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_ Die Bundesregierung hat in ihrer Regierungserklirung vom 28. Okt. 1969

eine Reform des Familienlastenausgleichs in dieser Legislaturperiode ange-
kiindigt. Der Wissenschaftliche Beirat fiir Familienfragen beim Bundes-
ministerium fiir Jugend, Familie und Gesundheit hat sich deshalb seit

- Sommer 1970 in mehreren Plenar- und Kommissionssitzungen mit den

Grundziigen und der Ausgestaltung eines in sich geschlossenen Systems

des Familienlastenausgleichs beschiftigt. Er legt hiermit das Ergebnis seiner

Beratungen der Uffentlichkeit vor.

: H Familienlastenausgleich als Teil

der Gesellschaftspolitik

1. Zielsetzungen des Familienlastenausgleichs

‘Bevor auf die Einzelheiten eines Vorschlags zur Reform des Familien-
lastenausgleichs eingegangen werden kann, miissen die Ziele des Familien-

lastenausgleichs und damit auch die ihnen zugrunde liegenden Normen
festgelegt werden.

2 Als ein fundamentales gesellschaftspolitisches Ziel gilt, daf jedes Kind
das Recht auf Sicherung des sozialkulturellen Mindestbedarfs sowie auf
Erziehung und Ausbildung haben soll, damit gleiche Entwicklungschan-
cen gegeben sind. Im Rahmen dieses umfassenden gesellschaftspoliti-
schen Ziels wird als Ziel des Familienlastenausgleichs die Sicherung des
sozialkulturellen Mindestbedarfs fiir alle Kinder gesetzt (Ziel A), der
der wirtschaftlichen Entwicklung anzupassen ist (Dynamisierung). Da-
mit wird gesagt, da@ der iiber die Sicherung des Lebensunterhalts hin-
ausgehende Anspruch des Kindes auf gleiche Entwicklungschancen und
damit auch die Chancengleichheit im Sozialisationsproze durch die
MaBnahmen des Familienlastenausgleichs nur zum Teil erfiillt werden

“» kinnen — ganz abgesehen von der Unmbglichkeit, dies mit einer Ver-

besserung der dkonomischen Lebensbedingungen allein erreichen zu
kinnen. Die Mafnahmen des Familienlastenausgleichs kénnen nur dazu
beitragen, die Ungleichheit der Entwicklungschancen der Kinder abzu-
bauen.

— Je nach der Zahl der Kinder sind die Familien mit einem unterschied-
lichen materiellen Aufwand fiir die Kinder belastet. Es soll deshalb
Ziel des Familienlastenausgleichs sein, die Haushaltseinkommen an den

. durch Kinder bedingten unterschiedlichen Bedarf der Familien anzupas-
- sen (Ziel B).




— Mit dem Aufziehen und der Erziehung der Kinder erfiillt die Familie
neben der Haushaltsfunktion eine fiir die Gesellschaft bedeutsame
Sozialisationsfunktion, durch die die Kinder zu selbstindigen, politisch
und sozial verantwortungsbewuften Mitgliedern der Gesellschaft her-
angebildet werden sollen. Im Vergleich zu Erwachsenen ohne Kinder
iibernehmen also die Eltern auch spezifische gesellschaftspolitische Funk-
tionen, wodurch sie die Allgemeinheit von Kosten entlasten, die diese
sonst iibernehmen miifte. Durch den Familienlastenausgleich soll diese
Leistung der Familien fiir die Gesellschaft finanziell anerkannt werden

(Ziel C).

Die Reihenfolge der zuvor genannten wichtigsten Ziele des Familienlasten-
ausgleichs impliziert keine bestimmte Rangfolge.

9. Die Uerantwortung der Familie und der Gesellschaft fiir die
Sicherung des Lebensunterhalts der Kinder

Das Ziel A, nach dem jedes Kind das Recht auf Sicherung des sozialkultu-
rellen Mindestbedarfs haben soll, 1i8t offen, wer fiir diese Aufgabe ver-
antwortlich sein soll. Die Verantwortung kann bei der Familie oder un-
mittelbar bei der Gesellschaft liegen. Nach den vorherrschenden gesell-
schaftspolitischen Zielsetzungen in der Bundesrepublik Deutschland, die
auch in der Verfassung ihren Niederschlag gefunden haben, obliegt die
Verantwortung fiir die Sicherung des Lebensunterhalts von Kindern pri-
mir — wenn auch erginzt durch andere Sozialisationstriger — der Familie.
Dem entspricht eine Stirkung der Eigenverantwortung des Staatsbiirgers.
Der Beirat geht deshalb davon aus, da8 die Familie den Unterhalt der Kin-
der unmittelbar und erstzustindig zu sichern hat.

Es entspricht diesem Grundsatz, daB die Gesellschaft sich an den Unter-
haltskosten fiir die Kinder nur insoweit beteiligt, als den Eltern das Tragen
dieser Kosten nicht zuzumuten ist. Die offentliche Verantwortung wird
daher erst ,in zweiter Instanz” wirksam. Eine Entlastung der Eltern von
den Kosten der Kinder in voller Hohe ihres sozialkulturellen Mindestbe-~
darfs soll nur erfolgen, wenn das Einkommen der Eltern nicht hoher ist als
jhr eigener sozialkultureller Mindestbedarf. Dann kann den Eltern nicht
zugemutet werden, aus ihrem Einkommen auch nur einen Teil fiir die
materielle Sicherung ihrer Kinder aufzubringen. Im iibrigen muf, sofern
die Gesellschaft an den Unterhaltskosten fiir die Kinder nicht voll beteiligt
ist, noch im einzelnen iiber die zumutbare Belastung der Familien und die
daraus resultierenden Konsequenzen fiir die Ausgestaltung des Familien-
lastenausgleichs entschieden werden.

Wenn in diesem Zusammenhang die Verantwortung der Familie allein fiir
den Lebensunterhalt des Kindes angesprochen wird, so deshalb, weil ge-
miR dem Ziel A des Familienlastenausgleichs primir an die Existenzsiche-
rung des Kindes gedacht wird und insoweit nur die Frage nach der Ver-
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antwortung der Familie fiir diesen Bereich aufgeworfen werden kann. Da-
mit wird einerseits nicht eine mdgliche Sekundirwirkung eines Familien-
lastenausgleichs auf die Erziehungsfunktion der Familie bestritten, anderer-
seits bewufit offengelassen, welche anderen Sozialisationstriger die Familie
bei der Erziehung und Ausbildung der Kinder ergénzen sollen.

3. Der Familienlastenausgleich im Rakmen der gesamten Leistungen
der 6ffentlichen Hand fiir Kinder

Die Leistungen der &ffentlichen Hand zugunsten der Familie konnen
kollektiv oder individuell, in bar oder als Sachleistungen gewshrt werden.
Die Kollektivleistungen sind immer Sachleistungen (z. B. Kinderkrippen,
Kindergirten, Spielpldtze, Schulen, Kurse zur Elternbildung). Bei ihnen
besteht einerseits die Frage, ob sie in hinreichendem Umfang angeboten
werden. Andererseits ist offen, ob die angebotenen Kollektivleistungen von
den Familien stets in vollem Umfang genutzt werden. Nur fiir einen Teil
der Einrichtungen kann ihre Inanspruchnahme, wie z. B. durch einen
obligatorischen Schulbesuch, zur Pflicht gemacht werden. Sonst kann durch
Vergiinstigungen oder durch Aufklirung versucht werden, eine verstirkte
Inanspruchnahme von Kollektivleistungen zu erreichen.

