Hohe von knapp 60.000 Euro zu
versteuerndem Jahreseinkommen einen Netto-Transfer. Die Forderung
betragt bei dieser Einkommenshéhe allerdings nur noch wenige Euro. In
niedrigeren Einkommensklassen fallt der Transfer hdher aus. Sobald das
elterliche Einkommen allerdings das steuerfreie Existenzminimum von
knapp 16.000 Euro Uberschreitet, liegt das Netto-Kindergeld unterhalb des
vollen ausgezahlten Kindergeldbetrages von 1.968 Euro im Jahr.?® Erst
jenseits der Einkommensgrenze von 60.000 Euro kommen die Kinderfrei-
betrage tatsachlich zur Anwendung, da die Entlastung durch die Freibe-
trage den Kindergeldbetrag uibersteigt.?

Die Fordergrundsatze bzw. die familienpolitische Zielsetzung hinter die-
sem Verlauf der Férderung bleiben unklar. Er ist weder bevolkerungspoli-
tisch noch bildungspolitisch erklarbar. Besser wére eine Trennung von
Kindergeld und Kinderfreibetradgen, und zwar sowohl aus steuersystemati-
scher Sicht, als auch hinsichtlich einer alle Kinder gleich behandelnden,
effektiven Gestaltung der Familienforderung.

Auch arbeitsmarktpolitische Ziele kénnen den Verlauf des Netto-
Kindergeldes nicht rechtfertigen. Im Gegenteil: Das Abschmelzen des
Forderanteils innerhalb des Kindergeldes bei steigendem Erwerbsein-
kommen bewirkt negative Arbeitsanreize. Der Verlauf des Netto-
Kindergeldes (Abbildung 5) macht das Erwirtschaften zusatzlichen Ar-
beitseinkommens fir Familien mit Kindern vor allem im unteren Einkom-
mensbereich weniger attraktiv als fur Kinderlose. Auch vor diesem Hinter-
grund verspricht eine Trennung von Kindergeld und Kinderfreibetragen
Vorteile. Das Kindergeld wird dann auch faktisch als einheitlicher Betrag
gezahlt, der nicht mit steigendem Erwerbseinkommen abgeschmolzen
wird.
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Fur die veranderte Hohe der Entlastungswirkung der Freibetrage bei Anderungen des Steuertarifs gilt
diese Kritik nicht — eine Verschiebung der Steuerlast impliziert eine Verschiebung der ohne Freibetra-
ge systematisch zu hohen Steuerlast und damit die erforderliche Kompensation

Durch die Grundfreibetrage sind die Einkommen bis dahin steuerfrei gestellt. Bei 15.800 Euro beginnt
die Besteuerung eines Ehepaares laut der Splittingtabelle.

Berucksichtigt man fir 2009 zusatzlich zum Kindergeld den einmaligen Kinderbonus, kommen die
Freibetrage sogar erst bei einem Jahreseinkommen von gut 74.000 Euro zur Anwendung. Bei Fami-
lien mit drei oder mehr Kindern liegt diese Einkommensgrenze mit und ohne Kinderbonus noch héher,
da auch das Kindergeld hoher ausfallt als fiir die ersten beiden Kinder (170 Euro monatlich fiir das
dritte bzw. 195 Euro fur das vierte und jedes weitere Kind statt 164 Euro monatlich).
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Abbildung 6: Netto-Kindergeld nach Verrechnung mit dem Arbeitslo-

sengeld Il
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Die Anrechnung des Kindergeldes auf die MalRnahmen zur Grundsiche-
rung ist ordnungspolitisch korrekt. In diesen MalRnahmen (Arbeitslosen-
geld Il bzw. Sozialgeld fiur Kinder und Sozialhilfe) sind die Anspruchsvor-
aussetzungen und die Leistungshohen bereits einheitlich fiir die jeweilige
Gruppe geregelt.?’ Dahinter stehen einheitliche Definitionen von Bediirf-
tigkeit und damit verbundenen Sozialleistungsanspriichen, die im Sinne
einer gerechten und klaren Grundsicherung nicht durchbrochen werden
sollten. Die Anrechnung entspricht dem Prinzip der Subsidiaritat bei der
Zahlung von Sozialleistungen: Anspruch auf Unterstiitzung durch die Soli-
dargemeinschaft besteht demnach nur bei Bedurftigkeit. Bevor ein Ans-
pruch auf (ergdnzende) Transfers besteht, missen zunachst vorhandenes
eigenes Einkommen bzw. die Unterstiitzung durch nahe Angehdrige ge-
nutzt werden.?® Zum eigenen Einkommen (bzw. zum Einkommen der Kin-
der) gehort auch das Kindergeld. Aus der Anrechnung des Kindergeldes
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Eine unsystematische Ausnahme bildet hier der Kinderzuschlag, der einigen Familien statt erganzen-
dem Arbeitslosengeld Il gezahlt wird. Das Kindergeld wird nicht auf den Kinderzuschlag angerechnet,
obwohl dieser letztlich die gleiche Funktion erfullt wie das Sozialgeld fur Kinder im Rahmen des Ar-
beitslosengeldes Il (§ 6a Abs. 3 BKGG). Siehe hierzu den Abschnitt ,Kinderzuschlag” dieser Experti-

Vgl. dazu ausfuhrlicher die vbw-Broschire ,Mit Schaffensdrang in Arbeit* (Blnnagel/Eekhoff/Roth
2006, S. 31).
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ergibt sich keine Benachteiligung der bedirftigen Familien mit Kindern ge-
geniiber Familien ohne Sozialleistungen.?

Aufgrund der Anrechnungsregeln erhalten diejenigen Familien das hdch-
ste Netto-Kindergeld, deren eigenes Einkommen gerade oberhalb der So-
Zialeinkommen liegt. Hierin ist ein impliziter, allerdings sehr intransparen-
ter positiver Arbeitsanreiz zu sehen. Diese Wirkung ist vermutlich nicht in-
tendiert. Zudem wird das Netto-Kindergeld danach, d. h. bei nachst hohe-
ren Einkommen im Bereich der nachsten Progressionsstufe des Einkom-
mensteuertarifs, wieder abgeschmolzen (Abbildung 6). Dies setzt, wie
oben skizziert, unerwiinschte Arbeitsanreize, die allerdings ebenfalls sehr
versteckt sind.

Reformbedarf und Bindelungsmadglichkeiten

Der Kinderfreibetrag soll verhindern, dass Eltern tber ihre Leistungsfahig-
keit hinaus besteuert und somit gegeniiber Kinderlosen benachteiligt wer-
den. Er dient der Herstellung horizontaler Steuergerechtigkeit zwischen
Steuerpflichtigen mit Kindern und ohne Kinder, die verfassungsrechtlich
vorgeschrieben ist. Der Kinderfreibetrag ist kein Foérderinstrument. Die
Freibetrage sind nicht in eine Familienkasse integrierbar.

Abzulehnen ist das Optionsmodell aus Kinderfreibetrdgen und Kindergeld.
Besser ware es, beide Instrumente unabhangig voneinander einzusetzen.
Denn im Optionsmodell ergibt sich ein Netto-Kindergeld, das weder be-
durftige Kinder fordert, noch alle Kinder (gleichen Alters und gleicher Ord-
nungszahl in der Familie) mit einem einheitlichen Betrag fordert, wie es
durch die weitgehend einheitlichen Zahlbetrdge den Anschein hat. Zur
Vermeidung einer Benachteiligung der Familien im Steuersystem waren
ausschlieBlich die Kinderfreibetrdge in Ansatz zu bringen. Das Kindergeld
sollte von seinen steuerlichen Aufgaben entbunden werden. Eine Staffe-
lung nach der Ordnungszahl der Kinder ist nicht zu rechtfertigen.

Der im Kindergeld enthaltene Transferbetrag kdnnte in eine Familienkasse
integriert werden. Dabei sollte die Verteilung der Férdermittel einheitlich je
Kind erfolgen, jedoch weiterhin als Einkommen des Kindes auf subsidiar
gewdéhrte Unterstitzungsleistungen seitens der Solidargemeinschaft ange-
rechnet werden. Ein einheitlicher Forderbetrag je Kind wirde einer Fami-
lienférderung mit dem Ziel der Anerkennung der Kindererziehung als ge-
sellschaftlich gewilinschter Leistung entsprechen.

% Die damit verbundenen Einsparungen beim Arbeitslosengeld Il relativieren die fiskalischen Gesamt-
ausgaben fir den Forderanteil des Kindergeldes allerdings weiter.
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1.2 Splittingmodelle

a) Ehegattensplitting

Herstellung horizontaler Steuergerechtigkeit

Ehepartner Zur Herstellung horizontaler Steuergerechtigkeit ist es erforderlich, die
gﬁihcehntt}/ner-n wirtschaftlichen Beziehungen und Verpflichtungen innerhalb der Ehe
Ein, die bgeie bei der Bestimmung der individuellen steuerlichen Leistungsféahigkeit zu
der Besteue- berucksichtigen. Dies ware grundsatzlich auch Uber entsprechende
rung be- Freibetrage oder Sonderausgabenabziige mdéglich. Das Ehepaar wird
ricksichtigt jedoch nicht nur wegen gegenseitiger Unterhaltsverpflichtungen als
W?fden Einheit betrachtet, sondern dartber hinaus als Wirtschafts- und Er-
mussen.

Nur progres-
sionsbedingt
ergeben sich
Splittingef-
fekte.

werbsgemeinschaft verstanden.®® Beide Partner haben demnach Ans-
pruch auf gleichberechtigte Teilhabe am gemeinsamen ehelichen Ein-
kommen. Gleichzeitig sollen die Ehepartner frei Gber die eheinterne
Aufgabenteilung zwischen Erwerbs- und Familienarbeit entscheiden
kénnen und dabei nicht durch die Besteuerung beeintrachtigt werden.
Die Nichterwerbstatigkeit bzw. Hausarbeit des einen Partners wird als
Ausdruck ehelicher Arbeitsteilung betrachtet. Dies entspricht der Neut-
ralitit des Steuerrechts gegeniber privaten Entscheidungen Uber die
eheinterne Aufgabenteilung: Bei getrennter Veranlagung wirde die
Aufgabenteilung verzerrt, da die Ein-Verdiener-Ehe aufgrund des prog-
ressiven Steuertarifs gegenuber Doppelverdienern benachteiligt wur-
de.**

Daher wird die individuelle steuerliche Leistungsfahigkeit der
Ehepartner durch das Durchschnittseinkommen des Paares angezeigt.
Jedem Partner wird die Halfte des insgesamt erwirtschafteten zu
versteuernden Einkommens zugeordnet (Splitting), dieses wird mit dem
entsprechenden Steuersatz veranlagt. Die gesamte gemeinsame
Steuerschuld des Paares ergibt sich aus der Multiplikation der
resultierenden individuellen Steuerschuld mit dem Faktor zwei. Dadurch
ist die Steuerbelastung eines Paares unabhangig davon, zu welchen
Teilen das Einkommen von den Partnern erwirtschaftet wurde. Die
Partner werden besteuert wie zwei Ledige mit identischem Einkommen.

Die Vorteile, die sich durch das Ehegattensplitting im Vergleich zur
getrennten Veranlagung ergeben, sind die Folge der progressiven
Besteuerung in Deutschland. Insbesondere bei stark unterschiedlich
verdienenden Partnern ergeben sich Vorteile, die dartiber hinaus positiv
abhangig von der Hohe des Einkommens sind. Dies ist jedoch im

% Dies entspricht nach einem Verfassungsgerichtsurteil vom 3. November 1982 der ,wirtschaftlichen

Realitat der intakten Durchschnittsehe”.
1 vgl. auch Henman (2002), S. 84ff.
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eigentlichen Sinn nicht als Vorteil, sondern als Korrektur eines
Nachteils zu bewerten.

Benachteiligung Unverheirateter?

Teilweise wird ein Familientarifsplitting an Stelle oder als Erweiterung
des Ehegattensplittings gefordert — verbunden mit der Forderung einer
Reform der ehegattenanalogen steuerlichen Bericksichtigung von
Kindern bei der Einkommensbesteuerung. Dem liegt der Wunsch zu
Grunde, nicht die Ehe, sondern die Familie mit Kindern zu begtinstigen.
Kritisiert wird, dass das Ehegattensplitting Alleinerziehenden und unver-
heirateten Eltern nicht zu Gute kommt, wohl aber kinderlosen Ehe-
paaren.

Dem ist entgegen zu halten, dass es sich beim Ehegattensplitting nicht
um eine FérdermalRnahme handelt, sondern um die verfassungsrecht-
lich gebotene steuersystematische Berlcksichtigung der wirtschaft-
lichen Beziehungen innerhalb einer Ehe. Der Tatbestand einer
Wirtschafts- und Erwerbsgemeinschaft ist bei Alleinerziehenden
(zumindest aufgrund ihres Erziehendenstatus) nicht gegeben. Eine
Ubertragung der Splittingmdglichkeit auf eingetragene Partnerschaften,
die gegenseitige Unterhaltsverpflichtungen eingehen und sich zivil-
rechtlich einer Ehe gleich stellen, erscheint hingegen steuersyste-
matisch sinnvoll, soweit damit analoge Verpflichtungen eingegangen
werden (Zugewinnausgleich bzw. Unterhaltsverpflichtungen bei Schei-
dung, Versorgungsausgleich). Dazu ist jedoch keine Erweiterung auf
ein Familiensplitting erforderlich, sondern lediglich eine entsprechende
Ausweitung des Ehegattensplittings. Das Ehegattensplitting dient ein-
fach nicht der Forderung von Kindern; die gegenseitigen Verpflich-
tungen und das Recht auf gleichberechtigte Teilhabe am ehelichen Ein-
kommen bestehen unabhéngig von einer Elternschaft.

Die steuerliche Beriicksichtigung von Kindern erfolgt bereits heute
unabhangig von der EheschlieRung. Die Kinderfreibetrage kénnen auch
unverheiratete Eltern sowie Alleinerziehende geltend machen. Auch vor
diesem Hintergrund besteht aus Grinden der Steuersystematik und
Steuergerechtigkeit somit kein Anlass, ein Familiensplitting einzufiihren.
Zu prifen ist jedoch, ob aktuell politisch diskutierte Familiensplitting-
Modelle aus anderen Grinden sinnvolle steuer- oder familienpolitische
Instrumente darstellen.
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Diskriminierung des Zweitverdieners?

Ein Kritikpunkt am Ehegattensplitting ist die Vermutung einer Diskrimi-
nierung und negativer Arbeitsanreize fiir den ,Zweitverdiener.** Das
Splitting beglnstige die Ein-Verdiener-Ehe, so das Argument, da das
zweite Einkommen im Falle einer gemeinsamen Veranlagung einem
héheren Grenzsteuersatz unterliege als bei getrennter Veranlagung.
Dies hielte den Partner davon ab, eine Beschaftigung aufzunehmen,
und diskriminiere ihn (bzw. sie — haufig handelt es sich um die Ehef-
rau). Im Folgenden soll gezeigt werden, dass die Sorge einer tberhdh-
ten Besteuerung des Zweiteinkommens unbegriindet ist. Auch arbeits-
marktpolitische Uberlegungen kénnen eine Abschaffung des Ehegat-
tensplittings nicht begriinden. Verzerrte Arbeitsanreize sind nur kons-
truierbar, wenn Situationen gegentber gestellt werden, deren Vergleich
ungeeignet ist.

Tatséachlich ist der Splittingeffekt im Rahmen eines Vergleichs der ge-
meinsamen Veranlagung mit der getrennten Veranlagung gréf3er, wenn
die Partner moglichst ungleich verdienen, im Extremfall also nur ein
Ehepartner das gesamte Haushaltseinkommen erzielt. Sinkt die Diffe-
renz, ist der steuerliche Effekt der Ehe gegeniber einer nicht eingetra-
genen Partnerschaft also geringer. Bei der Betrachtung von Arbeitsan-
reizen ist jedoch nicht die Situation gemeinsamer gegeniber getrennter
Veranlagung der geeignete Vergleich. Entscheidend ist die Verédnde-
rung des gemeinsamen Nettoeinkommens bzw. der gemeinsamen
Steuerlast der Ehepartner durch die Erzielung zuséatzlichen Einkom-
mens. Es geht nicht um die Entscheidung dartber, die gegenseitigen
Verpflichtungen im Rahmen einer Ehe einzugehen, sondern um die
Entscheidung der Ehepartner, ob und in welchem Umfang welcher
Partner einer Erwerbstatigkeit nachgeht, wenn die Ehe bereits ge-
schlossen ist und die damit verbundenen gegenseitigen Verpflichtun-
gen eingegangen sind. Hier missen Ein- wie Zwei-Verdiener-Ehen bei
gleichem (gemeinsamen) Einkommen gleich hoch besteuert werden.

Zusatzliches Einkommen erhoéht die gemeinsame Steuerlast des Ehe-
paares. Dies ist eine logische Folge der Besteuerung nach der Leis-
tungsfahigkeit, die schlief3lich steigt. Das Paar wird dadurch nicht disk-
riminiert. Die Steuerlast steigt unabhangig davon, welcher Partner das
zusatzliche Einkommen erwirtschaftet. Dies tragt der geforderten Neut-
ralitat des Staates gegenuber der Arbeitsteilung der Partner Rechnung,
dient also ebenfalls der Vermeidung einer Diskriminierung.