Bei den individuellen Leistungen der dffentlichen Hand besteht, sofern sie
nicht zweckgebunden sind, prinzipiell die Gefahr, da8 sie von den Empfin-
gern nicht in einer der Zielsetzung der Mafinahme entsprechenden Weise
verwendet werden. Eine ErhShung des Einkommens durch Transferzahlun-
gen fiir Kinder kann zum Beispiel fiir den Unterhalt eines Wagens statt fiir
die Mietzahlung einer familiengerechten (teureren) Wohnung oder fiir eine
verbesserte Ausbildung der Kinder verwendet werden. Eine Zwedkbindung
der individuellen Leistungen ist moglich, indem die individuellen Leistun-
gen als Sachleistungen oder als Geldleistungen mit spezieller Zwedkbin-
dung — beispielsweise zum Zweck der Ausbildung — erfolgen. Die hier
allein zur Diskussion stehenden individuellen Leistungen im Rahmen des
Familienlastenausgleichs sind nach den Vorstellungen des Beirats generell
als Geldleistungen ohne spezielle Zweckbindung zu gewihren. Hierflir ist
nicht nur der Gesichtspunkt der Praktikabilitét entscheidend, sondern auch
und vor allem die Vorstellung, daf die Eltern — oder der erziehungsberech-
tigte Elternteil —die Verantwortung fiir eine im Interesse des Kindes zweck-
mifige Verwendung der Geldleistung tragen sollen. Diese Norm impliziert,
daB nach aller Erfahrung davon ausgegangen werden kann, dal die emp-
fangs- und verfiigungsberechtigten Eltern in der Regel ihrer Verantwortung
gemif handeln, also in ihrer Priferenzskala die Interessen des Kindes einen
entsprechenden Rang einnehmen. Es spricht nichts gegen die Annahme,
daR dies im Regelfall gewihrleistet ist. AuBerdem hat der Familienlasten-
ausgleich nach der hier vertretenen Konzeption die Aufgabe, die Funktions-
fihigkeit der Familie zu stiitzen. Insoweit muR die Geldleistung in jedem
Fall von der Familie eigenverantwortlich verwendet werden kénnen. Nur
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in Sonderfillen, z. B. wenn den Eltern das Sorgerecht fiir die Kinder ent-
zogen wird, kann die Geldleistung des Familienlastenausgleichs nicht den
Familien zur eigenverantwortlichen Verwendung iiberlassen werden. Ein
anderer Extremfall sind die Waisenkinder. Auch hier ist nur eine zweck-
gebundene Sffentliche Leistung moglich.

Da mit den Geldleistungen des Familienlastenausgleichs nur eine pauschale
Abgeltung der Aufwendungen fiir Kinder méglich ist, bleiben besonders
hohe, vom Durchschnitt stark abweichende Aufwendungen der Eltern fiir
die Kinder notwendigerweise unberiicksichtigt. Hier bieten sich erginzende,
zweckgebundene individuelle Leistungen an, z. B. Fahrpreisermifligungen
fiir Familien mit mehreren Kindern oder Hilfen fiir einen Familienurlaub.

Der Beirat beschrinkt sich in seinem Gutachten auf die ohne spezielle
Zweckbindung gewihrten individuellen Lejstungen der 5ffentlichen Hand
zugunsten der Familien im Rahmen des Familienlastenausgleichs. Er ver-
kennt dabei nicht die Bedeutung kollektiver Mafnahmen und die Notwen-
digkeit ihres Ausbaus.

4. Familienlastenausgleich und steuerliche Leistungsfahigkeit

Die Einkommensteuer wird seit jeher nach Familienstand und Familien-
grofe differenziert. Diese Mafinahme wird mit der Zielsetzung begriindet,
die Einkommensbezieher entsprechend ihrer Leistungsfihigkeit zu be-
steuern. Es ist umstritten, ob hier eine zusitzliche Zielsetzung vorliegt, die
neben den bisher genannten drei Zielen des Familienlastenausgleichs be-
steht oder ob sich die nach dem Familienstand differenzierte Steuer auf die
genannten Ziele zuriickfithren 138t. Da von der Antwort auf diese Frage
weitgehend die Ausgestaltung der Mafnahmen zugunsten von Familien
mit Kindern abhingt, muf sie vorab geklart werden.

Der progressive Tarif und die Differenzierung der Steuer nach dem Fami-
lienstand sind zwei Instrumente, die der Verwirklichung des Leistungs-
fihigkeitsprinzips dienen sollen. Bei der Steuerprogression geht man davon
aus, daf der Grenznutzen des Einkommens mit wachsendem Einkommen
abnimmt und daf deshalb, wenn allen Staatsbiirgern ein relativ gleiches
Steueropfer zugemutet werden soll, Beziehern hoherer Einkommen ein
groBerer Anteil des Einkommens weggesteuert werden muf als Beziehern
kleinerer Einkommen.

Wird nun zum Ausgleich der zusitzlichen Belastungen, die der Unterhalt
von Kindern verursacht, ein Teil des Einkommens von der Steuer frei ge-
lassen, so muf, wenn fiir Steuerpflichtige mit hoherem Einkommen die
gleiche zusitzliche Nutzenbefriedigung wie fiir Bezieher kleinerer Einkom-
men erreicht werden soll, fiir die Bezieher hsherer Einkommen eine hthere
Steuerermifigung gewidhrt werden. Das gelte auch bei Annahme einer vom
Einkommen unabhingigen Belastung durch Kinder. Dies sei gewissermafien

die Kehrseite der Progression.