Tatsachlich wird auf ein zweites, relativ geringes Einkommen im Falle
der gemeinsamen Veranlagung der Partner und bei Wahl unterschiedli-
cher Steuerklassen ein h6herer Steuersatz angewendet als im Falle ge-

%2 Vgl. beispielsweise Deutscher Juristinnenbund (2006), S. 4; Berthold/Fehn (2002), S. 38.
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trennter Veranlagung und individueller Besteuerung. Gleichzeitig wird
jedoch auf das Einkommen des besser verdienenden Partners ein ge-
ringerer Steuersatz angewendet als bei getrennter Veranlagung. Dem
,Nachteil’ eines Partners steht also ein ,Vorteil' des anderen Partners
gegenuber, der diesen Nachteil ausgleicht.

Ehepartner konnen zwischen unterschiedlichen Steuerklassen-
Kombinationen wahlen. Ziel dieser Wahlmdglichkeit ist, die Partner von
vornherein annahernd genau entsprechend ihrer gemeinsamen Lohn-
steuerschuld zu besteuern. Es geht also darum, nachtragliche Korrektu-
ren im Rahmen des Einkommensteuerbescheides, sprich gréfl3ere
Nachzahlungen oder Riickerstattungen, zu vermeiden.*® Bei Steuer-
klasse IV fur beide Partner wird die auf das jeweilige Einkommen abge-
fuhrte Steuer anhand der gleichen Steuertabelle berechnet, die unters-
tellt, dass beide Partner jeweils die Héalfte des gemeinsamen Einkom-
mens erwirtschaften. Dies entspricht dem Steuersatz bei getrennter
Veranlagung. Die Kombination der Steuerklassen 1ll und V hingegen
unterstellt, dass ein Partner einen geringeren Teil des gemeinsamen
Einkommens erwirtschaftet als der andere. Wirden die Partner bei ei-
ner solchen Erwerbskonstellation mit einem einheitlichen Tarif be-
steuert, wiirde der Fiskus zunédchst systematisch zu viel Steuern erhe-
ben: Der besser verdienende Partner wirde in eine Progressionszone
rutschen, die seiner Leistungsfahigkeit nicht angemessen ist, da dem
Ehepartner die Halfte des gemeinsam erwirtschafteten Einkommens
zusteht (bzw. bei gemeinsamer Veranlagung beide Partner die Halfte
des Gesamteinkommens versteuern mussen). Der weniger verdienen-
de Partner wirde in einer zu niedrigen Progressionszone besteuert, da
ihm zustehende Einkommensteile des Partners zunachst unbertcksich-
tigt blieben. Aufgrund der temporaren ,Uberbesteuerung” des gréReren
Einkommensanteils wére die insgesamt abgefiihrte Steuerlast des Paa-
res zu hoch. Zu viel abgefiihrte Steuern wirden zwar riickwirkend ers-
tattet, den Steuerzahlern jedoch im Jahresverlauf nicht zur Verfligung
stehen.

Fuhlt sich ein Partner durch die ungunstigere Steuerklasse diskrimi-
niert, ist dies entweder ein Zeichen dafir, dass die unterstellte Er-
werbsgemeinschaft, in der es lediglich auf die Summe des gemeinsa-
men Einkommens ankommt, de facto nicht vorliegt. In diesem Fall wére
die getrennte Veranlagung angemessen und ja auch wahlbar. Oder das
Problem ist einem Mangel an Versténdnis des Systems geschuldet. Der
isolierte Brutto-/Netto-Vergleich des ,Zweitverdieners” greift zu kurz.

Sofern die diskutierte Einflihrung einer weiteren Steuerklassenkombination diesem Ziel dienlich ist, ist
nichts dagegen einzuwenden. Auch bei dem Vorschlag, die zu erwartende Steuerschuld der Partner
von vornherein gemaf ihrer tatsachlich zu erwartenden Verdienstanteile aufzuteilen, ist dies gegeben.
Die Abkehr von wenigen stilisierten Kombinationen kdnnte allerdings zu birokratischem Mehraufwand
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Die Alternative ware eine Abschaffung der Wahlmdglichkeit unter-
schiedlicher Steuerklassen. Beide Partner missten also die Steuer-
klasse IV nutzen und ihr Einkommen zunéchst analog zur individuellen
Veranlagung versteuern, mit dem Einkommensteuerbescheid wirden
Benachteiligungen korrigiert. Aufgrund des resultierenden systemati-
schen tempordaren Liquiditatsentzugs erscheint dies nicht sinnvoll.

Bei einem Ubergang zur individuellen Besteuerung ohne nachtragliches
Splitting k&me es zu einer, gemessen an der Leistungsfahigkeit, dauer-
haften Uberbesteuerung der Erwerbsgemeinschaft: Der besser verdie-
nende Partner wirde in einer zu hohen Progressionszone besteuert,
der Zweitverdiener in einer zu niedrigen. Die resultierenden Grenzsteu-
ersatze verandern tatséachlich die Arbeitsanreize. Allerdings bei beiden
Partnern: Der monetére Arbeitsanreiz des besser verdienenden Part-
ners sinkt, der des schlechter verdienenden Partners steigt.

Dies ist Ausdruck der fehlenden Neutralitat gegentber der eheinternen
Arbeitsteilung. Ungleich verdienende Ehepartner werden diskriminiert,
und die Diskriminierung sinkt, je starker sich die Einkommen der Part-
ner angleichen. Nur wenn beide Partner ein gleich hohes Einkommen
erzielen werden sie gemal ihrer Leistungsfahigkeit besteuert. Dies ist
ordnungspolitisch verkehrt und verfassungsrechtlich nicht haltbar. Es
ware nur durchzuhalten, wenn die mit der Ehe verbundenen gegensei-
tigen sozial- und zivilrechtlichen Verpflichtungen, also letztlich die Ehe
als zivilrechtliche Institution, aufgehoben wirden: Dann entsprache die
Besteuerung der Partner gemaf ihres individuell erzielten Einkommens
ihrer Leistungsfahigkeit. Dies dirfte gesellschaftspolitisch &uRerst strit-
tig sein.>*

Aus arbeitsmarktpolitischen Griinden eine Uberbesteuerung in Kauf zu
nehmen, erscheint kaum haltbar.

Reformbedarf und Biindelungsmaoglichkeiten

Das Ehegattensplitting steht nicht zur Disposition. Die Berucksichtigung
der Leistungsverpflichtungen innerhalb der Ehe sollte weiterhin im
Rahmen des Steuersystems erfolgen und nicht ausgegliedert werden.
Das Ehegattensplitting dient der Herstellung horizontaler Steuergerech-
tigkeit zwischen Ledigen und Ehepaaren und ist keine Forderung. Es
stellt weder eine Benachteiligung unverheirateter Eltern dar, noch eine
Forderung kinderloser Ehepaare.

34

Und konnte dartiber hinaus nicht-intendierte gesellschaftliche Wirkungen entfalten.
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b) Familiensplitting

Beim Familiensplitting handelt es sich in der Regel um Varianten einer
Ausweitung des Ehegattensplittings. Ein Fortbestand des Ehegatten-
splittings ist jedoch nicht zwangslaufig — die jeweiligen Varianten der
Beriicksichtigung von Kindern kénnen mit unterschiedlichen Varianten
der Berticksichtigung von Partnerschaften kombiniert werden.

Zu unterscheiden sind zwei sehr unterschiedliche Varianten des Fami-
liensplittings: Die Berlicksichtigung von Kindern tber ein Familientarif-
splitting und die Beriicksichtigung iber ein Familienrealsplitting.*® We-
gen der inhaltlichen N&he zum Ehegattensplitting verbindet man mit
dem Begriff Familiensplitting in der 6ffentlichen Diskussion inhaltlich
meist eine Variante des Familientarifsplittings; daher wird dieses Modell
nachfolgend als erstes dargestellt.

Sehr konkret wird die offentliche Diskussion bislang allerdings meist
nicht. Die sachsische FDP etwa hat im Landtag einen Antrag auf Ein-
fuhrung eines Familiensplittings gestellt, dabei jedoch offen gelassen,
ob ein Familienrealsplitting oder ein Familientarifsplitting das geeignete-
re Instrument ist;*® an anderer Stelle findet eine Differenzierung héaufig
gar nicht erst statt.

Variante eins: Das Familientarifsplitting

Bei einem Familientarifsplitting werden alle Familienmitglieder analog
zum Ehegattensplitting gemeinsam veranlagt.*” Ein Kinderfreibetrag
wird dementsprechend nicht mehr gewahrt. Das Gesamteinkommen
der Familie wird auf die einzelnen Familienmitglieder aufgeteilt; der an-
gewendete Splittingfaktor und damit die konkrete anteilige Aufteilung
des Einkommens ist eine politische Entscheidung. Nach dieser Auftei-
lung des Einkommens wird der progressive Steuertarif angewendet,
anschlie3end die Steuerschuld multipliziert. Mit steigender Anzahl von
Familienmitgliedern wird die Progression zunehmend abgemildert, d. h.
die (absolute) Entlastungswirkung steigt mit der Kinderzahl.

Steuersystematisch zu rechtfertigen ist ein solches Familientarifsplitting
nur bei einer Wertung der Familie als Erwerbs- und Wirtschaftsgemein-
schaft. Bei der Besteuerung von Ehepartnern ist dies gangige Praxis

35

36
37

Zur ordnungspolitischen und steuersystematischen Analyse der beiden Varianten vgl. auch Blinnagel

Vgl. Séchsischer Landtag (2005), Drucksache 4/0786.
Fur die Bundesrepublik Deutschland hat etwa Mitschke (2004) einen entsprechenden Vorschlag un-
terbreitet. Auch Sinn (2003, S. 33) spricht sich fiir ein Familientarifsplitting aus.
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und entspricht der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts.*® Es ist
jedoch fraglich, ob minderjahrige Kinder und Kinder in der Ausbildung in
dieser Form bertcksichtigt werden sollten. Sie sind zun&chst nicht er-
werbsféahig und stehen fir die Dauer des Schulbesuchs nicht zur Erzie-
lung von Familieneinkommen zur Verfigung. Solange sie sich in der
Ausbildung befinden und kein eigenes Einkommen erzielen (dirfen),
konnen sie daher nicht ohne weiteres als aktive Mitglieder der Er-
werbsgemeinschaft betrachtet werden.

Modifizierte Varianten des Tarifsplittings werten Kinder vor diesem Hin-
tergrund nicht als gleichberechtigte Mitglieder der Erwerbs- und Ver-
brauchsgemeinschaft, sondern beziehen sie mit einem Splittingfaktor
kleiner als eins in die Besteuerung ein: Den Kindern wird ein geringerer
Anteil am Gesamteinkommen zugerechnet.*®* Anstelle eines Vollsplit-
tings spricht man von einem Teilsplitting. Denkbar sind auch gestaffelte
Splittingfaktoren nach Alter der Kinder. Dennoch erscheint die analoge
Berlicksichtigung von Kindern als Mitglieder der Erwerbs- und Ver-
brauchsgemeinschaft insbesondere bei kleinen Kindern weit hergeholt.
Es wéare zwar grundsatzlich denkbar, die Ausbildung als Investition in
Humankapital und als Element der familieninternen Arbeitsteilung zu
werten. In Teilen handelt es sich dabei jedoch nicht um freie Entschei-
dungen Uber eine Arbeitsteilung. Realistischer wird die wirtschaftliche
Beziehung zwischen Eltern und Kindern Uber eine steuerliche Bertick-
sichtigung der Unterhaltsbeziehungen abgebildet.*

Tatséachlich argumentieren auch die Befurworter eines Familientarifsplit-
tings weniger steuersystematisch als vielmehr mit der Verfolgung ver-
teilungs- und bevdlkerungspolitischer Ziele: Das Familientarifsplitting
soll der Familienférderung dienen und finanzielle Anreize fiir eine El-
ternschaft setzen.** Die Problematik einer solchen Vermischung — in-
sbesondere aufgrund der mit steigendem Einkommen in der Regel
steigenden Wirkung von Privilegien zur Verfolgung familienpolitischer
Ziele Uber das Steuersystem — wurde weiter oben bereits angedeutet.

Ein prominentes Beispiel fir das Familientarifsplitting ist das franzési-
sche Steuersystem. Aufgrund der dort im Vergleich zu Deutschland h6-
heren Geburtenrate wird das Familientarifsplitting nach franzésischem

Vgl. Abschnitt 1.2.a).

So auch Mitschke (2004): Ehegatten werden mit dem Faktor 1 gewertet, Kinder mit dem Faktor 0,5.
Vgl. dazu den unten folgenden Abschnitt zum Familienrealsplitting.

Vgl. etwa Handelsblatt (2006b), S. 4, wo Bundeskanzlerin Angela Merkel zum Thema Familiensplitting
folgendermalien zitiert wird: ,Wer sich zusatzlich fur Kinder entscheidet, der muss in unserer Gesell-
schaft geférdert werden." Laut Financial Times Deutschland (2006, S.1) rechtfertigt CDU-
Generalsekretdr Ronald Pofalla, Leiter der Gruppe zur Entwicklung eines neuen Grundsatz-
programms der Partei, seine Forderung eines Familiensplittings mit der ,Auffassung, dass die CDU
die Férderung von Familien mit Kindern in den Mittelpunkt ihrer Politik stellen musse.”
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Vorbild als erfolgreiches Instrument zur Erreichung bevdlkerungspoliti-
scher Ziele gepriesen.*

Eine Kausalitat zwischen der hoheren Geburtenrate in Frankreich und
der steuerlichen Berlcksichtigung von Kindern im franzdsischen Steu-
ersystem ist jedoch keineswegs eindeutig. Es durfte weitere, diesen di-
rekten finanziellen Anreizen ** mindestens ebenbiirtige Griinde fiir die
abweichende Bevoélkerungsentwicklung geben. Die Situation bei der
Kinderbetreuung, die Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie gesell-
schaftliche Normen und Einstellungen gegentber Kindern, Eltern und
Familie weichen ab vom Status quo in Deutschland.**

Daruiber hinaus ist eine selektive Betrachtung der finanziellen Anreize
des franzoésischen Familiensplittings gegeniiber den deutschen Kinder-
freibetragen nicht Ziel fuhrend. Vergleicht man die beiden Systeme un-
ter Einbeziehung des in Deutschland praktizierten Optionsmodells von
Steuerfreibetrag und Kindergeld und der Kindergeld-analogen Trans-
fers im franzosischen System* wére eine Ubertragung des franzosi-
schen Systems auf die Bundesrepublik Deutschland fir die meisten
Familien — insbesondere Familien mit niedrigen bis mittleren Einkom-
men und mit weniger als drei Kindern — keineswegs vorteilhaft.*°

Dies ist allerdings in der konkreten Ausgestaltung der beiden Systeme
begriindet und kann nicht ohne weiteres fur jede Form des Familienta-
rifsplittings verallgemeinert werden. Die wichtigsten Stellschrauben sol-
len kurz skizziert werden.

Die naheliegendste Stellschraube bei der Ausgestaltung des Familien-
tarifsplittings ist der Splittingfaktor. Bei einem Vollsplitting geht jedes
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Allerdings wird das Familientarifsplitting in Frankreich laut Sinn (2003, S. 27) durchaus mit steuerli-
cher Leistungsfahigkeit begrindet. Sinn selbst spricht sich hingegen aus bevdlkerungspolitischen
Griinden fiir ein Tarifsplitting aus (ebd., S. 33).

Die Hohe dieser finanziellen Anreize wird nachfolgend allerdings ohnehin stark relativiert.

Vgl. dazu auch die Ergebnisse einer Umfrage im Auftrag des BMFSFJ (Institut fir Demoskopie Al-
lensbach 2007).

Solch ein Vergleich vermischt steuersystematische und verteilungspolitische Aspekte. Dies ist jedoch
symptomatisch fir das Familientarifsplitting.

Dies liegt an der in Deutschland Ublichen Kombination aus steuerlicher Beriicksichtigung und hohem
Kindergeld. Auch in Frankreich bestehen Kindergeld und Splitting nebeneinander; das Kindergeld ist
jedoch geringer und wird erst ab dem zweiten Kind gewéhrt. Die Kindergeldlésung in Deutschland ist
daher fiir Familien mit einem Kind attraktiver als das franzosische Modell. Hinzu kommt, dass fir Fa-
milien mit geringem und mittlerem Einkommen ein hohes Kindergeld vorteilhafter ist als eine steuerli-
che Berlcksichtigung Uber Freibetrdge oder Splitting. Auch aus ihrer Sicht ist das in Deutschland
existierende System daher attraktiver als das franzdsische.