Sieht man den Zusammenhang in dieser Weise, miifite das Leistungsfihig-
keitsprinzip in der Steuer ein Ziel sein, das unabhingig neben den bisher
dargestellten Zielsetzungen steht. Steuerermifigungen fiir Kinder miiffiten
zusitzlich zu den MaBnahmen des Familienlastenausgleichs gewdhrt wer-
den. Zur Bekriftigung dieser These wird darauf hingewiesen, da die
SteuerermiBigungen in der Einkommensteuer lange vor Einfithrung des
Kindergeldes bestanden haben. Dieser Argumentation ist entgegenzuhal-
ten, daR letztlich beide Gruppen von Mafnahmen dem gleichen Ziel, der
Anpassung des verfiigbaren Einkommens an den durch den Familienstand
bedingten unterschiedlichen Bedarf der Familien, dienen sollten (Prin-
zip B). Dabei ist zu beriicksichtigen, daf KinderermiBigungen in der Ein-
kommensteuer eingefithrt wurden, als das weitergehende Ziel einer Ein-
kommensumverteilung im Rahmen der Familienpolitik noch keine Rolle
spielte. Es kommt also offenbar nur auf die Fixierung der Primissen und
die Konkretisierung der Zielsetzungen an, um iiberpriifen zu koénnen,
welches Instrument besser geeignet ist, das vorgegebene Ziel zu erreichen.
Der Hinweis auf die geschichtliche Entwicklung zieht schon deshalb nicht,
weil bei Einfithrung der Steuerermifigungen fiir Kinder Transferzahlun-
gen an private Haushalte in der Finanzpolitik kaum eine Rolle spielten
und es spiter bei Einfiihrung von direkten Ausgleichszahlungen unterlassen
wurde, die beiden MaBnahmen aufeinander abzustimmen. Der einzige in
diese Richtung zielende Versuch, die Beschrinkung des Zweitkindergeldes
auf Familien, die keine SteuerermiBigung fiir das zweite Kind erhalten, ist
fehlgeschlagen (vgl. Abschnitt IV). Es ist unbestreitbar, dafl SteuerermiBi-
gungen allein zu keinem befriedigenden Ergebnis fiihren, weil die Bezieher
Kkleiner Einkommen, die keine Einkommensteuer zu zahlen haben, aber am
dringendsten von einem Teil der Kinderkosten entlastet werden miifSten,
leer ausgehen. Das Kindergeld kann dagegen so differenziert werden, daf3
die gewiinschte Einkommensdifferenzierung fiir alle Familien eintritt. Geht
man davon aus, daB durch direkte AusgleichsmaBnahmen die Einkommen
dem unterschiedlichen Bedarf der Familien in ausreichendem MaBe ange-

- paBt werden, besteht kein Grund, bei gleichem Markteinkommen zwischen

Familien mit unterschiedlicher Kinderzahl noch eine unterschiedliche Lei-
stungsfihigkeit anzunehmen. Auch der Hinweis, daf das Pro-Kopf-Ein-
kommen der Familien und damit auch die Leistungsfahigkeit mit wachsen-
der Kinderzahl kleiner werde, solange nur ein Teil der Kinderkosten aus-
geglichen wird, kann kein Argument fiir zusitzliche Mafnahmen sein. Der
unvollstindige Ausgleich der Kinderkosten wird, soweit die Sicherung des
sozialkulturellen Mindestbedarfs gewihrleistet ist, bewuft um der Erhal-
tung der Selbstverantwortung der Eltern willen angestrebt. Ein nachtrég-
licher Ausgleich des nicht abgedeckten Teils der Kinderkosten durch Steuer-
ermifigung wiirde dieser Zielsetzung widersprechen. Im iibrigen kann
jederzeit durch eine Anderung der AusgleichsmaBnahmen die gewiinschte
Eigenbeteiligung der unterstellten Leistungsfahigkeit der Eltern angepaBt
werden. Bei einem konsequent verwirklichten direkten Ausgleichssystem
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zur Beriicksichtigung der Kinderkosten ist deshalb fiir eine erginzende
Differenzierung der Einkommensteuer kein Raum mehr.

Es bliebe noch zu kliren, durch welche unterschiedliche Gewichtung von
Zielen man bei der Steuer zu einer mit wachsendem Einkommen zuneh-
menden Entlastung der Familien, bei den direkten Ausgleichszahlungen
entsprechend unserem Vorschlag dagegen zu einer mit wachsendem Ein-
kommen gleichbleibenden oder abnehmenden Entlastung gelangt. Der
Unterschied beruht darauf, daf bei der Zielsetzung der steuerlichen Maf3-
nahmen der Gedanke der zumutbaren Eigenleistung fehlt, da lediglich auf
eine relativ gleiche zusitzliche Nutzenbefriedigung durch die Kinderermafi-
gung abgestellt wird. Da8 eine solche Argumentation sich nicht zwangs-
liufig aus dem ,Wesen” der Einkommensteuer ergibt, zeigt die Regelung
der aufergewdhnlichen Belastungen im deutschen Einkommensteuerrecht.
Der Anteil der steuermindernden Belastungen an den Gesamtaufwendun-
gen fiir den begiinstigten Zweck wird mit wachsendem Einkommen kleiner,
da ein bestimmter Prozentsatz des Einkommens als zumutbare Eigen-
belastung angesetzt wird. Es ist nicht einzusehen, warum auf die Kinder
nicht das gleiche Prinzip angewendet werden sollte. Es hitte allerdings zur
Folge, daf sich die Bezieher hoher Einkommen schlechter als bisher stehen
wiirden. Ein Teil des zu erwartenden Widerstands gegen den Reformvor-
schlag diirfte hierauf zuriickzufiihren sein, auch wenn die Verteidigung des
Leistungsfahigkeitsprinzips zur Rechtfertigung bemiiht wird.
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II. Ist- und Normaufwand fiir Kinder

Zur Verwirklichung der Zielfunktion des Familienlastenausgleichs, der beste-
henden Chancenungleichheit der Kinder entgegenzuwirken, bedarf es einer
quantifizierbaren Vorstellung von dem sozialkulturellen Existenzminimum,
das einem Kind eine menschenwiirdige Existenz gewihrleistet.’) In ver-
tretbarem Umfang gehdren hierzu auch Beziehungen zur Umwelt und eine
Teilnahme am kulturellen Leben.") :

Der sozialkulturelle Mindestbedarf fiir ein Kind ist somit nicht exakt defi-
niert. Vielmehr handelt es sich hierbei um eine Normvorstellung, die die
Auffassung von der Stellung des Kindes in der Gesellschaft widerspiegelt
und grundsitzlich die in einem Kulturstaat geltenden sozialkulturellen Min-
destanspriiche umfaBt. Bei der Ermittlung des sozialkulturellen Existenz-
minimums geht es darum, einen Mafistab fiir eine angemessene Lebens-
haltung eines Kindes zu finden, der zugleich der Leistungsfahigkeit der
Volkswirtschaft entspricht.

Es wird ein Warenkorb ermittelt (Mengenschema), von dem man annimmt,
daB er zur Sicherung der Bediirfnisse der Kinder notwendig ist. Durch
Multiplikation der im Warenkorb enthaltenen Giitermengen mit ihren
Preisen erhilt man den Normaufwand fiir Kinder. Die Problematik dieses
Verfahrens besteht darin, daf es objektiv eindeutig zu bestimmende Be-
darfsgrofen nicht gibt. Uber die Grofe und die Zusammensetzung des
zur Erndhrung erforderlichen Kalorienbedarfs besteht zwar noch eine weit-
gehende Ubereinstimmung. Dieser Bedarf kann aber zu sehr unterschied-
lichen Kosten gedeckt werden. Bei den iibrigen Giitergruppen gibt es iiber-
haupt keine wissenschaftlich iiberpriiften Normen. Es besteht die Gefahr,
daB Wunschvorstellungen, die mit den begrenzten wirtschaftlichen Mbg-
lichkeiten nicht in Ubereinstimmung stehen, in den Warenkorb Eingang
finden.

Es bedarf deshalb einer Uberpriifung der Norm an den wirtschaftlichen
Moglichkeiten, d. h. an den tatsichlichen Ausgaben. Diese verandern sich
entsprechend dem durchschnittlichen Einkommensniveau, wobei die Ver-
brauchsstruktur im einzelnen vom Giiterangebot, den relativen Preisen
und den hiervon beeinfluiten Verbrauchsgewohnheiten geprigt ist.

Zusitzlich wird der Istaufwand von der Zahl der zu unterhaltenden Fami-
lienmitglieder, also letztlich von dem je Familienmitglied verfiigbaren Ein-
kommen bestimmt. Daher werden auch sehr genaue statistische Unter-
suchungen iiber die Verbrauchsausgaben von Familien mit Kindern ent-

1) vgl. Bericht der Sozialenquete-Kommission, Soziale Sicherung in der Bun-
desrepublik Deutschland, Stuttgart-Berlin-Kéln-Mainz, Ziff. 329 und Ziff, 937.

2) Bundessozialhilfegesetz § 12 Abs. 1 vom 30. 6. 1961 (BGBI. II1/1961, S. 2710).
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sprechend dem jeweiligen Lebenszuschnitt des elterlichen Haushalts sehr
unterschiedliche durchschnittliche Ausgabenbetrége je Person erbringen.

Von keinem der beiden Verfahren kann demnach fiir sich allein erwartet
werden, daR mit seiner Hilfe der sozialkulturelle Mindestbedarf in befrie-
digender Weise ermittelt werden kann. Im folgenden werden deshalb
beide Wege eingeschlagen. Einerseits wird versucht, die tatsichlichen Auf-

‘wendungen fiir Kinder in den unteren Einkommensschichten zu ermitteln,

andererseits wird von einem Warenkorb ausgegangen, der von den Norm-
vorstellungen der Gesellschaft gepragt ist. Beide Groflen indern sich im
Zeitablauf mit wachsendem Wohlstand.

1. Der Istaufwand fiir Kinder

Eine Aufgliederung der Istausgaben der Familien auf Eltern und Kinder
in der Bundesrepublik besteht nur fiir das Jahr 1950. Fiir die Bestimmung
des Niveaus der Ausgaben fiir ein Kind sind diese Zahlen unbrauchbar,
und selbst fiir die Aufteilung der Betrige auf Eltern und Kinder ist ihr
Aussagewert infolge der verinderten Vorstellungen iiber die angemessenen
Aufwendungen Fiir ein Kind nur bedingt brauchbar.

Man ist deshalb gezwungen, die Aufteilung der gegenwirtigen Haushalts-
ausgaben auf Eltern und Kinder zu schitzen, wobei ein Kind im Durch-
schnitt als 0,7 Vollperson gerechnet wird. Eine weitere Schwierigkeit be-
steht darin, daR keine Angaben iiber Familien mit Kindern aus den unteren
Einkommensschichten zur Verfiigung stehen, bei denen man annehmen
kann, daR die Ausgaben etwa dem sozialkulturellen Mindestbedarf ent-
sprechen, da sich die Haushaltsrechnungen dieser Einkommensschichten auf
kinderlose Rentnerehepaare beziehen.

An empirischen Untersuchungen stehen somit nur die Ausgaben einer
Vierpersonenarbeitnehmerfamilie mit einem Durchschnittseinkommen zur
Verfiigung. Der in diesen Familien durchschnittlich je Kind aufgewendete
Ausgabenbetrag wird immer hoher liegen als der theoretisch zu bestim-
mende sozialkulturelle Mindestbedarf. Es ist lediglich sichergestellt, da
man sich nicht von ,grundsitzlich unbegrenzten Bediirfnisvorstellungen”
leiten liB8t, sondern sich an dem fiir die Masseneinkommen typischen
durchschnittlichen Lebensniveau der Familien orientiert. Es ergibt sich 1969
ein durchschnittlicher Ausgabenbetrag je Kind von etwa 233.— DM monat-
lich, der fast genau dem von der Sozialhilfe fiir Pflegekinder gezahlten
Pflegesatz entspricht.

Méglich wire es, auf die Ausgaben von Familien mit groerer Kinderzahl
zuriickzugreifen, da in diesen Familien das Pro-Kopf-Einkommen meistens
nur zur Deckung eines Mindestbedarfs ausreicht. Aber auch hier liegen
keine fiir das Bundesgebiet reprisentativen Ergebnisse fiir die Gegenwart
vor.
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Fiir die Ermittlung des Istaufwands fiir Kinder in den unteren Einkom-
mensschichten gibt es demnach in der Bundesrepublik keine geeigneten Un-
terlagen und damit auch keine zuverldssigen Ergebnisse.

2. Der Normaufwand fiir Kinder

Angaben iiber den sozialkulturellen Mindestbedarf (Normaufwand) fiir
ein Kind liegen dagegen fiir die BRD vor. Die Notwendigkeit fiir seine Er-
mittlung hat sich in den letzten 10 Jahren im Zusammenhang mit der
Festsetzung von Unterhaltsrenten fiir uneheliche Kinder ergeben. Der
Aufwand fiir Kinder einfacher Lebenshaltung liegt zwischen 128~ DM
und 149~ DM. Die Regelsatzverordnung, die auch die beschrinkte Lei-
stungsfihigkeit der zum Unterhalt verpflichteten Viter mit meist niedri-
gem Einkommen beriicksichtigt, legt fiir 1970 im Durchschnitt, d. h. fiir
die mittlere Altersstufe, 132,— DM monatlich als Unterhaltszuschu8 fest.

Infolge abweichender MaBstibe, die bei der Ermittlung des Unterhalts-
kostenanteils des Vaters fiir uneheliche Kinder zur Anwendung kommen,
ist er nicht mit dem fiir den sozialkulturellen Mindestbedarf eines Kindes
erforderlichen Betrag identisch. Dieser liegt hoher, da die Aufwendungen
fiir die persénliche Betreuung im Haushalt der Mutter sowie fiir die Nut-
zung der Wohnung und deren Ausstattung mit zu beriicksichtigen sind.
Da es das Ziel des Familienlastenausgleichs ist, alle fiir die gesunde Ent-
wicklung eines Kindes notwendigen Lebensbedingungen zu sichern, muf
er sich an den oberen Werten der Unterhaltssitze orientieren.

Nachstehend soll auf die in den Warenkorb aufgenommenen Positionen
niher eingegangen werden. Zum gesamten Lebensbedarf eines Kindes ge-
héren Erndhrung, Bekleidung, Hausrat, Reinigung und Korperpflege, Ge-
sundheitspflege, Wohnung, Heizung und Beleuchtung sowie Leistungen
fiir Erziehung und Vorbildung fiir einen Beruf. Alle hieraus entstehenden
Aufwendungen sind, wenn auch mit unterschiedlichem Gewicht, bei der
Ermittlung des sozialkulturellen Mindestbedarfs zu beriicksichtigen. Dabei
wurde davon ausgegangen, daB das Kind in einer Familie aufwichst, in
der die persénlichen Leistungen der Pflege und Betreuung durch die Mutter
unentgeltlich erbracht werden. Die Mengenansitze fiir die einzelnen Be-
darfsgruppen sind vom Arbeitskreis des Deutschen Vereins fiir 5ffentliche
und private Fiirsorge unter erndhrungsphysiologischen, konomischen und
rechtlichen Gesichtspunkten iiberpriift worden, woran Vertreter der ein-
schligigen Fachwissenschaften, der Sozial- und Jugenddmter sowie Per-
sonen mit langjihriger Erfahrung in der Betreuung von Kindern, also
Miitter, Fiirsorger u. a. m., beteiligt waren.