Ohnehin erhoht sich in Frankreich der Splittingvorteil ab dem dritten Kind deutlich und entfaltet erst
dann seine volle Wirkung. Zum empirischen Vergleich der Systeme vgl. Baclet/Dell/Wrohlich (2005)
und Baclet/Dell/Steiner/Wrohlich (2005). Bei einer Kombination des franzdsischen Familiensplittings
mit dem Kindergeld nach deutschem Muster wirden sich Familien mit mittleren Einkommen und we-
nigen Kindern nicht schlechter stellen, jedoch ebenso wenig vom Systemwechsel profitieren, solange
Kindergeld und Berticksichtigung tUber das Splitting alternativ gewahrt werden (Gunstigerprifung ana-
log zur bestehenden alternativen Gewahrung von Kindergeld und Kinderfreibetrag).
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Familienmitglied mit dem Splittingfaktor eins in die Steuerberechnung
ein. Das Einkommen einer Familie mit zwei Kindern wird also (den fast
durchgangig Ublichen Fortbestand eines Ehegattensplittings vorausge-
setzt) durch vier geteilt. Auf dieser Basis wird die Steuer berechnet und
anschlielend mit vier multipliziert. Denkbar sind auch Varianten, die
Kinder mit geringeren Splittingfaktoren bertcksichtigen als Erwachse-
ne, den Effekt also abmildern; dies ist eine politische Entscheidung. In
Frankreich werden die ersten beiden Kinder mit dem Faktor 0,5 berick-
sichtigt. Das Einkommen der Familie mit zwei Kindern wird also durch
drei geteilt.*” Das dritte und vierte Kind werden in Frankreich doppelt so
stark steuerlich berlcksichtigt wie die ersten beiden, namlich mit dem
Faktor eins. Es kommt zu einer ungleichen Behandlung der Kinder
nach der Ordnungszahl. Dies ist ordnungspolitisch und vor dem Hinter-
grund des verfassungs-rechtlichen Gleichbehandlungsgebots schwer
zu rechtfertigen. Verfolgt werden eindeutig bevoélkerungspolitische Zie-
le, genauer gesagt das Modell groRerer Familien mit mehr als zwei
Kindern.

Weitere wichtige Stellschrauben sind eine eventuelle Deckelung des
Splittingvorteils, wie sie in Frankreich praktiziert wird,*® sowie die Kom-
bination des Splittings mit weiteren Transfers — etwa analog zum in
Deutschland bestehenden Optionsmodell aus Kindergeld und Kinder-
freibetrag. Sowohl die Deckelung des Splittingvorteils als auch die
Kombination des Splittings mit einem pauschalen Kindergeld dienen
dazu, den Effekt der mit steigendem Einkommen zunehmenden Entlas-
tung abzuschwachen. Zur Verfolgung verteilungspolitischer Ziele ist die
mit steigendem Einkommen zunehmende Wirkung tatséchlich proble-
matisch. Sie entspricht weder dem Prinzip der Gleichbehandlung der
Kinder in allen Familien, noch erfolgt eine Bedurftigkeitsprufung. Die
Deckelung einer Korrektur steuersystematischer Benachteiligungen ist
hingegen ordnungspolitisch nicht zu rechtfertigen, da ein Teil der Be-
nachteiligung fortbestehen wirde. Hier wird wiederum die Problematik
einer Vermischung von Steuer- und Transferpolitik deutlich.

Statt ein fragwdrdiges Instrument in seiner unerwinschten Wirkung
durch letztlich willktrliche Begrenzungen und die Kombination mit wei-
teren Instrumenten zu relativieren, sollten direkt systematisch besser
geeignete Instrumente zur Erreichung der jeweiligen Ziele gewahlt wer-
den. Soweit das Familientarifsplitting der Férderung von Familien dient,
sind pauschalierte Transfers aus ordnungspolitischer Sicht und vor dem
Hintergrund des verfassungsrechtlichen Gleichbehandlungsgrundsat-
zes Uberlegen (etwa ein einheitliches Kindergeld ohne Verrechnung mit
einem Kinderfreibetrag). Zur Herstellung von Steuergerechtigkeit ist die

a Vgl. Baclet/Dell/Wrohlich (2005) und Baclet/Dell/Steiner/Wrohlich (2005).
8 In Frankreich wird der Splittingvorteil fir die ersten beiden Kinder auf je 2.159 Euro begrenzt, fir jedes
weitere Kind auf 4.318 Euro jahrlich.
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— den wirtschaftlichen Beziehungen bzw. Unterhaltsverpflichtungen in-
nerhalb der Familie entsprechende — Berlicksichtigung des Familien-
standes bei der Besteuerung das geeignete Instrument (Familien-
realsplitting oder pauschalierte Kinderfreibetrage, die die Unterhalts-
pflicht beriicksichtigen).

Variante zwei: Das Familienrealsplitting

Beim Familienrealsplitting®® stehen die gegenseitigen Unterhaltsver-
pflichtungen innerhalb der Familie im Vordergrund. Wer Unterhalt zahlt
— bzw. zur Zahlung verpflichtet ist —, dessen Steuerbemessungsgrund-
lage wird entsprechend der Unterhaltsverpflichtung reduziert. Im Ge-
genzug soll der Unterhalt beim Empfénger, also beim Kind, besteuert
werden, sofern das Einkommen das kindliche Existenzminimum Uber-
steigt. Das Familienrealsplitting dient nicht der Erreichung verteilungs-,
bevélkerungs- oder bildungspolitischer Ziele, sondern der Herstellung
horizontaler Steuergerechtigkeit zwischen Unterhaltsverpflichteten (El-
tern) und Nicht-Unterhaltsverpflichteten (Kinderlosen), da die Unter-
haltsverpflichtung das disponible Einkommen und damit die Leis-
tungsfahigkeit verringert.

Der bestehende Kinderfreibetrag geht — als isoliertes Instrument be-
trachtet, also ohne die Verrechnung mit dem Kindergeld — stark in diese
Richtung. Den bestehenden, verfassungsrechtlich eingeforderten Rege-
lungen liegt genau diese Argumentation steuerlich geminderter Leis-
tungsfahigkeit durch Kinder zu Grunde.*® Im Rahmen eines Familien-
realsplittings wird jedoch vorgeschlagen, nicht wie heute das soziokul-
turelle Existenzminimum®! der Kinder als Freibetrag heran zu ziehen,
sondern die Hohe des zivilrechtlich geschuldeten Unterhalts oder eine
daran orientierte Pauschale steuerfrei zu stellen.®® Im Gegenzug wird
der Unterhalt beim Unterhaltsberechtigten besteuert.>® Die steuersys-
tematische Berlicksichtigung der gegenseitigen Verpflichtungen und die
Familienférderung werden diesem Ansatz folgend getrennt.

Zur Schatzung der Hohe des erforderlichen Unterhalts sollen die unter-
haltsrechtlichen Leitlinien der Oberlandesgerichte und deren Unter-
haltstabellen (etwa die sog. Disseldorfer Tabelle) herangezogen wer-
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Vgl. dazu etwa Lang et al. (2005), S. 52 (# 119) und S. 100f (# 462).

Vgl. beispielsweise Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998.

Zuziglich des pauschalen Freibetrags fir Erziehungs- und Betreuungsbedarf als Teil des Existenz-
minimums, vgl. Abschnitt 1.3.

So etwa Lang, dessen Vorschlag von der Kommission Steuergesetzbuch der Stiftung Marktwirtschaft
aufgegriffen worden ist, vgl. Stiftung Marktwirtschaft (2006), S. 51.

Wobei zur administrativen Vereinfachung eine Art Quellenbesteuerung diskutiert wird, vgl. weiter
unten.
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den.* Diese werden bereits heute im Falle einer Trennung der Eltern
herangezogen. Es kdme zu einer Angleichung der Bewertung familiarer
Beziehungen im Zivilrecht und im Steuerrecht. Die Unterhaltspflichten
von Eltern, die mit ihren Kindern zusammen leben, und Eltern, die von
ihren Kindern getrennt leben, wirden steuerlich in gleichem Umfang
berlcksichtigt.

Da bislang nur im Fall einer Trennung Unterhaltsberechnungen erfor-
derlich werden, bezieht sich die Disseldorfer Tabelle auf nicht intakte
Familien. Dennoch scheint sie die wirtschaftlichen Beziehungen inner-
halb einer Familie als Naherungswert realistisch wieder zu geben. Dies
gilt insbesondere, da ja tatsachlich nur die Unterhaltsverpflichtung ge-
geniber den Kindern als Minderung der Leistungsféahigkeit berticksich-
tigt werden soll. Eine Berlcksichtigung tatsachlich geleisteter, mogli-
cherweise dartber hinaus gehender Unterhaltsleistungen wére vor die-
sem Hintergrund nicht angemessen, da diese tatsachlich als freiwillig
aus disponiblem Einkommen geleistete Zahlungen zu werten sind.>®

Die burgerlich-rechtliche Unterhaltsverpflichtung durfte in Familien mit
héheren Einkommen Uber die im Status quo freigestellten Betrage hi-
nausgehen, bei unterdurchschnittlichen Einkommen hingegen darunter
liegen.*®

Dies entspricht einer einkommen- bzw. schichtspezifischen Beriicksich-
tigung des kindlichen Bedarfs: Bei hoheren Haushaltseinkommen wer-
den tendenziell hohere Betrage von der Besteuerung freigestellt als bei
niedrigem Haushaltseinkommen. Die H6he des zu beriicksichtigenden
Unterhalts kann dariiber hinaus nach Alter der Kinder variieren. Da es
sich jedoch nicht um eine Férdermaflinahme handelt, sondern die Hers-
tellung von Steuergerechtigkeit das zu Grunde liegende Ziel ist, folgt
daraus kein Konflikt mit dem Gleichbehandlungsgrundsatz. Die Gleich-
behandlung gleich Leistungsfahiger ist vielmehr das Ziel.
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Allerdings wére eine gesetzgeberische Legitimation der zu veranschlagenden Unterhaltshéhen erfor-
derlich. Die Festlegung und Anpassung von Eckwerten im Zeitverlauf darf nicht dem Ermessen von
Richtern tberlassen werden.

Ganz abgesehen davon ware mit einer Berlicksichtigung tatséchlich geleisteter Zahlungen ein unver-
tretbar hoher Aufwand fir die Finanzverwaltung verbunden.

Nach geltendem Steuerrecht wird bei beiden Elternteilen das kindliche soziokulturelle Existenzmini-
mums von der Besteuerung freigestellt (je 1.932 Euro; bei gemeinsamer Veranlagung der Eltern ver-
doppeln sich die Freibetrdge). Hinzu kommt der Betreuungsfreibetrag von 1.080 Euro. Ein Alleinver-
diener-Paar mit zwei Kindern und lediglich einem Erwerbseinkommen, das jedoch tber dem Durch-
schnitt liegt (beispielsweise 95.000 Euro), hatte pro Kind eine jahrliche Unterhaltspflicht von 6.000 Eu-
ro; der bisher bertcksichtigte Freibetrag betragt dagegen insgesamt 6.024 Euro. Fir das kindliche
Einkommen von 6.000 Euro fallen keine Steuern an. Bei einem durchschnittlichen Einkommen von
25.000 Euro betragt die Unterhaltspflicht lediglich 2.892 Euro (Vgl. Deutscher Juristinnenbund
(2006)). Familien mit unterdurchschnittichem Einkommen profitieren jedoch auch heute wegen der
Gunstigerpriifung nicht von dem Freibetrag in Hohe von 6.024 Euro, da der Bezug von Kindergeld fur
sie gegeniiber dem Kinderfreibetrag vorteilhaft ist. Bei Fortbestand einer entsprechenden Familienfor-
derung stellen sie sich durch das Realsplitting nicht schlechter.
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Die Bericksichtigung einkommen- bzw. schichtbezogen unterschiedli-
cher Unterhaltsverpflichtungen wird gelegentlich als doppelter einkom-
mensabhangiger Entlastungseffekt kritisiert: Einerseits ware der steuer-
lich geltend zu machende Unterhalt abhangig von der Hoéhe des Ein-
kommens, dariiber hinaus ist die Entlastungswirkung progressionsbe-
dingt einkommensabhangig. Der progressionsbedingt starkere Effekt
dient jedoch ausschlief3lich der Korrektur einer Benachteiligung, also
einer steuersystematisch zu hohen Besteuerung, und ist daher nicht
anzutasten. Die Frage der Einschrankung des disponiblen Einkommens
muss unabhangig vom Verlauf des Steuertarifs entschieden werden.
Die entscheidende Frage ist also, ob die zivilrecht-lich bestehende Un-
terhaltsverpflichtung, die nun einmal einkommensabhéangig ist, als Ein-
schrankung des disponiblen Einkommens zu werten ist, oder ob ein
einheitlicher pauschalierter Unterhaltsbetrag die Einschrankung ange-
messen abbildet. Das Einkommen der Eltern wirde dann lediglich in
Hohe des (evtl. gegeniber dem Status quo modifizierten) Existenzmi-
nimums der Unterhaltsberechtigten als indisponibel gelten. Es erscheint
jedoch fraglich, ob die tatsachlichen wirtschaftlichen Beziehungen in-
nerhalb einer Familie mit der Bericksichtigung des Existenzminimums
sinnvoll abgebildet werden.®>” Halt man einen Unterhalt in Hohe zivil-
rechtlicher Ansprtiche fir indisponibel, da Eltern zu Zahlungen in dieser
einkommensabhangigen Hohe gerichtlich verpflichtet werden kénnen,
ware die Berlcksichtigung dieser Betrage die steuersystematisch logi-
sche und angemessene Folge.

Dem Status quo der Freibetrdge folgend fordert auch das Bundesver-
fassungsgericht bislang die Berlcksichtigung pauschaler Betrage bei
der Bemessung der elterlichen Leistungsfahigkeit. Es distanziert sich
jedoch nicht von einer Berlcksichtigung tatsachlicher zivilrechtlicher
Unterhaltsverpflichtungen®®, sondern hat in einer Urteilsbegriindung
aus dem Jahr 1982 sogar explizit auf das Familienrealsplitting als alter-
native Maoglichkeit der verfassungskonformen Familienbesteuerung
hingewiesen.*®

Grundsatzlich soll der Unterhalt beim Empfanger besteuert werden. In
vielen Fallen durften die kalkulatorischen Unterhaltszahlungen an die
Kinder jedoch unter die Besteuerungsgrenze fallen, so dass fir dieses

57

58

Da die pauschale Berlicksichtigung mit dem Betreuungsfreibetrag Uiber das (in Sozialhilfe und Arbeits-
losengeld Il zugrunde gelegte) soziokulturelle Existenzminimum hinausgeht, ist das Niveau der
steuerlichen Berlcksichtigung allerdings nicht als durchweg zu niedrig einzuschatzen. Die Berlick-
sichtigung des Betreuungsbedarfs in Form eines pauschalen Freibetrags und die damit einhergehen-
de unterschiedliche Definition des Existenzminimums von Kindern aus bedirftigen, transferabhangi-
gen Familien gegenliber dem Existenzminimum fiir Kinder mit erwerbstatigen Eltern sind jedoch kri-
tisch zu sehen: Sozialrecht und Steuerrecht legen uneinheitliche Maf3stédbe an. Diese Frage wére bei
der weiteren Untersuchung der angemessenen steuerlichen Berucksichtigung von Betreuungskosten
aufzugreifen.

Vgl. Bundesverfassungsgericht (1998), 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998, Absatz Nr. 67.

% Begriindung zum Urteil BVerfG 61, 329 vom 3.11.1982.
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Einkommen de facto keine Steuern anfallen, sofern nicht erhebliche
andere Einklnfte der Kinder bestehen. Als Besteuerungsgrenze kénnte
entweder der Ubliche Grundfreibetrag angesetzt werden, der auch fir
Erwachsene gilt, oder aber ein altersspezifischer Freibetrag. De facto
durfte das von der Steuer zu befreiende kindliche Existenzminimum
aufgrund abweichender Bedarfe niedriger ausfallen als das eines Er-
wachsenen, so dass ein altersspezifischer Freibetrag vorzuziehen wa-
re.®® Die mindestens steuerfrei zu stellende Héhe entsprache dem heu-
tigen Kinderfreibetrag. Dieser soll das kindliche Existenzminimum abde-
cken — erscheint also als sinnvolle Besteuerungsgrenze.®

Mit dem Familienrealsplitting und der Besteuerung des Unterhalts beim
Empféanger soll gleichzeitig vermieden werden, dass vermégende Eltern
einen Teil ihres Vermdgens zur Verringerung ihrer eigenen Leistungs-
fahigkeit auf ihre Kinder Ubertragen, um damit Steuern zu sparen. Im
Status quo kdnnen Familien mit Unternehmen und Vermdgen einen Teil
des Einkommens auf ihre Kinder Ubertragen und fir diese bereits im
Sauglingsalter den allgemeinen Grundfreibetrag von 7.834 Euro ge-
Itend machen, der am Existenzminimum eines Erwachsenen orientiert
ist. Dartber hinaus kénnen die Eltern den Kinderfreibetrag geltend ma-
chen, es kommt zu einer doppelten Berlcksichtigung des kindlichen
Existenzminimums.®?

Auch wenn die Kinder die Besteuerungsgrenze in vielen Fallen nicht
uberschreiten, ist mit zusatzlichem Aufwand durch die Veranlagung
weiterer Steuersubjekte zu rechnen; hinzu kommt, dass ein Teil der
Kinder diese Grenze lberschreiten dirfte. Wie hoch der mit der eigens-
tandigen Veranlagung verbundene Aufwand ist, ware zu klaren und den
daraus resultierenden Vorteilen gegeniberzustellen. Um Veranla-
gungsaufwand zu vermeiden wird vorgeschlagen, dass die Steuer des
Unterhaltsberechtigten (bzw. des Empfangers oder Kindes) vom Unter-
haltsverpflichteten (sprich den ohnehin steuerpflichtigen Eltern) abzu-
fuhren ist.%®

Ein gewisser Verwaltungsaufwand durfte dennoch nicht vermeidbar
sein. Dem sind jedoch der Gewinn an Systematik und Transparenz ge-
geniber zu stellen sowie die Verhinderung von Einkommensubertra-
gungen auf Kinder aus Grinden einer Minimierung der Steuerlast. Ein
Verzicht auf die Veranlagung der Kinder erscheint bei der Beriicksichti-
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Lang et al. (2005, S. 100f) empfehlen eine Abstufung nach mindestens drei Altersstufen.

Der verfassungsrechtlich seit 1998 vorgeschriebene Betreuungsfreibetrag erscheint hingegen ord-
nungspolitisch problematisch, da das zu Grunde gelegte Existenzminimum abweicht von demjenigen,
das im Transfersystem zu Grunde gelegt wird.

Vgl. Tipke/Lang (2005), S. 248; Lang et al. (2005), S. 100f.

Vgl. Lang (1988), insbesondere S. 650ff: Der Unterhaltspflichtige kdnnte die Unterhaltszahlung also
steuerlich geltend machen, misste darauf aber Steuern abfiihren, sofern der Berechtigte mangels
weiterer Einkinfte nicht veranlagt wird und das steuerfreie Existenzminimum Uberschritten wird. Es
kommt zu einer Art Quellenbesteuerung.
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gung zivilrechtlicher — und damit méglicherweise Uber das kindliche
Existenzminimum hinausgehender — Unterhaltsverpflichtungen bei der
Bemessung der elterlichen Leistungsfahigkeit problematisch. Ein hdhe-
rer Einkommensanteil wirde steuermindernd beriicksichtigt, ohne an
anderer Stelle der Besteuerung zu unterliegen.

Je nach Variante kdnnen Ehepartner analog zu Kindern als Unterhalts-
berechtigte oder durch das auch heute geltende Ehegattensplitting
steuerlich berucksichtigt werden. Vor dem Hintergrund der oben ange-
fuhrten Argumente erscheint eine Beibehaltung des Ehegattensplittings
sinnvoll.®* Die steuerliche Beriicksichtigung von Kindern in Form eines
Abzugs der Unterhaltspflicht von der Bemessungsgrundlage (Realsplit-
ting) konnte jedoch ebenfalls mit zum Ehegattensplitting alternativen
Formen der Beriicksichtigung der Ehe kombiniert werden.®
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Dies entspricht dem Entwurf Langs, vgl. Lang et al. (2005), § 37 sowie Lang (1988), S. 652f.

® So ware auch die Kombination mit einer obligatorischen Individualbesteuerung und ggf. einem auf

den Alleinverdiener Ubertragbaren zweiten Grundfreibetrag fur den nicht erwerbstétigen Ehepartner
denk-bar. Dies wird politisch gelegentlich diskutiert, um gegeniiber dem Ehegattensplitting fiskalische
Einsparungen zu erzielen. Diese sollten nicht als Rechtfertigung einer unsystematischen Besteuerung
herangezogen werden, sind allerdings unabhéngig davon ohnehin kaum zu erwarten, vgl. Sachver-
standigenrat (2007), Kapitel 5.111).
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Reformbedarf und Bindelungsmaoglichkeiten

Das Familienrealsplitting, das die Unterhaltsverpflichtungen gegeniber
Kindern steuermindernd berticksichtigt, dient der Herstellung von Steu-
ergerechtigkeit. Es ist eine sinnvolle Alternative zu den Kinderfreibetra-
gen. Ziel ist die realistische Beriicksichtigung eingeschrénkter steuerli-
cher Leistungsfahigkeit durch Unterhaltsverpflichtungen gegentber den
Kindern. Da es sich beim Familienrealsplitting nicht um eine Férderung
handelt, ist eine Integration in eine Familienkasse nicht sinnvoll.

Abzulehnen ist dagegen das Familientarifsplitting, etwa nach franzosi-
schem Vorbild. Es sieht eine Forderung von Kindern ber das Steuer-
system vor. Dies ist aufgrund problematischer Verteilungswirkungen in
Folge des progressiven Tarifverlaufs, d. h. einem mit dem Einkommen
steigenden Entlastungsbetrag, abzulehnen. Besser ist die Verlagerung
der Forderung auf eine Familienkasse.

Ein Familienrealsplitting erscheint dem Status quo pauschaler Kinder-
freibetrdge Uberlegen, da es die tatsachlichen wirtschaftlichen Bezie-
hungen in einer Familie realistischer abbildet. Entscheidet man sich
aufgrund des finanzverwalterischen Aufwandes gegen diese Losung, ist
die pauschale Berlcksichtigung eines Freibetrags in Hohe des kindli-
chen Existenzminimums eine sinnvolle Alternative, wobei die ange-
messene Hbhe (nur das soziokulturelle Existenzminimum oder ergén-
zender Betreuungs- und Erziehungsfreibetrag) zu diskutieren ist. Die im
deutschen Einkommenssteuerrecht bestehenden Kinderfreibetrage
entsprechen dieser Losung grundsatzlich, werden jedoch durch die
Verrechnung mit dem Kindergeld verwéssert.

1.3 Steuerliche Bericksichtigung von Betreuungskosten

Die steuer- Die steuerliche Beruicksichtigung von Kinderbetreuungskosten ist, soweit
lslicchhetiISELUng_ sie Uber den geltenden, verfassungsrechtlich vorgegebenen Erziehungs-
von Betreu- und Betreuungsfreibetrag hinausgeht, eine Entlastung mit Fordercharak-
ungskosten ter. Geférdert wird die entgeltliche Betreuung durch Dritte. Wer sein Kind
istz. T. eine selbst betreut oder unentgeltlich durch Verwandte oder Freunde betreuen
Forderung,... lasst, profitiert nicht von entsprechenden Vorteilen. Dahinter stehen vor al-

lem arbeitsmarktpolitische, aber auch bildungspolitische Ziele.

Entsprechend der Besteuerung nach der individuellen Leistungsfahigkeit
durfen Einkommensteile, die aufgrund der elterlichen Pflichten nicht mehr
zur freien Verfugung stehen, nicht besteuert werden (kein disponibles Ein-
kommen). Tatsachlich gehért es zu den elterlichen Pflichten, eine ange-
messene Betreuung ihrer Kinder zu gewahrleisten. Dabei sind sie aller-
dings nicht verpflichtet, hierfir entgeltliche Dienstleistungen Dritter in Ans-
pruch zu nehmen. Zur Bericksichtigung eines allgemeinen, fur jedes Kind
anfallenden Betreuungsbedarfs kommt bereits der Freibetrag fur Be-
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treuung und Erziehung zur Anwendung, der allen steuerpflichtigen Eltern
zusteht.®® Was dariiber hinausgeht, ist als Entlastung mit Férdercharakter
anzusehen. Hier kommen wiederum die oben skizzierten Probleme der
Verfolgung familienpolitischer Ziele im Rahmen des Steuersystems zum
Tragen — ein Mangel an Transparenz, der Ausschluss von Familien ohne
zu versteuerndes Einkommen und die im Fall der Forderung problemati-
sche positiv einkommensabhangige Entlastung. Neutral wéare es, einen
einheitlichen Forderbetrag auRerhalb des Steuersystems zu gewahren,
etwa im Rahmen eines reformierten Kindergeldes aus einer Familienkas-
se. Auch wenn eine — allerdings zu begriindende — Lenkungswirkung be-
zuglich der institutionellen Betreuung aufrechterhalten werden sollte, sind
Lésungen auRerhalb des Steuersystems vorzuziehen.®’

Insbesondere bildungspolitisch motiviert ist der steuerliche Abzug von
zwei Dritteln der Kinderbetreuungskosten fur Kinder im Kindergartenalter
zwischen drei und sechs Jahren als Sonderausgaben, auch wenn nicht
beide Elternteile erwerbstatig sind (bis zu einem Hdchstbetrag von 4.000
Euro jahrlich, 8 10 EStG): Die MalRnahme zielt auf eine Verbesserung der
vorschulischen Erziehung.®® Es ist jedoch unklar, ob und ab wann die insti-
tutionelle Betreuung systematisch — das heif3t nicht nur fr Problemfalle —
Uberlegen ist. Hinzu kommt, dass das Steuersystem nicht der geeignete
Ort fur entsprechende Lenkungsversuche und Foérderungen ist. Dartber
hinaus besteht die Gefahr einer doppelten Beriicksichtigung, da die Kos-
ten zusatzlich zum Erziehungs- und Betreuungsfreibetrag geltend gemacht
werden kbénnen.

Erwerbstatige Alleinerziehende und Eltern, die beide berufstétig sind, kon-
nen von der Geburt bis zum 14. Lebensjahr des Kindes zwei Drittel der
Betreuungskosten als Werbungskosten oder Betriebsausgaben (8 4f und
8 9 EStG) steuerlich geltend machen. Maximal absetzbar sind ebenfalls
4.000 Euro jahrlich pro Kind. Dies hat arbeitsmarktpolitische Grinde und
soll die doppelte Erwerbstatigkeit fordern.® Dies ist jedoch aus ordnungs-
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Wobei die pauschale Berlcksichtigung durchaus kritisch zu sehen ist. Auch werden die Betreuungs-
kosten von nicht erwerbstétigen bzw. selbst betreuenden Eltern im geltenden Steuersystem implizit
schon dadurch bericksichtigt, dass sie weniger Erwerbseinkiinfte und damit weniger zu versteuern-
des Einkommen und eine geringere Steuerlast haben. Und schlie3lich gilt die fir die Betreuung zu
Grunde gelegte Pauschale bei Kindern im bedurftigkeitsgepriiften Transfersystem nicht als Teil des
Existenzminimums, d. h. Sozialgeld und Sozialhilfe enthalten keine Pauschale fur die Kinderbetreu-
ung. Dies impliziert einen Fordercharakter der pauschalen Berlicksichtigung. Zur Kritik vgl. auch die
Ausfuhrungen zum Familienrealsplitting. Hier besteht weiterer Forschungsbedarf.

In Frage kommen Betreuungsgutscheine oder eine Objektférderung.

Ebenso die aktuellen Uberlegungen zur Gebiihrenfreiheit im letzten Kindergarten/Vorschuljahr.
Gleiches qilt fur den Abzug von Aufwendungen fiir haushaltsnahe Dienstleistungen (einschlie3lich der
Betreuung von Kindern, Kranken und Pflegebeddrftigen, § 35a neu EStG) von der Steuerschuld. Die-
se Malinahme zielt zudem auf den Abbau von Schwarzarbeit.
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politischer Sicht kein zu fordernder Tatbestand, der Staat sollte sich dieser
privaten Entscheidung gegeniiber neutral verhalten.”

Andererseits erscheint die einkommensteuerrechtliche Einordnung dieser
Aufwendungen als Werbungskosten, also als Aufwendungen zur Erwer-
bung, Sicherung und Erhaltung von Einnahmen, ebenfalls plausibel. Zu-
mindest sind Kinderbetreuungsaufwendungen nicht weniger zwingend zur
Einnahmeerzielung notwendig als andere Aufwendungen, die als Wer-
bungskosten absetzbar sind. In diesem Falle handelte es sich nicht um ei-
ne Forderung der erwerbstatigen Eltern, sondern um die systematische
Besteuerung gemaf der um die Betreuungskosten geminderten individuel-
len Leistungsfahigkeit. Allerdings besteht auch hier die Gefahr einer dop-
pelten Berilicksichtigung, da die Kosten zusétzlich zum Erziehungs- und
Betreuungsfreibetrag geltend gemacht werden kénnen.

Vor dem Hintergrund dieser Fragen wird die Problematik der steuerlichen
Absetzbarkeit von Betreuungskosten im Rahmen dieser Expertise noch
nicht abschlieBend geklart. Festzuhalten ist, dass die steuerliche Beriick-
sichtigung mit dem Ziel einer Férderung im Steuersystem falsch aufgeho-
ben ist. Zu Forderung ist ein einheitlicher Betrag auRerhalb des Steuersys-
tems (etwa im Rahmen einer Familienkasse) ordnungspolitisch vorteilhaf-
ter ist als die Forderung durch steuerliche Berlcksichtigung der Be-
treuungskosten, da er einkommensunabhangig und bezlglich der elterli-
chen Erwerbs- und Erziehungsmodelle neutraler ist.

Reformbedarf und Bindelungsmadglichkeiten

Die allgemeine Beriicksichtigung von Kinderbetreuungskosten tUber die
pauschalen Freibetrage fur Kinder hinaus stellt eine Forderung dar. Das
Ziel einer Forderung institutioneller Kinderbetreuung sollte nicht tGber eine
steuerliche Berucksichtigung verfolgt werden: Dies flhrt bei progressiver
Besteuerung dazu, dass Eltern mit hdherem Einkommen starker profitie-
ren als Eltern mit geringeren Einkommen. Eltern, die keine Steuern zah-
len, sind hingegen von der Wirkung ausgeschlossen. Die Uberfiihrung in
eine Familienkasse erscheint Uberlegen. Zur Einordnung der tatsachlich
anfallenden Betreuungskosten berufstatiger Eltern als Werbungskosten
besteht weiterer Klarungsbedarf.

70

Zumindest wenn nicht in Folge fehlender Erwerbstatigkeit das steuerfinanzierte Grundsicherungs-
system in Anspruch genommen wird; auch dann ist jedoch nicht die Forderung von Erwerbstéatigkeit
das geeignete Instrument, sondern die Einforderung der Selbsthilfe durch Erwerbstétigkeit. Vgl. dazu
Biinnagel/Eekhoff/Roth (2006).
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2. Grundsicherung fur Kinder

2.1 Sozialhilfe/Sozialgeld

Die Grund- Das aus den verfassungsrechtlichen Leitsatzen zur Menschenwirde und
sicherung zum Sozialstaatsprinzip ableitbare Recht auf eine angemessene staatliche
fur Kinder ist Unterstitzung bei Beddurftigkeit gilt fir Erwachsene und Kinder gleicher-
”iChF ?"5 . mafden. Hier greifen die einschlagigen Instrumente der Sozialhilfe und des
gg?&'r']'ger;fb?r' Sozialgeldes fir Kinder im Rahmen des Arbeitslosengeldes Il sowie die
verstehen, kinderbezogenen Elemente des Wohngeldes. Sie sind nicht als Familien-
sondern forderung zu verstehen, sondern als subsididr gewéhrte Transferleistung
dient der zur Sicherung des soziokulturellen Existenzminimums. Die Gewahrung
Sicherung entsprechender Transfers ist weitgehend unumstritten; daher werden sie
der sozio- im Rahmen dieser Expertise nicht ausfiihrlich hergeleitet. Diskutabel ist
'I‘E‘)J(li;ut;ennze” lediglich die anzusetzende Hoéhe dieses soziokulturellen Existenzmini-

mums; dies ist jedoch eine politisch zu treffende Entscheidung.

Problematisch ist, dass es keinen eigenen Regelsatz fir Kinder und keine
zusatzliche oder korrigierende Beriicksichtigung eines kinderspezifischen
Bedarfs gibt, sondern der allgemeine Eckregelsatz auch fiir den Regelsatz
von Kindern und Jugendlichen mal3geblich ist: Kinder unter 15 Jahren be-
kommen 60 Prozent des allgemeinen Eckregelsatzes, &ltere Kinder 80
Prozent. Damit wird implizit unterstellt, dass 14-Jahrige fur Kleidung,
Sportstatten und Nahrung jeweils nur 60 Prozent der Mittel benétigen, die
Alleinstehende fiir entsprechende Positionen ausgeben.”* Noch proble-
matischer wird diese Annahme dadurch, dass man davon ausgehen muss,
dass die fur die Berechnung des allgemeinen Regelsatzes zu Grunde ge-
legte Gruppe erwachsener Singles zu grof3en Teilen aus Rentnern be-
steht. Hinzu kommt, dass die Ausgaben fir Schul- und Bildungsbedarf
géanzlich unbericksichtigt bleiben: Das bei der Berechnung der Regelsatze
zu Grunde gelegte Statistikmodell legt fur verschiedene Ausgabenberei-
che Abschlage zu Grunde, Bildungsausgaben werden Uberhaupt nicht be-
ricksichtigt. Fir Kinder und Jugendliche in Transferempfangerhaushalten
ist in den Regelsatzen somit kein Cent fur Spielwaren, Bicher, Schulmate-
rial, Musikschule oder Nachhilfe vorgesehen.”® Problematisch erscheint
auch die abweichende Definition des Existenzminimums gegentber dem
Steuerrecht, das den Bedarf fiir diese Ausgabenbereiche nach einem Ur-
teil des Bundesverfassungsgerichts’® durch einen den allgemeinen Kin-
derfreibetrag erganzenden Freibetrag flr Erziehung und Betreuung er-
ganzt. Hier besteht Handlungsbedarf, jedoch nicht mit dem Ziel einer For-
derung der Familien im engeren Sinne, sondern aus allgemeinen sozialpo-
litischen Grinden zur Sicherung der Existenz minderjahriger Birger.

" vgl. Roth (2008).

= Allerdings bekommen Kinder von Sozialhilfe- und Arbeitslosengeld-lI-Empfangern fir ab August 2009
beginnende Schuljahre nach dem neu eingefuhrten 8 24a SGB Il zum Schuljahresbeginn je 100 Euro
zusétzlich zum Regelsatz fir Schulbedarf.

™ vgl. BVerfG, 2 BvR 1057/91 vom 10.11.1998.
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2.2

Die Grundsicherung fur Kinder mag die Entscheidung fir Kinder gegenu-
ber einem System ohne dieses Instrument dennoch erleichtern und damit
bevdlkerungspolitische Wirkungen haben. Diese stehen jedoch keines-
wegs als Ziel der MaZnahme im Vordergrund.