Bei der Bestimmung des Ernihrungsbedarfs wurde ausgegangen von einem
vom Max-Plandi-Institut fiir Ernghrungsphysiologie in Dortmund ausge-
arbeiteten, auf die neuesten ernihrungswissenschaftlichen Erkenntnisse
gestiitzten Bedarfsschema, das eine vollwertige Erndhrung des Kindes ge-
gewihrleistet.
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Tab. 1 — Sozialkultureller Mindestbedarf eines Kindes')

nach Ausgabegruppen
in DM je Monat und v. H. 19652

Ausgabegruppen DM/Monat v.H.
Erndhrung 71,59 58,7
Bekleidung 21,60 17,5
Korper- u. Gesundheitspflege 7,42 6,0
Hausrat 5,90 4,8
Heizung und Beleuchtung 7,23 5,9
Unterhaltung, Schulbedarf, Sonstig. 8,61 7,0
Insgesamt?) . 122,35 100
a Zusammengestellt nach: Deutscher Verein fiir sffentliche und private

Fiirsorge: Mindestunterhaltsrenten fiir uneheliche Kinder, H. 22, S. 24,

und Preisindices des Statistischen Bundesamtes.
Y Durchschnitt 1. bis 18. Lebensjahr
2) Ohne Wohnung und Ausbildung

Daraus ergibt sich fiir das Jahr 1969 ein sozialkultureller Mindestbedarf
von 135~ DM/Monat, fiir 1970 ein solcher von 140,— DM/Monat.

Die Wohnungskosten fiir ein Kind lassen sich bei der grofien Streuung
der Mietpreise je gm Wohnfliche und der unterschiedlichen Wohnungs-
groRe nicht durch einen Pauschalsatz zum Ausdruck bringen. Der Wissen-
schaftliche Beirat hilt daher die Abgeltung der Wohnungskosten fiir Kin-
der auRerhalb des Familienlastenausgleichs im Rahmen des Wohngeld-
gesetzes fiir erforderlich. Durch eine derartige Sonderregelung wiirde auch
die Bedeutung einer ausreichenden Wohnung fiir die Sozialisation des Kin~
des sowohl den Familien selbst wie auch der Offentlichkeit stirker bewuSt
gemacht werden.

Auch die beim Besuch eines Kindergartens anfallenden Kosten konnen
infolge des unterschiedlichen Besuchs und der sehr unterschiedlichen Kosten
nicht pauschal beriicksichtigt werden. Sie sind deshalb ebenfalls nicht in
den Normaufwand einbezogen worden.

Ferien- und Urlaubszuschiisse wurden deshalb nicht angesetzt, weil Fami-
lien mit einfacher Lebenshaltung sich bisher iiberwiegend noch keinen der-
artigen Urlaub leisten. Die Behandlung dieser Position sollte bei der vor-
gesehenen regelmifigen Anpassung des Mengenschemas an die sich
indernden Verbrauchsgewohnheiten iiberpriift werden.

Die Aufwendungen fiir den Besuch einer weiterfithrenden Schule sowie die
Berufsausbildungskosten sind in der Berechnung ebenfalls nicht berticksich-
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tigt, weil sie innerhalb des Ausbildungsforderungsgesetzes abgegolten wer-
den. Hier ist eine Abstimmung zwischen beiden Ma@nahmen vorzusehen.

3. Die Differenzierung des Ist- und Normaufwands nach dem Alter der
Kinder

Aufgrund der grofen Unterschiede in den Lebenshaltungskosten nach dem
Lebensalter des Kindes erscheint eine Staffelung des sozialkulturellen
Mindestbedarfs nach dem Lebensalter des Kindes erforderlich.

Tab. 9 — Der sozialkulturelle Mindestbedarf eines Kindes
nach Ausgabegruppen und nach dem Alter
in DM/Monat 1965 ")

Ausgabegruppen 1—- (7L 77— (15]. 15— (19].
DM Index DM Index DM Index

Ernihrung 48,63 66 73,52 100 102,17 139
Bekleidung 17,62 81 21,63 100 27,30 126
K&rper- und

Gesundheitspflege 6,53 88 7,44 100 8,72 117

Hausrat 3,61 75 4,84 100 4,70 97
Heizung und

Beleuchtung 7,66 110 7,00 100 7,00 100
Unterhaltung,

Schulbedarf,

Sonstiges 3,90 40 9,87 100 13,79 140
Insgesamt 87,95 70 124,30 100 163,67 131

1) Zusammengestellt nach: Deutscher Verein fiir 6ffentliche und private
Fiirsorge, a. a. 0., S. 24.

Wie die Tabelle 2 erkennen li6t, verdoppeln sich die Aufwendungen etwa
von der untersten bis zur obersten Altersgruppe. Mit zunehmendem Alter
nehmen vor allem die Aufwendungen fiir Ernihrung, Bekleidung und
Unterhaltung sowie die nicht mit aufgefithrten Kosten fiir eine Ausbildung
stark zu. Die einmaligen Aufwendungen im 1. Lebensjahr fiir die Erst-
ausstattung der Neugeborenen sind nicht mit erfaBt worden, da sie mit
einer einmaligen Geburtsbeihilfe abgegolten werden sollten.

Ein Vergleich des theoretisch ermittelten Anstiegs des sozialkulturellen
Mindestbedarfs fiir ein Kind mit steigendem Alter mit empirischen Daten
ist nur bedingt moglich. Im Verhiltnis zu den aus den Wirtschaftsrechnun-
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gen von Arbeitnehmerhaushalten gewonnenen Ergebnissen erscheint der
Normaufwand fiir Kleinkinder iiberhght, wihrend der Normaufwand fiir
die 14- bis 18jshrigen hinter der Zunahme der effektiven Verbrauchsaus-
gaben der Jugendlichen zuriickbleibt.

Der Index der Istausgaben differiert zwischen der unteren und oberen
Altersgruppe (mittlere Altersgruppe = 100) von 65 bis 136.

" Als Grundlage fiir den Familienlastenausgleich geht der Beirat von einer

altersspezifischen Differenzierung des sozialkulturellen Mindestbedarfs Ffiir
Kinder aus, bei der der Normaufwand der unteren und oberen Alters-
gruppe jeweils um ein Drittel von demjenigen der mittleren Altersgruppe
abweicht. Demnach werden Bedarfszahlen (Kennziffern) fiir den Aufwand
in den Altersgruppen von 0,67, 1,0 und 1,33 verwendet.

4. Die Differenzierung des Ist- und Normaufwands nach der Ordnungs-
zahl der Kinder

Mit wachsender Kinderzah! steigt der Normaufwand der Familie fiir die
Kinder an, jedoch nicht proportional zu der Zahl der Kinder; vielmehr
liegen die durchschnittlichen Aufwendungen fiir jedes weitere Kind etwas
niedriger als fiir das vorhergehende. Neben einer gewissen effektiven Ko-
stensenkung, die mit steigender Personenzahl durch eine rationellere Haus-
haltsfithrung erzielt werden kann, lassen sich bei den zweiten und dritten
Kindern auch gewisse Einsparungen bei den Anschaffungen (Babyausstat-
tung, Kinderwagen, Spielsachen, Betten u. a.) erreichen.