Reformbedarf und Bindelungsmdoglichkeiten

Die soziale Grundsicherung fur Kinder ist nicht als Familienférderung an-
zusehen, da eine Grundsicherung allen Birgern zusteht und nicht speziell
Kindern und Familien. Sie ist nicht zur Uberfiihrung in eine Familienkasse
geeignet. Dennoch besteht Handlungsbedarf bei der Berechnung der Re-
gelsatze fur Kinder.

Kinderzuschlag zur Vermeidung des Bezugs von Arbeitslosen-
geld I

Familien mit geringem Einkommen haben seit Januar 2005 Anspruch auf
einen Kinderzuschlag von der Bundesagentur fur Arbeit. Damit soll ver-
mieden werden, dass Kinder in Abhangigkeit vom Arbeitslosengeld Il auf-
wachsen.” Durch den Kinderzuschlag wird die Abhangigkeit der Kinder
von Transferzahlungen jedoch nicht beseitigt, vielmehr wird die Unterstit-
zungsleistung umbenannt: Die bezugsberechtigten Familien erhalten le-
diglich eine andere Transferform mit anderen Bezugsvoraussetzungen.

Der Kinderzuschlag ist an eine Bedurftigkeitsprifung gebunden, wobei die
anspruchsberechtigenden Einkommensgrenzen nach oben und nach un-
ten gedeckelt sind.”® Bediirftige Familien auRerhalb dieser Einkommens-
grenzen erhalten weiterhin Arbeitslosengeld Il (bzw. Sozialhilfe oder Ar-
beitslosengeld I, wobei letzteres nicht an eine Bedurftigkeitsprifung ge-
bunden ist). Der Kinderzuschlag fihrt, wie im Folgenden gezeigt wird, zur
Ungleichbehandlung der Kinder in unterschiedlichen transferabhéangigen
Familien. Zur Grundsicherung der Familien ist er weder notwendig noch
sinnvoll, da entsprechende Instrumente parallel existieren. Als Forderin-
strument und zur Erreichung familienpolitischer Ziele ist er aufgrund man-
gelnder Transparenz und willktrlicher Verteilungswirkungen ebenfalls un-
geeignet.
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Die Autoren danken Oliver Arentz fiir seine Unterstutzung bei diesem Kapitel.

Vgl. Bundesagentur fir Arbeit (2005). Die konkrete Ausgestaltung ist in § 6a des Bundeskindergeld-
gesetzes (BKGG) geregelt.

Die H6he der Einkommensgrenzen variiert nach Bedarf, also nach Haushaltszusammensetzung und
(regional und familienspezifisch angemessenen) Wohnkosten.

37



Die Ans-
pruchsvo-
raussetzun-
gen weichen
von denen
der allge-
meinen
Grundsiche-
rungssyste-
me ab.

Es kommt
zur Un-
gleichbe-
handlung
von Kindern
in bedirfti-
gen Fami-
lien.

Der Kinderzuschlag (in Abhangigkeit vom Einkommen bis zu 140 Euro)
steht nur Eltern zu, die ein Einkommen erzielen, das zur Sicherung ihres
eigenen Lebensunterhalts ausreicht (Mindesteinkommensgrenze)’’, nicht
jedoch zur Deckung des Bedarfs ihrer unter 25-jahrigen, unverheirateten
und im gleichen Haushalt lebenden Kinder (HOochsteinkommensgrenze,
operationalisiert als Mindesteinkommensgrenze zzgl. maximal méglichem
Kinderzuschlag). Das Einkommen der Eltern muss selbst erwirtschaftet
sein — die Eltern durfen kein (erganzendes) Arbeitslosengeld Il oder So-
zialhilfe beziehen. Wer nicht arbeitet oder arbeitet und ergdnzende Unters-
tutzung erhélt, da sein Einkommen auch bei Bezug des Kinderzuschlags
nicht zur Deckung des gesetzlich vorgesehenen Bedarfs ausreichen wir-
de, ist nicht anspruchsberechtigt. Er erhalt jedoch Sozialgeld bzw. Sozial-
hilfe fiir die Kinder.”®

Die Anspruchsvoraussetzungen fur den Kinderzuschlag und fur das Ar-
beitslosengeld Il (einschlie3lich des Sozialgeldes fur Kinder) unterschei-
den sich in mehreren Punkten, wobei die Rechtfertigungen hierfur unklar
bleiben. Wéahrend beim Arbeitslosengeld Il lediglich eine Einkommens-
grenze nach oben existiert, ist der Kinderzuschlag wie oben erlautert so-
wohl nach oben als auch nach unten an Einkommensgrenzen gebunden.
Abweichungen gibt es dartber hinaus bei der Anrechnung von Erwerbs-
einkommen auf den Transfer. Anders als beim Bezug von Arbeitslosen-
geld Il besteht beim Bezug des Kinderzuschlags Anspruch auf Wohngeld.
Eine weitere Abweichung zwischen Familien, die von Arbeitslosengeld I
leben, und Familien mit Anspruch auf den Kinderzuschlag ist die Verrech-
nung von Kindergeld und weiteren Transfers: Beim Bezug von Sozialgeld
(bzw. Sozialhilfe) findet eine vollstandige Anrechnung des Kindergeldes
statt; der Kinderzuschlag wird hingegen zusatzlich zum Kindergeld ge-
zahlt.™

Zwar wird die Ungleichbehandlung aufgrund der Hochsteinkommensgren-
ze flr den Bezug des Kinderzuschlags begrenzt. Insbesondere Familien
mit mehreren Kindern unter 14 Jahren kommen jedoch mit Kinderzuschlag
und Kindergeld recht deutlich tber das Einkommen hinaus, das ihnen

7
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Als eigener Lebensunterhalt werden dabei seit Oktober 2008 pauschal 900 Euro fir Elternpaare bzw.
600 Euro fir Alleinerziehende zu Grunde gelegt. Dies orientiert sich an den — bis dahin zu Grunde ge-
legten — Regelsatzen des Arbeitslosengeldes Il zuzliglich (anteiliger) Wohnkosten.

Im September 2006 bekamen laut Bundesfamilienministerium etwa 60.000 Familien (150.000 Kinder)
einen Kinderzuschlag. Insgesamt wurden zwischen dem 1. Januar 2005 und dem 31. Mai 2006 knapp
660.000 Antrage gestellt, nur 70.000 davon wurden bewilligt (vgl. Deutscher Bundestag 2006b). Im
Jahr 2008 bekamen rund 46.000 Familien (127.000 Kinder) den Kinderzuschlag, insgesamt wurden
146 Millionen Euro ausgezahlt. Seit der Reform des Kinderzuschlags hat sich die Zahl der Bezieher
nach Angaben des Familienministeriums (Stand Mai 2009) verdoppelt. Als Grund anzunehmen ist in-
sbesondere die seitdem pauschal auf niedrigem Niveau angesetzte Mindesteinkommensgrenze.

Beim Bezug von Arbeitslosengeld Il gilt das Kindergeld fiir minderjahrige Kinder als Einkommen der
Kinder, sofern es zur Deckung ihres Lebensbedarfs erforderlich wird (vgl. SGB Il, 8 11). Das fir die
Kinder (als nicht erwerbsféahige Angehorige) gezahlte Sozialgeld (SGB I, § 28) wird entsprechend ge-
kirzt. Auch beim Bezug von Sozialhilfe gilt das Kindergeld als Einkommen des Kindes (vgl. SGB XlI,
§ 82); deren Sozialhilfebedarf reduziert sich ebenfalls entsprechend. Dies ist ordnungs-politisch sinn-
voll.
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beim Bezug von Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld verbleiben wiirde. Ein
Stlck weit Uberschreiten jedoch fast alle Familien, die Anspruch auf den
Kinderzuschlag geltend gemacht haben, die bedarfsdeckende Einkom-
menshohe: Sie mussen schlie3lich mindestens den Regelsatz erreichen,
um die Bezugsvoraussetzungen zu erflllen, eine Punktlandung ist jedoch
auferst unwahrscheinlich. Die Rechtfertigung dieser Ungleichbehandlung
der Kinder in bedirftigen Familien ist unklar. Dartuber hinaus sollte der
Mangel an Transparenz und Vergleichbarkeit unterschiedlicher Transfersi-
tuationen deutlich geworden sein.

Liegt dem Kinderzuschlag eigentlich die Kritik an den Bezugsvorausset-
zungen des Arbeitslosengeldes Il zu Grunde, wéren diese flachendeckend
zu andern, statt sie durch ein anderes Instrument zu umgehen. Stehen ei-
ner entsprechenden Anderung des Arbeitslosengeldes Il berechtigte Kri-
tikpunkte entgegen, wéaren diese auch auf das Instrument anzuwenden,
das der Umgehung der urspriinglichen Regelung dient. In beiden Fallen ist
die Einflhrung eines zusatzlichen Instruments — des Kinderzuschlags —
damit Uberflussig.

Teils wird der Kinderzuschlag damit zu rechtfertigen versucht, dass er eine
Sprungstelle zwischen dem Bezug von Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld
einerseits und selbst erwirtschaftetem Einkommen und Kindergeld ande-
rerseits abfedern soll. So erklart sich auch die — der Hohe des Kinderge-
Ides fur die ersten beiden Kinder zum Zeitpunkt der Einfihrung des Kin-
derzuschlags recht nahe kommende — Hohe des Kinderzuschlags von 140
Euro. Eine solche Sprungstelle besteht jedoch nicht, da das Arbeitslosen-
geld Il als erganzender Transfer gezahlt und mit der Erwirtschaftung eige-
nen Einkommens langsam abgeschmolzen wird. Ein zusétzliches, mit zu-
nehmend eigenen Einkommen sinkendes Transferinstrument ist nicht er-
forderlich.

Negative Arbeitsanreize durch Sprungstellen

Die Anrechnung selbst erwirtschafteten Einkommens auf den Kinderzu-
schlag erfolgt stufenweise: Fur jede Uberschreitung der Mindesteinkom-
mensgrenze um volle zehn Euro wird der Kinderzuschlag um funf Euro re-
duziert. Dies fuhrt zu problematischen finanziellen Arbeitsanreizen, denn
dadurch kommt es zu Sprungstellen, an denen eine marginale Erhéhung
des Einkommens durch die Kirzung des Kinderzuschlags um die vollen
funf Euro zu einem geringeren verfigbaren Einkommen fihrt. Die Veran-
derung und damit die Anreizwirkung mdgen bei den ersten 13 Stufen noch
relativ geringfiigig sein.®® Problematisch wird sie jedoch spatestens bei

Wird die Einkommensgrenze (bzw. die nachste Zehn-Euro-Stufe) um neun Euro uberschritten, wer-
den diese neun Euro nicht auf den Kinderzuschlag angerechnet, sie erhéhen das verfligbare Ein-
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marginalen Bewegungen rund um die HoOchsteinkommensgrenze (also
rund um die 14. und damit letzte Zehn-Euro-Stufe): Bei einem anzurech-
nenden Einkommen in H6he der Mindesteinkommensgrenze zuziglich
139 Euro werden 13 Stufen mal fiinf Euro angerechnet. Der maximal még-
liche Kinderzuschlag (140 Euro) wird also um 65 Euro geklrzt, 75 Euro
werden noch gewaéhrt. Steigt das Einkommen auf marginal mehr als 140
Euro Uber die Mindesteinkommensgrenze, erreicht der Haushalt die
Hochsteinkommensgrenze und der Kinderzuschlag entfallt vollstandig.
Das verfugbare Einkommen sinkt deutlich. Neben den damit verbundenen
negativen Arbeitsanreizen sind die transferbedingt unterschiedlichen Net-
to-Einkommen bei nahezu gleichem Erwerbseinkommen kaum zu rechtfer-
tigen.®

Mit der Reform des Kinderzuschlags zum 1. Oktober 2008 wurde die Un-
gleichbehandlung der Familien verstarkt. Selbst erwirtschaftetes Einkom-
men der Eltern wird nun nicht mehr zu 70 Prozent mit dem Kinderzuschlag
verrechnet, sondern nur noch zu 50 Prozent, so dass sich die Einkom-
mensunterschiede zwischen anspruchsberechtigten Familien und Fami-
lien, die weiter Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld beziehen, verstarkt ha-
ben.®? Die Bezugsvoraussetzungen wurden vereinfacht, indem eine pau-
schale Mindesteinkommensgrenze zu Grunde gelegt wurde. Da diese re-
lativ niedrig angesetzt ist, kommen nun mehr Familien in den Genuss des
Kinderzuschlags und der damit verbundenen héheren finanziellen Unters-
titzung.®® Eine stérkere Unterstiitzung von mehr Familien war erklartes
Ziel der Anpassung. Besser gewesen ware es, dieses Ziel so umzusetzen,
dass die Unterstitzung allen bedirftigen Familien gleichermalRen zu Gute
kommt: Gber die Anpassung der Regelsétze zur allgemeinen Grundsiche-
rung fur Kinder.

Eine weitere Neuerung ist die Aufhebung der zeitlichen Befristung der
Zahlung von Kinderzuschlagen auf drei Jahre. Die Befristung war vertei-
lungspolitisch fragwirdig und hat zusatzliche Ungleichbehandlungen be-
wirkt: In Familien mit mehreren Kindern wurden Kinder derselben Familie
ungleich geférdert und gegeniiber Ein-Kind-Familien benachteiligt.®* Statt
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kommen. Der nachste (zehnte) selbst verdiente Euro fihrt zu einer Anrechnung von fiinf Euro, das
verfugbare Einkommen reduziert sich also um vier Euro.

Vgl. Meister (2006), S. 16f. Weitere Sprungstellen kdnnen sich durch die Einkommensabhé&ngigkeit
des Wohngeldes ergeben, das parallel zum Kinderzuschlag gezahlt und bei steigendem Einkommen
kumulativ abgesenkt wird.

Der pro Kind durchschnittlich ausgezahlte Betrag ist von 96 Euro in 2008 gestiegen und lag im April
2009 nach Angaben des Familienministeriums bei 109 Euro.

Nach Angaben des Familienministeriums hat sich die Zahl der Bezieher verdoppelt.

Wurde ein weiteres Kind geboren, wahrend die Familie fir das erste Kind bereits den Kinderzuschlag
bezog, wurde der Zuschlag fiir das weitere Kind keine drei Jahre lang gewahrt. Die Bezugsdauer des
zusétzlichen Kinderzuschlags fiir dieses Kind fiel vielmehr um die Zeit kirzer aus, in der ein Zuschlag
bereits flur das erste Kind bezogen wurde. Das heifdt: Bezog eine Familie mit einem Kind seit einem
Jahr den Kinderzuschlag, hatte den Anspruch fir dieses Kind also noch zwei weitere Jahre, und be-
kam dann ein zweites Kind, wurde der Zuschlag zwar in seiner Héhe verdoppelt. Er wurde jedoch nur
fur die noch ausstehenden zwei Jahre gewdhrt. Im dritten Lebensjahr des zweiten Kindes fiel der Kin-
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nur die Ungleichbehandlung von Beziehern des Kinderzuschlags zu ver-
ringern und die Ungleichbehandlung von Beziehern des Kinderzuschlags
einerseits und Beziehern von Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld anderer-
seits zu verlangern, wére die Gleichbehandlung aller Familien durch die
Abschaffung des Kinderzuschlags wiinschenswert gewesen.

Nachfolgend sollen Ausgestaltung und Wirkungen — sprich die Ungleich-
behandlung der Familien — anhand von Beispielen verdeutlicht werden.
Betrachtet werden drei Familien mit jeweils zwei Kindern im Alter von vier
und elf Jahren.® Insgesamt besteht in allen drei Fallen ein monatlicher
Bedarf von 1.592 Euro:

Grundbedarf der Eltern (2 x 90% von 351 Euro) 632 Euro
Grundbedarf der Kinder (2 x 60% von 351 Euro) 422 Euro
Unterkunft und Heizung 538 Euro
Gesamtbedarf der Familie 1.592 Euro

Die Mindesteinkommensgrenze fur den Anspruch auf Kinderzuschlag be-
tragt pauschal 900 Euro netto. Die HOchsteinkommensgrenze entspricht
dem elterlichen Bedarf zzgl. dem maximal erreichbaren Kinderzuschlag
(bei zwei Kindern 280 Euro), also 1.294 Euro netto.

85

derzuschlag nicht lediglich fur das erste Kind weg, das ja dann bereits drei Jahre geftrdert wurde,
sondern komplett. Das zweite Kind wurde also nur zwei Jahre lang gefordert.

Die Beispiele folgen eigenen Berechnungen. Fir weitere Beispiele vgl. Bundesagentur fur Arbeit
(2005); Bundesministerium fur Wirtschaft und Arbeit (2005), S. 122f; Steiner/Wrohlich (2006), S. 7f;
Meister (2006). Zur Vereinfachung wird auf die Verwendung der Einkommensstufen bei der Anrech-
nung selbst erwirtschafteten Einkommens verzichtet, da die Abweichungen bei den errechneten Wer-
ten nur geringfugig wéren.
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Beispiel 1

Das monatliche Bruttoeinkommen der Eltern in der ersten Beispielfamilie
betrage 1.900 Euro, das Nettoeinkommen nach Steuern und Sozialbeitra-
gen 1.454 Euro® das nach § 11 SGB Il anzurechnende Nettoeinkommen
1.124 Euro®” Der Gesamtbedarf der Familie in Hhe von 1.592 Euro wird
somit nicht gedeckt; die Hochsteinkommensgrenze fir den Bezug des
Kinderzuschlags wird unterschritten. Die Mindesteinkommensgrenze von
900 Euro wird hingegen uberschritten. Bei Bezug des maximal mdglichen
Kinderzuschlags von insgesamt 280 Euro und 328 Euro Kindergeld zu-
séatzlich zum anzurechnenden Einkommen kdme die Familie auf 1.732 Eu-
ro, der Gesamtbedarf der Familie wéare also gedeckt, erganzendes Ar-
beitslosengeld Il nicht erforderlich. Die Familie hat Anspruch auf Zahlung
des Kinderzuschlags. Allerdings erfolgt eine 50-prozentige Verrechnung
des Kinderzuschlags mit dem selbst verdienten Einkommen der Eltern,
soweit dieses den Bedarf der Eltern Ubersteigt. Der Bedarf der Eltern von
1014 Euro (Grundbedarf zzgl. anteilige Wohnkosten) wird um 110 Euro
Uberschritten, der Kinderzuschlag reduziert sich also um 55 Euro, es ver-
bleiben 225 Euro Kinderzuschlag.®® Gleichzeitig besteht Anspruch auf
Wohngeld:; realistisch sind im vorliegenden Fall 254 Euro.®® Das Gesamt-
einkommen der Familie betragt damit insgesamt 2.261 Euro.