Bei dem Istaufwand wirkt sich der Riickgang des durchschnittlich je Fami-
lienmitglied und damit auch je Kind verfiigbaren Einkommensbetrages
stirker als diese moglichen Einsparungen aus. Dies hat zwangsldufig fiir
simtliche Familienmitglieder das Absinken des Lebensniveaus zur Folge.
In Familien mit drei Kindern liegt das Lebensniveau, verglichen mit dem
eines kinderlosen Ehepaares der gleichen Einkommensstufe, um nahezu
die Hilfte niedriger.

Fiir den Familienlastenausgleich ist nicht der niedrige Aufwand, der durch
das Absinken des Pro-Kopf-Einkommens erzwungen ist, mafgeblich; viel-
mehr ist auf die beim Normaufwand mit einer wachsenden Personenzahl
ermittelten Einsparungen abzustellen.

Fiir Deutschland stammt der einzige brauchbare Beitrag zu dieser Frage
aus den dreifliger Jahren.") Dabei wurde unterschieden zwischen personen-
gebundenen Ausgaben (Ernihrung, Bekleidung, Bildung, persdnliche Aus-
stattung usw.), die bei gleichbleibendem Bedarf proportional mit der Kin-
derzahl ansteigen, und haushaltsgebundenen Ausgaben (Wohnung, Hei-

1) Silberkuhl-Schulte, Maria: ,Der EinfluB der Personenzahl auf die Kosten
der Hauswirtschaft®, in: Hauswirtschaftliche J ahrbiicher, 7. Jg., Heft 3, 1934.
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zung, Beleuchtung, Wohnungsausstattung, gemeinsam genutzte Reini-
gungs- und Pflegeeinrichtungen usw.), die unterproportional ansteigen.
Es sind vor allem diese Ausgabearten, die echte Einsparungen bewirken
und damit zu einer Verminderung der laufenden Haushaltsausgaben je
Kopf bei steigender Personenzahl fithren. So lagen beispielsweise die Aus-
gaben fiir Erndhrung in einem 8-Personen-Haushalt gemessen an einem
W-Humnmohmb-mmsmrm: bei 765, die Ausgaben fiir Wohnung dagegen nur
ei 274.

Tab. 3 — Die Ausgaben je Uollperson bei fixiertem Bedarf je Person in
Arbeiterhaushalten im Deutschen Reich 1927/28

Ausgabegruppen 2 Personen 3 Personen 4 Personen 6 Personén
RM % RM % RM % RM -%

Nahrungsmittel 313,90 100 313,17 100 310,25 101 312,07 100

Miete 216,00 100 192,00 88 171,00 79 140,00 65

Einrichtung und

Instandhaltung der

Wohnung einschl.

ngmdﬂmmamﬁmu 33,60 100 27,26 84 23,87 71 19,52 58
Licht und

Heizung 47,09 100 36,22 76 31,01 66 24,27 51
Wische und .
Hamacbm 148,55 100 146,43 98 147,55 99 151,68 102

759,14 100 715,08 94 683,68 90 647,54 85

Zu zhnlichen Ergebnissen kommt eine franzésische Untersuchung aus dem
Jahre 1956.") Die zur Deckung des Bedarfs erforderlichen Ausgaben liegen
je Kopf in einem 6-Personen-Haushalt sogar weniger als 10 v. H. unter
denjenigen eines 1-Personen-Haushalts.

Eine Gegeniiberstellung des Istaufwands je Kopf bzw. je Vollperson mit
dem Normaufwand zeigt, daf die tatsichlichen Ausgaben je Kopf mit
wachsender Kinderzahl erheblich stirker abnehmen.?)

) Yves Martin, Niveau de vie des familles suivant le nombre d‘enfants. In:
Population 1956, S. 408 £f.

?) Silberkuhl-Schulte, Maria: ,Das Problem der Kosten der Hauswirtschaft mit
steigender Personenzahl in der Statistik“, in: Hauswirtschaftliche Jahr-
biicher, 8. Jg., 1935, S. 23 ff.
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In Haushalten mit 4 Kindern wird je Vollperson nur noch ungeféhr 60 v. H.
des in kinderlosen Haushalten aufgewendeten Betrages verausgabt.

Da der Ausgabenriickgang je Vollperson, wie gezeigt wurde, nicht durch
echte Verbilligungen bei der Bedarfsdeckung ermdglicht wird, kann er nur
durch den starken Riickgang des je Vollperson verfiigbaren Einkommens
erklirt werden. Die Begrenzung des verfiigbaren Einkommens erzwingt
also eindeutig ein betrichtliches Absinken des Lebensniveaus.
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Neuere Untersuchungen an Hand der Angaben aus der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe 1962/63 bestitigen, wie stark das erreichbare Le-
bensniveau der Familie mit steigender Kinderzahl absinkt. Die MeRziffern
in Spalte 4 der Tabelle 5') zeigen, daf das durchschnittliche Nettoeinkom-
men der Arbeitnehmerhaushalte mit 3 Kindern nur um 13 % hoher lag
als das durchschnittliche Nettoeinkommen der Arbeitnehmerhaushalte mit
einem Kind.

Tab. 5 — Einkommen und Uerbrauchsausgaben von Arbeitnehmer-
haushalten mit 1, 2 und 3 Kindern?)

Finnahmen bzw. Ausgaben Ehepaare mit... Kindern MeBziffern
1 2 3 f. 3-Kinder-
je Haushalt in DM Familien

Sp. 1 =100

Zahl der exfafiten

Haushalte 1757 1304 658

Monatl. Brutto-Haush.-

Einkommen 1013 1015 1075 106

Monatl. Netto-Haush.-

Einkommen 853 888 968 113

Ausgaben f. d.

privaten Verbrauch 740 778 819 111

Je Kopf

Monatl. Haush.-Netto-

Einkommen in DM 284 222 194 -

Monatl, Haush.-Netto-

Einkommen in Mef8ziff. 100 78 68 -

Ausgaben f. d. privaten

Verbrauch in DM 247 195 164 -

Ausgaben f. d. privaten

Verbrauch in MeBziff. 100 89 66 —

) Euler, M., Der EinfluB steigender Kinderzahl auf die Lebenshaltung

von Arbeitnehmerhaushalten, Wirtschaft und Statistik, 1966, H. 6,
S. 372—375.

) Sonderauswertung der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1962/63 auf-
grund der Durchschnittswerte fiir rd. 700 bzw. 1800 Arbeitnehmerhaushalte
mit 1, 2 und 3 Kindern und einem durchschnittlichen Haushaltseinkommen
zwischen 1013.— DM und 1075.— DM monatlich.
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Dementsprechend kénnen auch die Verbrauchsausgaben der 3-Kinder-
Familien nur geringfiigig hther liegen (11 %) als diejenigen der 1-Kinder-
Familien.

Die in der Tab. 5 aufgezeigte Verminderung des Lebensniveaus der Mehr-
kinderfamilien, die eine Folge des den steigenden Bediirfnissen einer wach-
senden Familie nicht angepafiten Markteinkommens ist, kann nicht ver-
wendet werden, um den Mindestbedarf in Abhingigkeit von der Kinder-
zahl festzustellen. Es muf vielmehr auf die Deckung des sozialkulturellen
Mindestbedarfs aller Kinder abgestellt werden, der sich mit wachsender
Kinderzahl nur geringfiigig vermindert, so da es gerechtfertigt ist, unab-
hingig von der Ordnungszahl der Kinder, von einem gleichbleibenden Be-
trag auszugehen.

Die Tatsache, daf sich mit wachsender Familiengrofe einerseits die Start-
chancen der Kinder verschlechtern und andererseits die Sozialisationsfunk-
tion der Eltern beeintrichtigt wird, unterstreicht jedoch die Notwendigkeit
cines Familienlastenausgleichs.

5. Der Qmﬁﬁﬁ.& des soxialkulturellen Mindestbedarfs mit den tatsich-
lichen Aufwendungen

AbschlieRend soll gepriift werden, wie sich der sozialkulturelle Mindest-
bedarf eines Kindes zu den tatsichlichen Aufwendungen der Familien fiir
ein Kind verhilt.

Fiir das Jahr 1965 wurde ein sozialkultureller Mindestbedarf von 122,— DM
errechnet (vgl. Tab. 1). Darin sind Wohnbedarf und Ausbildungskosten
nicht enthalten. Fiir 1970 ergab sich ein fortgeschriebener Betrag von
140,— DM.

In der Tabelle 6 wurden diese Betriige den aus den Wirtschaftsrechnungen
fiir 4-Personen-Arbeitnehmerhaushalte mit mittlerem bzw. mit hoherem
Einkommen entnommenen tatsichlichen Aufwendungen fiir Kinder nach
einer Vollpersonenaufwandsskala gegeniibergestellt.

Der sozialkulturelle Mindestbedarf eines Kindes liegt demnach 25 % nied-
riger als die effektiven Ausgaben je Kind in Haushalten mit einem mitt-
leren Einkommen; in den Angestellten- und Beamtenhaushalten mit hohe-
rem Einkommen errechnet sich nach der Vollpersonenskala etwa ein zwei-
einhalbfacher Aufwand je Kind.

Dieser Vergleich bestitigt, daf der als Norm angesetzte sozialkulturelle
Mindestbedarf von durchschnittlich 140, DM/Monat fiir ein Kind nicht
als zu hoch angesehen werden kann. Der Beirat geht bei seinen Vorschligen
fiir die Ausgestaltung des Familienlastenausgleichs von diesem Betrag aus.
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Tab. 6 — Sozialkultureller Mindestbedarf und tatsichliche Aufwendungen
fiir Kinder') in der Bundesrepublik 1969

Sozial- Tatsichliche Aufwendungen

kultureller in Haushalten von

Mindestbedarf Arbeitern u. Angestellten
Angest. mit und Beamten mit

mittl, Einkommen hoherem Einkommen

DM/Monat 135 181 310

MeBziffer 100 134 230

1) Kind = 0,7 Vollperson.
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[l Ausgestaltung des Familienlastenausgleichs

1. Grundprinzipien

In diesem Abschnitt soll die Frage gekldrt werden, in welcher Form und in
welchem Umfang das Markteinkommen zugunsten von Familien mit Kin-
dern umverteilt werden soll. Grundlage der Umverteilungsma@nahmen sind
die in den vorhergehenden Abschnitten entwickelten Ziele und der fiir
Kinder ermittelte Bedarf.

Da die Differenzierung der Einkommensteuer nach der Kinderzahl als eine
MaRnahme anzusehen ist, die dem gleichen Ziel wie der Familienlastenaus-
gleich im engeren Sinn dient (vgl. Abschnitt I), besteht keine Notwendig-
keit, Steuervergiinstigungen neben anderen UmverteilungsmaBnahmen be-
stehen zu lassen. Der Beirat empfiehlt deshalb ein einheitliches Umvertei-
lungssystem, in das alle Familien einzubeziehen sind. Das gilt auch fiir den
5ffentlichen Dienst und fiir den Sozialleistungsbereich. Mit einem aus den
Zielen abgeleiteten konsistenten System sind weder Sonderregelungen fiir
bestimmte Personengruppen noch ,zweigleisige” Mafnahmen, die un-
koordiniert nebeneinander bestehen, zu vereinbaren.!) Die Gewzhrung
von direkten Transferzahlungen oder von Steuervergiinstigungen ist bei
dieser Konzeption ausschlielich eine Frage der technischen ZweckmaBig-
keit. Sie wird deshalb im Zusammenhang mit den Vorschligen zur techni-
schen Durchfithrung der UmverteilungsmaBnahmen behandelt (vgl. Ab-
schnitt II1. 3).

Bevor die Grundprinzipien des vom Beirat vorgelegten Reformvorschlags
dargelegt werden, sollen einige zu ihrem Verstindnis wichtige Begriffe ge-
Klirt werden, da der Beirat bei seinem Ansatz von der iiblichen Betrach-
tungsweise abgewichen ist.

Bisher war es im allgemeinen {iblich, die Verwirklichung der Ziele des
Familienlastenausgleichs an der Hohe der an Familien mit Kindern ge-
zahlten Transferzahlungen oder ihnen gewdhrten Steuerermafligungen zu
iiberpriifen. Eine solche Betrachtung vernachlissigt die zur Finanzierung
dieser Leistungen oder zur Kompensation der Steuerausfille notwendige
Erhhung von Abgaben, so da8 iiber die tatsichliche Verbesserung der
Lage der Familien mit Kindern wenig ausgesagt werden kann, da die Emp-
finger der Transferzahlungen oder die NutznieRer der Steuerermdffiigungen
in der Regel zu deren Finanzierung mit herangezogen werden.

Der Beirat hat deshalb den Einkommensabstand zwischen Familien mit
unterschiedlicher Kinderzahl verwendet, um die Wirkung der Umvertei-

') MaBnahmen zum Ausgleichen von Hirten, die sich aus der Anderung dieses
Systems fiir bestimmte Personengruppen ergeben, werden in Abschnitt V.
behandelt.
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lungsmainahmen des Familienlastenausgleichs zu messen. Er hat also fest-
gelegt, wie grof der Einkommensabstand bei dem jeweiligen Marktein-
kommen zwischen Familien mit unterschiedlicher Kinderzahl sein soll. Wird
er z. B. auf 50—~ DM/Monat festgelegt, so folgt daraus, da nach Durch-
fithrung des Familienlastenausgleichs bei gleichem Markteinkommen die
Familie mit zwei Kindern sich um 50— DM/Monat besser steht als die
Familie mit einem Kind und um 50,— DM/Monat schlechter als die Familie
mit drei Kindern (Erster Ansatz).