Beispiel 2

In einer zweiten Familie in identischer Zusammensetzung betragt das
Bruttoeinkommen der Eltern nur 1.500 Euro. Das anzurechnende Netto-
einkommen betrdgt 866 Euro. Die Mindesteinkommensgrenze von 900
Euro wird unterschritten, es besteht kein Anspruch auf Zahlung des Kin-
derzuschlags. Insgesamt verfuigt die Familie mit ihrem selbst erwirtschafte-
ten Einkommen und ergdnzendem Arbeitslosengeld II Gber ein monatli-
ches Einkommen von 1.922 Euro und hat damit deutlich weniger im Porte-
monnaie als die Familie aus Beispiel 1.
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Berechnung anhand des Lohnsteuertarifs 2009.

Unter Berucksichtigung der Freibetrage fiir selbst erwirtschaftetes Einkommen gemaf § 11 und § 30
SGB Il

Zur Vereinfachung wird bei der Anrechnung auf die Verwendung von Einkommensstufen (Anrechnung
von 5 Euro fiir jeden vollen 10-Euro-Schritt) verzichtet, die Abweichungen sind nur geringfiigig. Aller-
dings kommt es durch die stufenweise Verrechnung zu Sprungstellen mit problematischen Arbeitsan-
reizen. Dies wird weiter unten thematisiert.

Die Hohe variiert nach Haushaltseinkommen, Zahl der Haushaltsmitglieder und tatsachlichen Wohn-
kosten; der maximale Zuschuss héngt zudem von den 6rtlichen Mietpreisen ab. Die Schéatzung folgt
den Wohngeldtabellen des Bundesministeriums fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2006).
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Beispiel 3

In einer dritten Familie in identischer Zusammensetzung betragt das Ge-
samteinkommen der Familie analog zum ersten Beispiel 1.900 Euro. Ein
geringer Teil des Einkommens — beispielsweise 150 Euro — gilt jedoch als
Einkommen der beiden Kinder. Dieses Einkommen wird nicht zu 50 Pro-
zent mit dem Kinderzuschlag verrechnet, sondern zu 100 Prozent. Obwohl
Gesamtbedarf und Gesamteinkommen der Familie identisch bleiben, re-
duziert sich der Kinderzuschlag starker als im ersten Beispiel. Nach Abzug
der kindlichen Einkommen verbleiben 130 Euro Kinderzuschlag. Davon
abzuziehen sind noch 50 Prozent des anzurechnenden Elterneinkom-
mens, sofern es deren Lebensbedarf Uberschreitet; bei 1.700 Euro brutto
betragt das anzurechnende Einkommen 1.035 Euro, die Differenz zum el-
terlichen Lebensbedarf betragt 21 Euro, der Kinderzuschlag reduziert sich
also auf knapp 120 Euro. Das Gesamteinkommen der Familie nach Trans-
fers betragt 2.217 Euro.%

Bei selbst erwirtschaftetem Nebeneinkommen eines bei den Eltern leben-
den Jugendlichen mag die Trennung in elterliches und kindliches Ein-
kommen noch realistisch sein. Als kindliches Einkommen gelten jedoch
auch die Unterhaltszahlungen eines von der Familie getrennt lebenden
leiblichen Elternteils, und zwar unabhéngig vom Alter des Kindes. Insbe-
sondere bei sehr kleinen Kindern erscheint die Trennung in kindliches und
elterliches Einkommen abwegig, die ungleiche Anrechnung auf den Kin-
derzuschlag somit schwer nachvollziehbar.®*
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1.365 Euro Nettoeinkommen der Eltern plus 328 Euro Kindergeld plus 150 Euro Einkommen der
Kinder plus 120 Euro Kinderzuschlag plus 254 Euro Wohngeld.

Eine Ungleichbehandlung &ahnlichen Umfangs ergibt sich bei zwei Familien mit einem Haushalts-
einkommen in gleicher Héhe, deren Einkommen jedoch aus unterschiedlichen Quellen stammt: Er-
werbseinkommen (Einkommen aus selbsténdiger oder nichtselbstandiger Tatigkeit) wird zu 50 Pro-
zent auf den Kinderzuschlag angerechnet, andere Einkommensarten hingegen zu 100 Prozent (Vgl.
8§ 6a BKGG, Absatz 4, Satz 6 und 7). Intention durfte sein, Arbeitsanreize zu setzen. Ordnungspoli-
tisch entscheidend ist jedoch der allgemeine Anreiz, eigenes Einkommen zu erwirtschaften. Ohnehin
erscheint es jedoch fragwuirdig, Anreize zur Einkommenserzielung durch Ungleichbehandlung zu er-
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Reformbedarf und Bundelungsmaoglichkeiten

Der Kinderzuschlag ist abzuschaffen, da er zu nicht zu rechtfertigenden
Ungleichbehandlungen zwischen bedurftigen Familien fuhrt. Er ersetzt in
einigen Fallen das Arbeitslosengeld II, jedoch nicht bei allen bedurftigen
Familien mit Kindern. Die Unterstitzungsleistung wird lediglich umbe-
nannt, was die Abhangigkeit der Kinder von Transferzahlungen jedoch
nicht beseitigt. Die vom Arbeitslosengeld Il abweichenden Bezugsvoraus-
setzungen fihren zu problematischen Verteilungswirkungen: Kinder, deren
Eltern weniger bedurftig sind, werden starker unterstitzt als Kinder bedurf-
tigerer Eltern. Die Reform des Kinderzuschlags zum 1. Oktober 2008 hat
diese Ungleichbehandlung noch verstarkt.

Liegt dem Zuschlag eigentlich die Kritik an der Hohe des Arbeitslosenge-
Ides Il zu Grunde, ware dieses flachendeckend fiir alle Kinder anzupas-
sen. Alternativ konnten die Mittel, die bei Streichung des Kinderzuschlags
frei werden, in eine Familienkasse integriert werden. Zu beachten ist aller-
dings, dass es bei Wegfall des Kinderzuschlags zu héheren Kosten fiir die
Trager des Arbeitslosengeldes Il bzw. Sozialgeld kommt, die im Falle der
Uberfuhrung der Mittel in eine Familienkasse mdglicherweise aus-
zugleichen waren.

3. Monetéare Foérderung

3.1 Kindergeld

Die Zahlung eines einheitlichen Kindergeldes ist ein ordnungspolitisch

Ein einheitli-

ches Kin- sinnvolles Instrument zur Familienférderung, sofern man sich politisch fur
dergeld ist eine solche entschieden hat. Mogliche Ziele, die damit verfolgt werden
ein sinnvol- kénnten, wéren bevélkerungspolitischer Art> oder die Internalisierung
les Forderin- maoglicher externer Effekte der Kindererziehung (zu dieser 6konomischen
Zgrufrggg:' Rechtfertigung von Familienpolitik vgl. Abschnitt A der Expertise). Nicht
nicht mit geeignet ist das Kindergeld zur Erreichung steuersystematischer Ziele.
steuersys-

tematischen
Erfordernis-
sen verrech-
net werden.

De facto wird in der Bundesrepublik Deutschland durch die Verfolgung
steuersystematischer Ziele mit dem Kindergeld und die Verrechnung des
Kindergeldes mit den Kinderfreibetrdgen kein einheitlicher Forderbetrag
gezahlt, sondern ein negativ einkommensabhangiger Betrag, dessen Ver-
lauf willkdrlich ist und nicht mit den Definitionen von Leistungsfahigkeit und
Bedurftigkeit im Steuer- und Transfersystem Ubereinstimmt. Daher besteht

92 \Wobei dieser Eingriff in die private Entscheidung der (potenziellen) Eltern durchaus kritisch diskutiert

werden kann, vgl. Abschnitt A.
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bei diesem Instrument Handlungsbedarf: Sinnvoll wéare eine Trennung von
steuersystematischem Ausgleich und Familienférderung durch eine Tren-
nung von Kindergeld und Kinderfreibetrag. Das Kindergeld kdnnte als ein-
heitlich hoher, einkommensunabhangiger Foérderbetrag ausgezahlt oder in
eine Familienkasse uberfuhrt werden. Die ausfihrliche Diskussion zum
Status quo des Optionsmodells aus Kindergeld und Kinderfreibetrag wird
in Abschnitt 1.1. dieser Expertise geflhrt.

Das Kindergeld ist kein Instrument zur Existenzsicherung von Kindern.
Weder die Hohe des Kindergeldes noch sein Anpassungsbedarf sind da-
her sinnvoll an die Hohe des Existenzminimums von Kindern und an die
Entwicklung der Kinderfreibetrage zu koppeln. Ein veranderter Grundbe-
darf von Kindern sollte Anpassungen der Regelséatze zur Grundsicherung
von Kindern nach sich ziehen (vgl. Abschnitt 2.1.). Dartber hinaus sollten
bei Veranderungen des Grundbedarfs von Kindern Anpassungen der Kin-
derfreibetrdge vorgenommen werden, um die Steuerfreiheit des Existenz-
minimums von Kindern zu gewahrleisten (vgl. Abschnitt 1.1.). Das Kinder-
geld ist kein geeignetes Instrument zur Gewahrleistung der Steuerfreiheit
des Existenzminimums. Bei Existenz von Kinderfreibetragen ist zu diesem
Zweck kein weiteres Instrument erforderlich. Schon im bestehenden Mo-
dell implizieren veranderter Grundbedarf und veranderte Freibetrage da-
her keine Verédnderungen des Kindergeldes. Noch offensichtlicher wird die
fehlende Rechtfertigung entsprechender Koppelungen, wenn das Kinder-
geld wie in Abschnitt ausfuhrlich 1.1. begriindet und gefordert von seinen
steuersystematischen Aufgaben entbunden wird.

Anpassungen des Kindergeldes waren aus 6konomischer Sicht dann vor-
zunehmen, wenn sich die Hohe des gesellschaftlichen Nutzens durch Kin-
dererziehung seitens der Eltern bzw. genauer die Hohe der externen Ef-
fekte der Kindererziehung andert. Besteht aus anderen Grinden politi-
scher Konsens, Familien verstarkt zu fordern, wéare das Kindergeld der
geeignete Ort fir Anpassungen, sofern die Verrechnung im Rahmen des
Optionsmodells abgeschafft wird.

Aus ordnungspolitischer Sicht problematisch ist dartiber hinaus die Staffe-
lung des Kindergeldes nach der Ordnungszahl der Kinder: Wahrend das
Kindergeld fir die ersten beiden Kinder 164 Euro monatlich betragt, steigt
es fUr das dritte Kind auf 170 Euro und ab dem vierten Kind auf 195 Euro
monatlich. Die Abstande wurden durch die selektive Anhebung der ver-
schiedenen Kindergeldsatze bei der letzten Anpassung zum 1. Januar
2009 verstarkt: Wahrend das Kindergeld fur die ersten beiden Kinder um
10 Euro angehoben worden ist, fallt das Kindergeld ab dem dritten Kind
um 16 Euro hoher aus als vorher. Im Gesprach war eine noch starkere
Abstufung der Kindergeldsatze mit noch héheren Satzen fir Kinder hoher
Ordnungszahl. Dahinter stecken bevélkerungspolitische Uberlegungen
und der politische Wunsch, insbesondere die Entscheidung fir weitere

45



Systemati-
sche Kos-
tenunter-
schiede wa-
renin den
Regelsatzen
Zu bertck-
sichtigen,
nicht beim
Kindergeld.

Geschwisterkinder attraktiver zu machen, da sich in den vergangenen
Jahrzehnten weniger die Zahl der Familien mit einem Kind, als vielmehr
die Zahl der Familien mit mehreren Kindern verringert hat.*?

Die Entscheidung Uber die Kinderzahl sollte jedoch den Eltern vorbehalten
bleiben und nicht politisch gesteuert werden. Eine Differenzierung des
Kindergeldes bedeutet eine ordnungspolitisch nicht zu rechtfertigende Un-
gleichbehandlung. Jedes Kind sollte der Gesellschaft gleich viel wert sein
und dementsprechend gleich behandelt werden — sofern keine systema-
tisch abweichenden gesellschaftlichen Vorteile oder Belastungen vorlie-
gen.? Systematisch groRRere gesellschaftliche Vorteile (hdhere externe Ef-
fekte) von dritten und vierten Kindern gegeniber ersten und zweiten Kin-
dern sind allerdings kaum konstruierbar. Mehr erste und zweite Kinder
bringen der Gesellschaft keinen systematisch geringeren Nutzen als mehr
dritte und vierte Kinder in anderen Familien.

Einer mdglichen Bedurftigkeit von Familien mit vielen Kindern wird im Sys-
tem der bedurftigkeitsorientierten Grundsicherung Rechnung getragen.
Das weitgehend unabhéngig von der Bediirftigkeit gewahrte Kindergeld®®
als Instrument der familienpolitisch motovierten Férderung ist der falsche
Ort fur die Verfolgung sozialpolitisch motivierter Ziele der Existenzsiche-
rung. Stattdessen ist es sinnvoll, jedem Familienmitglied bei der Berech-
nung der Grundsicherung einen Regelsatz zuzurechnen. Die dabei derzeit
zu Grunde gelegte Berechnungsmethode ist reformbedurftig (vgl. Ab-
schnitt 2.1), eine Korrektur muss jedoch im System der Grundsicherung
erfolgen, nicht Gber das Kindergeld.

Dass ein viertes Kind systematisch héhere Kosten verursacht, als ein ers-
tes oder zweites Kind, ist ebenfalls nicht anzunehmen. Doch selbst wenn
dies der Fall ware, sollte dies nicht Gber ein Kindergeld abgebildet werden,
sondern Uber eine Staffelung der Regelsatze zur Grundsicherung, da das
Kindergeld kein Instrument zur Existenzsicherung ist. Die in Abschnitt 2.1.
dargelegte Kritik an der Berechnung der Regelsatze fir Kinder bezieht
sich allerdings nicht auf eine (nicht vorhandene) Staffelung der Satze nach
der Ordnungszahl der Kinder, sondern auf die fragwirdige Berech-
nungsmethode des allgemeinen Regelsatzes fir Kinder einer Altersstufe.
Eine Staffelung nach der Ordnungszahl wére nur dann sinnvoll, wenn die
Deckung des Lebensunterhalts eines dritten oder vierten Kindes systema-

Hinzu kommen konnte die Rechnung, dass eine Anhebung des Kindergeldes fiir erste Kinder auf-
grund der gréBeren Anzahl (mehr als die Halfte aller Kinder sind Erstkinder) teurer ist als eine Anhe-
bung des Kindergeldes fiir dritte und vierte Kinder.

Zur Problematik einer unterschiedlichen ,Bewertung“ vgl. auch Abschnitt A.

Zwar nehmen Familien mit hohem Einkommen im Rahmen des Optionsmodells (vgl. Abschnitt. 1.1)
eher die (nicht gestaffelten) Kinderfreibetrdge in Anspruch. Eine sinnvolle, den anderen Sozialsyste-
men angepasste Beriicksichtigung der Bedurftigkeit ist damit jedoch nicht gegeben. Tatsachlich be-
durftige Mehrkindfamilien profitieren durch die (sachgeméafRe) Anrechnung des Kindergeldes auf die
Grundsicherung nicht von héheren Forderséatzen.
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3.2

tisch mit hdheren Kosten verbunden wére als die Existenzsicherung eines
ersten oder zweiten Kindes in der gleichen Familie. Das ist nicht anzu-
nehmen. Eine politisch in diesem Zusammenhang angeflihrte potenziell
eingeschrankte Erwerbsfahigkeit durch mehrere Kinder wird bei der Ge-
wahrung der Grundsicherung hinreichend berlcksichtigt und ist kein
Grund fur eine Staffelung der Héhe der Férderung pro Kind.

Als Instrument zur Férderung von Familien gewahrleistet die mehrfache
Zahlung eines einfachen, einheitlichen Fordersatzes pro Kind die gerechte
Behandlung von Mehrkindfamilien.

Ordnungspolitisch unproblematisch ist eine Staffelung der Hohe des Kin-
dergeldes nach dem Alter der Kinder. Dadurch kommt es zu keiner Un-
gleichbehandlung.

Reformbedarf und Bundelungsmaglichkeiten

Das Kindergeld muss von steuerpolitischen Aufgaben befreit werden, da
die Verrechnung mit den Kinderfreibetrdgen auf Kosten der Transparenz
geht und zu fragwirdigen Verteilungswirkungen fuhrt. Bei der Zahlung von
Kindergeld handelt es sich dann um eine reine Familienférderung; bislang
weist es lediglich einen teilweisen Férdercharakter auf. Als Forderinstru-
ment ist das Kindergeld zur Uberfiihrung in eine Familienkasse geeignet.
Eine Staffelung der Férderung nach der Zahl der Geschwister sollte nicht
erfolgen. Die Hbhe des Kindergeldes sollte nicht an die Entwicklung von
Grundbedarf und Freibetrédgen gekoppelt werden.

Elterngeld

Das am 29. September 2006 vom Deutschen Bundestag beschlossene El-
terngeld ersetzt fur Kinder, die ab dem Jahr 2007 geboren werden, das
Erziehungsgeld.*® Das Elterngeld soll als Erwerbseinkommensersatzleis-
tung fur die ersten 12 bzw. 14 Lebensmonate (bei Inanspruchnahme von
Partnermonaten) eines Kindes gezahlt werden, wenn Eltern ihr Kind selbst
betreuen, genauer gesagt, wenn ein Elternteil nicht voll erwerbstatig ist.
Erlaubt ist eine parallele Erwerbstéatigkeit von maximal 30 Wochenstun-
den. Ersetzt werden 67 Prozent des letzten Netto-Einkommens, maximal

% Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung des Elterngeldes (Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz -
BEEG); vgl. Deutscher Bundestag (2006a).
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1.800 Euro im Monat. Bei gleichzeitiger reduzierter Erwerbstétigkeit wer-
den 67 Prozent des Einkommensausfalls ausgeglichen.®’

Fur Eltern ohne vorherige Erwerbstatigkeit ist ein Mindestbetrag von 300
Euro im Monat vorgesehen. Zudem sollen zum einen Geringverdiener®,
zum anderen Eltern von Geschwistern, die in kurzer Zeitfolge geboren
werden (sog. Geschwisterbonus), eine Aufstockung erhalten.®® Der Ans-
pruch auf Elternzeit bleibt unverandert bis zur Vollendung des dritten Le-
bensjahres eines Kindes bestehen.'®

Vom Erziehungsgeld zum Elterngeld - ein Richtungswechsel?

Der Ubergang vom Erziehungsgeld — 20 Jahre nach seiner Einfiihrung —
zum Elterngeld deutet einen Richtungswechsel in der Familienpolitik an,
und zwar weg vom Firsorgegedanken hin zur Anerkennung der Kinder-
erziehung als gesellschaftlich gewtlinschte Leistung. Schlieflich ist das El-
terngeld nicht mehr wie das Erziehungsgeld an eine Bedurftigkeitsprifung
bzw. an niedrige Einkommensgrenzen gebunden, sondern steht fast allen
Eltern zu. Dies ist grundsatzlich zu begrif3en: Zum einen greifen fur die
Grundsicherung von Familien bereits einschlagige Instrumente, wie das
Sozialgeld, die Sozialhilfe etc., und weitere zielgleiche MaRnahmen fiihren
eher zu unklaren (kumulierten) Verteilungswirkungen. Zum anderen
scheint es gesellschaftlich und politisch konsensfahig zu sein, einer Uber-
alterung und Schrumpfung der Gesellschaft entgegen wirken zu wollen,
indem man die — bis dato ungiinstigen — Bedingungen fir eine Elternschaft
verbessert.'%

Durch den Wegfall einer Bedurftigkeitsprifung wird der Kreis der Ans-
pruchsberechtigten erheblich ausgedehnt. Zudem wird die H6he der Leis-
tungen insgesamt angehoben.'%? Einzig Eltern, die beide mehr als 30 Wo-
chenstunden erwerbstatig bleiben — sei es, weil sie dies wollen oder mus-
sen — werden nicht gefordert. Zudem wird das Elterngeld nicht allen Eltern
in gleicher Hohe gewahrt, d. h. nicht als einheitlicher Betrag je Kind, son-
dern es liegt dem Lohnersatzprinzip folgend zwischen 300 Euro und 1.800
Euro monatlich. Beides widerspricht dem Gedanken, dass Kinder aus al-
len Familien fir die Gesellschaft ,gleich viel wert sind’ und ist ordnungspo-

" Differenz zwischen dem Netto-Entgelt vor der Geburt und dem Netto-Entgelt bei reduzierter Erwerbs-

tatigkeit nach der Geburt; vgl. § 2 Abs. 3 BEEG.

Gemeint sind durchschnittliche monatliche Erwerbseinkommen vor der Geburt von weniger als 1000

Euro; vgl. 8 2 Abs. 2 BEEG.

® Vom Geschwisterbonus profitieren Familien mit zwei Kindern unter drei Jahren oder mit drei und mehr
Kindern unter sechs Jahren; vgl. 8 2 Abs. 4 BEEG.

100 & 15 Abs. 2 BEEG.

101 Vgl. Lengerer (2004). Ordnungspolitisch und 6konomisch ist diese Frage keineswegs eindeutig ge-
klart.

102 Beim Erziehungsgeld liegt die h6chstmégliche Forderung bei 300 Euro fir maximal 24 Monate
bzw. alternativ bei 450 Euro fir 12 Monate.

98
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litisch bedenklich. Hinter der Differenzierung der Forderung stehen sowohl
bevolkerungspolitische als auch arbeitsmarktpolitische und bildungspoliti-
sche/padagogische Ziele, was im Folgenden dargestellt und beurteilt wer-
den soll. Fraglich ist vor allem, ob die MaRnahmengestaltung dazu geeig-
net ist, die gewiinschten Effekte zu erreichen. Nur dies kénnte eine Un-
gleichbehandlung der Familien Gberhaupt ansatzweise rechtfertigen.

Ausgestaltung des Elterngeldes als Ersatzleistung fur Erwerbsein-
kommen

Durch die Gestaltung des Elterngeldes als Ersatzleistung fiir Erwerbsein-
kommen sollen héher qualifizierte bzw. besser verdienende potenzielle El-
tern besonders gefordert bzw. zur Elternschaft angeregt werden. Es ist
angestrebt, insbesondere der Uberdurchschnittlich hohen Kinderlosigkeit
von Akademikerinnen entgegenzuwirken. Ansatzpunkt ist dabei der Aus-
gleich der Opportunitatskosten, d. h. der Kosten, die aufgrund einer Er-
werbsunterbrechung oder -einschrankung im Zuge der Elternschaft im ers-
ten Jahr entstehen.

Allerdings ist zu erwarten, dass das Elterngeld in erster Linie mit hohen
Mitnahmeeffekten verbunden sein wird. Ein Grof3teil der gezahlten Sub-
ventionen wird keinen deutlichen Anstieg der Geburtenzahlen bewirken.*®
Zwar ist unstrittig, dass die Opportunitatskosten durch ein Kind mit zu-
nehmendem Erwerbseinkommen steigen. Andererseits dirfte es gerade
fur die ,Besserverdienenden“ weniger problematisch sein, ein Jahr der
Erwerbseinschrankung finanziell zu Uberbriicken. Anders gesagt dirften
einjahrige EinkommenseinbufRen fur diese Bevolkerungsgruppe kein ent-
scheidender Hinderungsgrund fir ein Kind sein. Ein héherer Foérderbetrag
(von bis zu 1.800 Euro) durfte kaum mehr Paare zur Elternschaft anregen,
als ein einheitlicher, niedrigerer Betrag je Kind. Laut einer Studie des DIW
zur Wirkung eines Elterngeldes sind allenfalls ,Vorzieheffekte" beziglich
des Zeitpunktes der Elternschaft bei beruflich etablierten Paaren zu erwar-
ten. 1%

103 Entgegen einiger Medienberichte, die einen Babyboom in Folge des Elterngeldes und/oder der Ful3-
ballweltmeisterschaft heraufbeschworen hatten, hat sich die Geburtenrate seit der Einfiihrung des EI-
terngeldes nicht deutlich verandert, die vorlaufigen Zahlen fur 2008 legen sogar einen leichten Ruck-
gang nahe (vgl. Statistisches Bundesamt 2009). Allerdings ist die Kennziffer Geburtenrate nur be-
dingt aussagekraftig, da auch die Zahl der potenziellen Miitter ricklaufig ist. Zur Feststellung eines
Trends ist jedoch ohnehin eine langerfristige Betrachtung erforderlich. Sollte langfristig ein Trend er-
kennbar sein, durfte es schwierig sein, eine Kausalitdt zu bestimmten politischen Instrumenten her-

Dies wird damit begriindet, dass die Phase der Vermégensbildung vor der Elternschaft zum Ausgleich
der Einkommenseinbufen wahrend der Babypause entfallen bzw. verkirzt werden kann. Vgl. Biich-
ner/ Haan/Schmitt/Spie3/Wrohlich (2006), S. 33f.
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Der Fokus auf monetére Grof3en als wichtigste Entscheidungsfaktoren fur
oder gegen Kinder vernachlassigt zudem den personlichen, nicht-
monetaren Nutzen (und die nicht-monetéren Kosten) eines Kindes fir die
Eltern. Der Ausgleich von 67 Prozent (statt 100 Prozent) der monetéaren
Opportunitatskosten durch ein Kind in Form des Elterngeldes unterstellt
gleichsam, dass die Lohnausfélle zu einem Drittel durch die Freude am
Kind wieder ausgeglichen werden.'® Fir die restlichen zwei Drittel sollte
der Staat aufkommen, damit sich ein Paar fur ein Kind entscheidet. Diese
Rechnung ist willktrlich und macht das Elterngeld als bevdlkerungspoliti-
sche MaRnahme zu einem sehr (und unnétig) teuren Instrument.*®

Der Grol3teil der Opportunitatskosten einer Entscheidung flr Nachwuchs,
insbesondere hoch qualifizierter Eltern, rihrt zudem von den langfristigen
Problemen bezlglich der Vereinbarkeit der Lebensbereiche Elternschaft
und Beruf. Schliel3lich besteht auch nach dem ersten Lebensjahr ein er-
heblicher Betreuungsbedarf fir ein Kind. Der Mangel an (Ganztages)-
Platzen in qualitativ zufrieden stellenden Betreuungs-, Erziehungs- und
Bildungseinrichtungen fur Kinder aller Altersstufen und der Wunsch, zu
Gunsten von mit dem Kind verbrachter Zeit beruflich kirzer zu treten, ver-
ursachen vielen Eltern erheblich groRere berufliche Nachteile und Ein-
kommenseinbulRen als eine kurzfristige Erwerbsunterbrechung oder -
einschrankung im Babyjahr. Gerade bei beruflich etablierten Personen mit
mittleren und héheren Einkommen ist Zeit die knappere Ressource bezlig-
lich der Entscheidung fir ein (weiteres) Kind und damit entscheidender als
Geld.

Auffallig ist, dass europaische Lander mit einer hoheren Geburtenrate als
Deutschland, wie Frankreich und die skandinavischen Lander, gleichzeitig
eine héhere Erwerbsbeteiligung von Miittern aufweisen.'’ Dies wiederum
lasst sich auf guinstige Rahmenbedingungen fir die Vereinbarkeit von Be-
ruf und Familie zurtckfihren, d. h. auf eine gute Infrastruktur im Bereich
der Kinderbetreuung, -erziehung und Bildung und giinstige Bedingungen
am Arbeitsmarkt.’®® Gleichzeitig weist es auf die Bedeutung geeigneter
Rahmenbedingungen fir die Vereinbarkeit von Erwerbs- und Fami-
lienleben als tragendes Element einer erfolgreichen Bevdélkerungspolitik
hin. Bevdlkerungspolitisch motivierte staatliche Lenkungen der privaten
Entscheidungen zur Familienplanung sind jedoch ordnungspolitisch frag-
wirdig. Die Ubernahme der Betreuungskosten ist als Folge der privaten

195 y/gl. Rurup/Gruescu (2005), S. 276.

106 Folgt man den Uberlegungen zum Ausgleich der monetéaren Opportunitatskosten, die dem Elterngeld
zu Grunde liegen, missten zudem auch Eltern &lterer Kinder einen Ausgleich fur Lohnausfalle durch
eine reduzierte Arbeitszeit erhalten. Auch hieran werden die Mangel und Grenzen des Elterngeldan-
satzes deutlich.

197 y/gl. Aliaga (2005).

198 Zwar existiert dort — teils bereits seit Mitte der 70er Jahre — ein Elterngeld. Die gunstigere Entwicklung
der Geburtenrate in den skandinavischen Landern hat jedoch viele mogliche Ursachen und ist nicht
allein dem Elterngeld zuzuschreiben. Vgl. Neyer (2006) und die dort angekiindigte entsprechende
Studie des Max-Planck-Instituts fur demografische Entwicklung.
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Entscheidung fir Kinder zunachst eine private Aufgabe, die Erwerbstatig-
keit von Mittern kein zu subventionierendes Ziel.

Nicht zu vergessen ist beim Vergleich mit Erwerbstatigkeits- und Gebur-
tenentwicklung in anderen Landern zudem die Tatsache, dass sich auch
gesellschaftliche Werte und Einstellungen, wie bestimmte Vorstellungen
Uber die Geschlechterrollen, zwischen den Nationen unterscheiden. Im
Ausland ,erfolgreiche” bevolkerungspolitische Maf-nahmen missen in
Deutschland nicht zu den gleichen Ergebnissen fuhren.

Zu den ,Vatermonaten*

Ebenfalls bevoélkerungspolitisch motiviert sein dirfte die Aufteilung der El-
ternmonate auf beide Elternteile als Voraussetzung fur die Zahlung des El-
terngeldes Uber den Gesamtzeitraum von 14 Monaten. Pro Partner wer-
den maximal zwolf Monate Elterngeld gezahlt, mindestens zwei Monate
verfallen, wenn sie nicht der andere Partner in Anspruch nimmt. Mit der
Reform des Elterngeldes im Januar 2009 wurde diese Regelung durch ei-
ne Mindestbezugsdauer des Elterngeldes von zwei Monaten verscharft.
Ziel ist, mehr Vater zum voribergehenden, mindestens zweimonatigen
Ausstieg aus dem Beruf zu bewegen und die Rollenverteilung zwischen
den Eltern zu beeinflussen.

Die Aufteilung der Erziehungsarbeit zwischen den Eltern ist eine private
Entscheidung, die der Staat nicht lenken sollte. Die Feier der tatsachlichen
Inanspruchnahme von Erziehungszeit durch die Véater als Paradigmen-
wechsel ist ohnehin kaum Uberzeugend. Die tatsachliche Inanspruchnah-
me von zwei Monaten beruflicher Auszeit auf Kosten des Steuerzahlers
muss nicht mit einem Mentalitdtswandel einhergehen. Die meisten Véter
beschranken ihre Elternzeit auf die beiden anderenfalls verfallenden Mo-
nate: Laut Angaben des Statistischen Bundesamtes nehmen zwei Drittel
der Véter lediglich zwei Monate Elterngeld in Anspruch. Hier ist eher von
einem Mitnahmeeffekt auszugehen. Teils werden sie parallel zur Elternzeit
der Mutter beantragt. Geschieht dies in der Zeit direkt nach der Geburt, ist
anzunehmen, dass der sonst durch Urlaub Uberbriickte Zeitraum durch
steuerfinanzierte Elternzeit substituiert worden ist. Der in Umfragen geau-
Berte Wunsch einer Ausweitung der Partnermonate seitens der Vater ist
bezeichnend. Eine gleichmaRigere Aufteilung der Elternzeit auf beide
Partner ware moglich, wird aber offenbar nicht gewlnscht, sondern ledig-
lich weitere zusatzliche Subventionsmonate.

Die Kopplung des Anspruchs auf Elterngeld an die Aufteilung der Eltern-
zeit auf beide Partner ist aufzuheben. Die Entscheidung dartber, wer sei-
ne Erwerbsarbeit zu Gunsten der Kindererziehung unterbricht, ist den
Partnern zu Uberlassen. Die derzeit diskutierte und in den Wahlprogram-
men von Union und SPD vorgesehene Ausweitung der ,Vatermonate“ (bei
der Union konkretisiert als zwei zusatzliche ,Vatermonate®) ist abzulehnen.
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Zum Netto-Einkommen als Bemessungsgrundlage

Wenig effizient ist die beim Elterngeld vorgenommene Férderung auf Ba-
sis des Netto-Erwerbseinkommens eines Elternteils. Durch die geschickte
Wahl bzw. den Wechsel der Steuerklasse vor der Geburt des Kindes lasst
sich der Elterngeldanspruch erhéhen. Wahlt der Elternteil, der das Kind
betreuen will, in der fir die Bemessung des Elterngeldes relevanten Zeit
vor der Geburt die glnstigere Steuerklasse, bei Ehepaaren die Steuer-
klasse Ill, erhéht sich das Netto-Einkommen und damit das zu erwartende
Elterngeld.*®® Zwar sinkt dadurch eventuell das verfiigbare Einkommen,
da der Partner mit dem hoheren Einkommen in die unglnstigere Steuer-
klasse V wechseln muss. Dies wird allerdings spater im Zuge der Steuer-
erklarung wieder ausgeglichen. Wer spater vor Ablauf des Anspruchs auf
Elterngeld in Teilzeit in den Beruf zurlickkehrt und dann einen Anspruch
auf Ausgleich von 67 Prozent der Differenz der Netto-Entgelte vor und
nach der Geburt hat, kann theoretisch (wieder) in die unglinstigere Steu-
erklasse wechseln. Damit sinkt das Netto-Einkommen nach der Geburt
und das Elterngeld steigt erneut. Hier sind Mithahmeeffekte zu erwarten,
die die Kosten in die HOhe treiben durften.

Zum Geschwisterbonus

Ebenfalls eine bevdlkerungspolitische Zielsetzung steht hinter dem ,Ge-
schwisterbonus®, der Eltern, deren Kinder innerhalb von maximal drei Jah-
ren nacheinander geboren werden, einen Zuschlag zum einkommensab-
hangigen Elterngeld gewéhrt. Die Bezugsdauer des Zuschlags wird ver-
kirzt, je groRBer der Altersabstand zwischen den Geschwistern ist. Liegen
mehr als drei Jahre zwischen den Geburten, entfallt der Zuschlag. Diese
Regelung durchbricht das Prinzip der Lohnersatzleistung mit dem Ziel, ei-
ne schnelle Geburtenfolge zu férdern.™° Vorgesehen ist ein Zuschlag von
zehn Prozent zum Elterngeld, mindestens jedoch 75 Euro monatlich.**!
Damit soll verhindert werden, dass nach der ersten Geburt teilzeitbeschaf-
tigte Mutter mit einem Kleinkind unter drei Jahren beim zweiten (oder ei-
nem weiteren) Kind deutlich geringere Elterngeldanspriiche haben als
beim ersten Kind.**? Durch den Geschwisterbonus kommt es zu einer Un-
gleichbehandlung der Kinder, hier in Abhangigkeit vom Altersabstand der

199 Diesen Kritikpunkt hatte die FDP-Bundestagsfraktion im Zuge des Gesetzgebungsverfahrens heraus

gestellt, ohne jedoch eine entsprechende Gesetzesanderung zu erreichen.

10 Daher wird der Bonus passender Weise auch unter dem Begriff ,Geschwindigkeitspramie” diskutiert.
1 vgl. § 2 Abs. 4 BEEG.

Zudem ist auch die Berechnungsgrundlage fiir das Elterngeld gegenliber dem ersten Gesetzentwurf
der Bundesregierung modifiziert worden: MaRRgeblich sind nun die letzten 12 Monate vor der Geburt

112

des Kindes, in denen kein Elterngeld und keine Mutterschaftsleistungen gezahlt wurden. Vgl. § 2

Abs. 7 BEEG.
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Geschwister, die ordnungspolitisch problematisch ist. Schlie3lich arbeiten
auch Matter mit Kindern im Kindergarten- oder im Schulalter meist in Teil-
zeit, vor allem da das Angebot an Platzen in Kindertagesstatten und an
(offenen) Ganztagsschulen gering ist.*** Dennoch wird bei einem gréReren
Altersabstand fir ein Geschwisterkind kein Bonus zum Elterngeld gezahlt.
Da das Elterngeld auf Basis des Einkommens der letzten 12 Monate vor
der Geburt des Geschwisterkindes berechnet wird, in denen kein Eltern-
geld bezogen wurde, kann fur Kinder, die sehr kurz nach dem élteren Kind
geboren werden, sogar noch das (volle) Einkommen vor dem ersten Kind
Teil der Berechnungsgrundlage sein. Auch hierauf wird dann ein Zuschlag
gewahrt, was die Ungleichbehandlung zwischen den Familien noch ver-
starkt. Zudem durfte die bevdlkerungspolitische Wirkung des Geschwis-
terbonus gering sein, da ein Zuschlag in dieser Hohe die wenigsten Eltern
zu Verhaltensanderungen mit schlie3lich gravierender Tragweite animie-
ren dirfte. Auch ist der zeitliche Abstand zwischen Schwangerschaften
nicht genau planbar. Hier sind eher Mitnahmeeffekte zu erwarten.

Wie willkarlich die Forderung ist, hat der Streit in der grof3en Koalition um
den ,forderwiirdigen Altersabstand gezeigt."** Der Kompromiss ist, dass
auch fur Geschwister, die zwischen dem zweiten und dem dritten Lebens-
jahr des alteren Kindes geboren werden, ein Bonus zum Elterngeld ge-
zahlt wird, allerdings bei verkirzter Bezugsdauer. Beispielsweise wiirde
bei 30 Monaten Altersabstand noch flr sechs Monate ein Zuschlag ge-
zahlt. Die Regelung gilt auch fur Personen mit drei und mehr Kindern, die
alle das sechste Lebensjahr noch nicht vollendet haben.**

Die nachste Anderung der Regelung ist fast vorprogrammiert, da man sich
an keinen klaren Fordergrundséatzen orientiert. Gerechter und transparen-
ter ware auch hier ein Einheitsbetrag je Kind, der sich am Grundsatz der
Gleichbehandlung orientiert. Schlie3lich sind gerade in der Familienpolitik
langfristig verlassliche MaRnahmen notwendig, um den langfristigen Kon-
sequenzen der Entscheidung fir Kinder gerecht zu werden. Dies gilt in-
sbesondere, wenn man Verhaltensdnderungen anregen will.

Zu den Arbeitsanreizen des Elterngeldes

Das Elterngeldgesetz zielt auf eine gréfRere Erwerbsbeteiligung der Mitter
und auf eine starkere Erziehungsbeteiligung der Vater, indem das Eltern-
geld als Lohnersatzleistung bzw. als Opportunitdtskostenausgleich gestal-
tet ist.

Die Einkommensabhéangigkeit setzt allerdings widersprichliche Anreize
am Arbeitsmarkt. Zum einen werden potenzielle Eltern animiert, sich zu-

113 ygl. Aliaga (2005), S. 4.

* Der Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 14.6.2006 sah zunéchst 24 Monate Altersabstand vor,
die CDU/CSU-Fraktion und der Bundesrat hatten die Ausdehnung auf 36 Monate gefordert.

15 vgl. § 2 Abs. 4 BEEG.

53



Die Forde-
rung ist um-
so hoher, je
starker die
Erwerbsta-
tigkeit im
ersten Le-
bensjahr
einge-
schrankt
wird.

Die Koppe-
lung an die
Arbeitszeit
fahrt zur
Ungleichbe-
handlung.

nachst am Arbeitsmarkt zu etablieren, bevor die Familienphase eingelau-
tet wird. Damit erhoht sich die Wahrscheinlichkeit, dass die Elternschaft
nicht zu einem dauerhaften Verzicht auf eine Berufstatigkeit fuhrt. Aul3er-
dem erleichtert der Lohnersatz die Entscheidung der Partner, bei der Auf-
teilung der Elternzeit untereinander auch den besser verdienenden Eltern-
teil einzubeziehen. Damit vermindern sich die beruflichen Risiken der
Frauen durch die Entscheidung fur Kinder. Letztlich handelt es sich unter
diesem Gesichtspunkt eher um einen frauenpolitischen als um einen ar-
beitsmarktpolitischen Aspekt.

Zum anderen setzt das Elterngeld allerdings weiterhin Anreize, die Er-
werbstétigkeit im ersten Lebensjahr des Kindes zu unterbrechen: Die For-
derung fallt umso hoher aus, je starker ein Elternteil seine Berufstatigkeit
reduziert. Wer voll (sprich mehr als 30 Wochenstunden) erwerbstétig blei-
ben will oder muss, wird nicht geférdert. Dahinter steht immer noch der
Gedanke einer zumindest teilweisen Unvereinbarkeit von Familien- und
Berufstatigkeit, wenn auch nun reduziert auf das erste Lebensjahr des
Kindes. In dieser Zeit sollte, so die implizite Botschaft des Gesetzes, einer
der Partner nicht oder zumindest nicht in Vollzeit arbeiten. Die arbeits-
marktpolitische Winschbarkeit dieser Regelung ist fraglich. Auch aus fa-
milienpolitischer Sicht ist eine derartige Beeinflussung der familiaren Ent-
scheidung Uber Zeitpunkt und Umfang der Rickkehr in den Beruf proble-
matisch. Der Staat verhalt sich unterschiedlichen Modellen von Eltern-
schaft und innerfamiliarer Arbeitsteilung gegenuber nicht neutral, sondern
fordert gezielt das temporare Ein-Verdiener-Modell. Wird ein Kind im ers-
ten Jahr Uberwiegend durch die GroR3eltern, eine Kinderfrau oder sonstige
Dritte betreut, entfallt die Forderung.

Gleichzeitig fuhrt die Kopplung des Elterngeldes an eine maximale wo-
chentliche Arbeitszeit zu einer Ungleichbehandlung zwischen Familien
selbst bei gleichem Einkommen. So erhalt beispielsweise ein Bezieher von
Arbeitslosengeld, egal ob | oder Il, ein Elterngeld von 300 Euro zusatzlich
zum Arbeitslosengeld. Wer hingegen ein Einkommen in Hoéhe des Ans-
pruchs dieser Familie auf Arbeitslosengeld durch eine Erwerbstatigkeit von
mehr als 30 Wochenstunden verdient, erhalt kein Elterngeld.

Auch kommt es — bei identischer wochentlicher Arbeitszeit eines Paares
insgesamt — auf die ,richtige” Aufteilung der Erwerbstétigkeit zwischen den
Partnern an. Zu denken ist beispielsweise an eine Arbeitszeit von zusam-
men 65 Stunden pro Woche: Arbeiten beide etwa gleich viel, und damit
Uber 30 Wochenstunden, entféllt die Férderung. Entscheidet man sich da-
gegen fur die Aufteilung 40 zu 25 Stunden, besteht ein Anspruch auf EI-
terngeld. Bei einer Aufteilung von 50 zu 15 Stunden wére das Elterngeld
sogar noch héher.

Eine solche Bewertung der verschiedenen Formen von Kinderbetreuung
und -erziehung durch unterschiedliche Férderbetrége ist ordnungspolitisch
nicht zu begriinden und abzulehnen. Hierzu musste die Erziehungsleis-
tung der Eltern sowie alternativ eingesetzter Betreuungspersonen beo-
bachtet und anhand allgemein anerkannter Kriterien bewertet werden.
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Dies ist weder moglich, noch im Hinblick auf die Akzeptanz unterschiedli-
cher Lebensformen wiinschenswert. Wenn man die Entscheidung fir Kin-
der honorieren will, sollte die Férderung an keine weiteren Anspruchsvor-
aussetzungen gebunden, d. h. fur alle Kinder einheitlich gewahrt werden.
Ob das Elterngeld dann als Ausgleich fur einen Lohnausfall durch eine
Babypause oder zur Finanzierung der Kinderbetreuung wahrend der Ar-
beitszeit genutzt wird, kann den Eltern tUberlassen bleiben. Den elterlichen
Praferenzen wird in jedem Fall entsprochen bzw. diese kdnnen unverzerrt
offenbart werden.

Verkirzung der geférderten beruflichen Auszeit auf 12 bzw. auf 14
Monate

Grundsatzlich vorgesehen ist im Vergleich zum Erziehungsgeld eine Ver-
kurzung der geforderten beruflichen Auszeit nach der Geburt eines Kindes
von 24 auf 12 bzw. 14 Monate.'* Dies ist arbeitsmarktpolitisch, d. h. hin-
sichtlich guter Weiterbeschéaftigungschancen des erziehenden Elternteils
(in der Regel der Mutter) auf dem vorherigen Qualifikationsniveau sinnvoll.
Okonomisch gesprochen wird einer Entwertung oder gar dem Verfall von
Humankapital entgegengewirkt. Es soll verhindern, dass Eltern in die ,El-
ternzeitfalle" tappen, d. h. — unterstitzt durch die staatlichen Férder- und
SchutzmalRhahmen — mit einem Kind flr drei Jahre, mit mehreren Kindern
oft kumuliert und damit erheblich langer aus dem Erwerbsleben ausschei-
den und danach nicht oder nur unter beruflicher Herabstufung wieder in
den Arbeitsmarkt integriert werden kénnen. Es sollen dem Arbeitsmarkt
weniger beruflich qualifizierte Eltern als bisher verloren gehen.

Vor diesem Hintergrund bleibt allerdings unklar, warum die verklrzte Be-
zugsdauer im Gesetz an anderer Stelle wieder durch eine Verlange-
rungsmaglichkeit auf 24 bzw. 28 Monate (bei Halbierung der monatlichen
Zahlungen) verwassert wird.**” In Verbindung mit der unverandert fiir drei
Jahre moglichen Elternzeit und der beitragsfreien Krankenversicherung
wahrend der Elternzeit wird damit weiterhin der langere berufliche Aus-
stieg eines Partners gefoérdert und das arbeitsmarktpolitische Ziel konter-
kariert. '8

Eine Verklrzung des geforderten Ausstiegs aus dem Job ist im Hinblick
auf den heutigen und kunftigen Fachkréaftebedarf der Wirtschaft sinnvoll.
Bisherige Fehlanreize werden damit zumindest reduziert. Ordnungspoli-
tisch betrachtet ist es aber unabhéngig von der Dauer der Forderung der
jungen Familien abzulehnen, diese Gberhaupt mit einer Einschrankung der

Vgl. § 4 BEEG. Allerdings war schon beim Erziehungsgeld eine verkiirzte Bezugsdauer mit hherer
Forderung moglich (so genannte Budget-Variante).

17 vgl. § 6 BEEG.

18 sjehe hierzu Institut der deutschen Wirtschaft Koln (2006), S. 8; sowie Scharnagel (2006) S. 6f.
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Erwerbstétigkeit zu verknupfen. Sie sollte allen Eltern in gleicher Hohe
gewahrt werden, damit sie sich frei entscheiden kénnen, ob oder in wel-
chem Umfang sie arbeiten gehen. Die Entwicklung ihres Humankapitals
und ihre Beschéaftigungschancen nach einer Pause werden sie in ihre Ent-
scheidung einbeziehen. Ordnungspolitisch unproblematisch, weil nicht
diskriminierend, ist es dagegen, die Bezugsdauer des Elterngeldes — egal
aus welchen Grinden — auf eine bestimmte, kurze Phase der Elternschaft
Zu begrenzen, immer vorausgesetzt, es wird allen Eltern in gleicher Hohe
gewahrt. Ob dies familienpolitisch sinnvoll ist, ist eine andere Frage.

Zur Diskussion um ein Teilzeitelterngeld

Im April 2009 hat Bundesfamilienministerin von der Leyen eine Verdopp-
lung der Bezugsdauer des Elterngeldes fur den Fall einer Riickkehr in den
Beruf in Teilzeit ins Gespréch gebracht und dafur Zustimmung von vielen
Seiten erhalten. Statt ,ganzen” kdnne man dann doppelt so viele ,halbe”
Elterngeldmonate in Anspruch nehmen. Ein Teilzeiteinkommen wirde
nicht mit dem Elterngeld verrechnet. Insbesondere Vatern soll das Eltern-
geld mit einem voribergehenden Teilzeit-Ausstieg aus dem Beruf
schmackhaft gemacht werden.

Die als Flexibilisierung gepriesene Anderung der Anspruchsvoraussetzung
schafft jedoch keine zusatzliche Flexibilitat. Bereits jetzt ist eine Teilzeitbe-
schaftigung wahrend des Bezugs von Elterngeld moglich. Das erwirtschaf-
tete Einkommen wird jedoch mit dem Elterngeld verrechnet. Es handelt
sich lediglich um eine Ausweitung der Forderung. Auch eine doppelt so
lange Bezugsdauer mit halbiertem Fdrdersatz ist bereits moglich (Budget-
Variante, s. 0.), allerdings eben mit einer Anrechnung selbst erwirt-
schafteten Einkommens auf die Férderung.

Die Anreizwirkung auf das Arbeitsangebot der Eltern ist widersprtchlich.
Die vorzeitige Ruckkehr in den Beruf als Teilzeitkraft (vor Ablauf des bis-
herigen maximalen Bezugszeitraums von 12 bzw. 14 Monaten) wird at-
traktiver, da sie aufgrund des Wegfalls der Verrechnung von Elterngeld
und Einkommen nicht mit einem Verzicht auf Subventionen verbunden ist,
sondern lediglich mit einem Aufschub der Inanspruchnahme der Forde-
rung in die darauf folgenden Monate. Die staatlich subventionierte Entwer-
tung von Humankapital wird etwas abgeschwdacht. Daflr besteht in den
darauf folgenden 12 bzw. 14 Monaten jedoch der Anreiz, statt in Vollzeit
nur in Teilzeit zu arbeiten, da anderenfalls eine Verrechnung von Einkom-
men und Elterngeld vorgenommen wird. Uberlegen wére eine Férderung
unabhangig von der Erwerbstatigkeit, die die elterliche Entscheidung tber
die Dauer einer Erwerbsunterbrechung nicht in die eine oder andere Rich-
tung verzerren wirde.

Die oben diskutierten ordnungspolitischen Einwande gegeniber der disk-

riminierenden Ausgestaltung des Elterngeldes bleiben unverandert beste-
hen, wahrend Vorteile nicht erkennbar sind. Die mit der diskutierten Neue-
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rung verbundenen zusétzlichen fiskalischen Aufwendungen sollten nicht
unterschatzt werden, da Mitnahmeeffekte derer zu erwarten sind, die oh-
nehin schon bei der bisherigen Regelung vor Ablauf des Forderzeitraums
in Vollzeit oder als Teilzeitkraft wieder arbeiten und in Folge der Verrech-
nung bislang in Summe weniger Elterngeld erhalten. Zusatzliche fiskali-
sche Ausgaben mussen steuerfinanziert werden und sind mit negativen
Arbeitsanreizen fur die steuerpflichtig Beschéaftigten verbunden.

Zur Anrechnungsfreiheit des Elterngeldes bei den Sozialleistungen

Dem Einwa