Diese Betrachtungsweise hat den Vorteil, da die Mainahmen unmittelbar
auf das anzustrebende Ziel, die Anpassung des Markteinkommens an den
unterschiedlichen Bedarf der Familien, abgestellt sind und auch von den
mit der Finanzierung verbundenen Wirkungen (Inzidenzproblemen) weit-
gehend unberithrt bleiben.

Neben der Verinderung der relativen Einkommenslage besteht allerdings
auch ein Interesse daran, die Wirkung der Umverteilungsmafnahmen auf
die absolute Hohe des Einkommens festzustellen. Dabei wurde so vorge-
gangen, daB die zur Verwirklichung des gewiinschten Einkommensabstands
notwendigen Transferzahlungen an Familien mit Kindern untersucht wur-
den (Bruttowirkung). Ihnen wurden dann in einem zweiten Schritt die zur
Finanzierung dieser Transferzahlungen notwendigen Finanzierungsbeitrage
gegeniibergestellt und mit den Anspriichen auf Transferzahlungen saldiert
(Nettowirkung). Ein positiver Saldo zeigt an, um wieviel sich die betref-
fende Familie im Verhiltnis zu einem Zustand ohne Familienlastenaus-
gleich besser steht, ein negativer Saldo ist ein Mafstab fiir den Umfang
der Schlechterstellung (Zweiter Ansatz).

Das Schaubild 1 verdeutlicht diese Zusammenhinge am Beispiel einer
Zweikinderfamilie. Auf der einen Seite haben die Eltern Anspruch auf eine
fiktive Transferzahlung, die in diesem Fall entsprechend den spiter vom
Beirat gemachten Vorschligen bei. Beziehern kleiner Einkommen bei
140,~ DM je Kind und Monat beginnt und bei Beziehern hoher Einkom-
men bis auf 30— DM je Kind und Monat absinkt. Thnen steht ein Finan-
zierungsbeitrag gegeniiber, der in diesem Beispiel mit 5 v. H. des Einkom-
mens angenommen wurde. Er wird durch die fallende Gerade unterhalb
der Einkommenslinie wiedergegeben, die bei einem Monatseinkommen von
4000,~ DM eine Abgabe von 200,— DM ausweist. Die tatsichliche Besser-
oder Schlechterstellung als Folge der Umverteilungsmafnahmen gibt die
als Nettowirkung bezeichnete Kurve wieder, die sich durch Abzug des
Finanzierungsbeitrags von der fiktiven Transferzahlung ergibt. Als Ergeb-
nis zeigt sich, daf Familien mit zwei Kindern und einem Einkommen von
unter 2100,~ DM im Monat sich als Folge der Umverteilungsmafinahmen
besser stehen, bei Familien mit einem héheren Einkommen dagegen das
Nettoeinkommen verkleinert wiirde. Bei einer solchen Losung wird also
die bei Familien mit einem Einkommen von itber 2100,— DM je Monat
vorhandene iiberdurchschnittliche Leistungsfihigkeit fiir gravierender an-
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gesehen als die Beeintrichtigung der Leistungsfihigkeit durch den Unter-
halt von zwei Kindern. Bei Familien mit einem unter diesem Betrag liegen-
den Einkommen wird die umgekehrte Relation unterstelit.

Das Schaubild zeigt, wie wenig eine Transferzahlung, die aus allgemeinen
Steuermitteln finanziert wird, wie dies zur Zeit beim Kindergeld der Fall
ist, eine Aussage iiber die tatsichlichen Umverteilungswirkungen eines

.Familienlastenausgleichs gestattet. Die vom Beirat entwickelte Konzeption

erlaubt dagegen eine eindeutige Aussage dariiber, welche Familien mit
welchem Einkommen durch die Umverteilung begiinstigt oder benachteiligt
werden. Eine solche Transparenz ist unumginglich, wenn man beurteilen
will, ob die mit den Umverteilungsmafnahmen angestrebten Ziele auch er-
reicht werden. Die bisherigen Mafinahmen gestatteten eine solche Aussage
nicht.

Wenn auch die als fiktive Transferzahlung bezeichnete Linie keinen Auf-
schlufl iiber die tatsichliche Besser- oder Schlechterstellung gibt, so ist sie
doch insofern von Bedeutung, als sie mit dem Einkommensabstand zwi-
schen Familien mit unterschiedlicher Kinderzah! identisch ist. In dem
Schaubild 1 gibt die mit fiktiver Transferzahlung bezeichnete Linie also an,
um wieviel hoher das Einkommen einer Familie mit 2 Kindern bei alter-
nativen Einkommen gegeniiber einer kinderlosen Familie ist.

In dem Schaubild sind demnach beide Ansitze, nimlich die Besser- und
Schlechterstellung gegeniiber einer Familie mit anderer Kinderzahl und
gegeniiber einem Zustand ohne Umverteilung, miteinander vereinigt.

Drittens ist es insbesondere fiir die bei der Verwirklichung der Reform
auftretenden Ubergangsprobleme noch wichtig, die Besser- oder Schlechter-
stellung der Familien im Verhiltnis zum derzeitigen Zustand festzustellen
(Rekurrenter AnschluB). Auch hierbei ist auf die Verinderung der absolu-
ten Hohe des verfiigbaren Einkommens abzustellen. Der Vergleich bezieht
sich allerdings nicht auf einen Zustand ohne Familienlastenausgleich, son-
dern auf den sich aus den derzeitigen Mafinahmen des Familienlastenaus-
gleichs ergebenden Zustand. Nur dann, wenn eine Familie aufgrund der
derzeitigen Mafinahmen einkommensmiBig weder besser noch schlechter
gestellt ist, wiirde sich die gleiche Nettowirkung wie beim zweiten Ansatz
ergeben.

In diesem Abschnitt werden nur die mit der Festlegung des Einkommens-
abstands zwischen Familien mit unterschiedlicher Kinderzahl verbundenen
Probleme behandelt. Die Nettowirkung wird erst im ndchsten Abschnitt
dargestellt.

Ausgehend von den eingangs festgelegten Zielsetzungen wird die Diffe-
renzierung des Einkommensabstands nach dem Einkommen der Eltern und
der Ordnungszahl sowie dem Alter der Kinder untersucht. Auflerdem wird
festgelegt, wie er sich bei wachsendem Wohlstand dndern soll.
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2. Der Einkommensabstand zwischen Familien mit unterschiedlicher
Kinderzahl

a) Die Abhingigkeit von der Einkommenshthe der Eltern und der Ord-
nungszahl der Kinder

Zunichst sei die Frage beantwortet, wie gro der monatliche Einkommens-
abstand fiir ein Kind sein sollte, wenn man lediglich Ziel A (= Sicherung
des sozialkulturellen Mindestbedarfs fiir alle Kinder) beriicksichtigt. Zwei
Fille sind hierbei zu unterscheiden:

aa) Solange das Haushaltseinkommen einer Familie den sozialkulturellen
Mindestbedarf der Eltern nicht iibersteigt, wird es auch nicht als zumutbar
angesehen, die Eltern an der Finanzierung des sozialkulturellen Mindest-
bedarfs der Kinder zu beteiligen. Die Familien sollten in diesen Fillen um
den vollen Betrag des soziaikulturellen Mindestbedarfs der Kinder besser
gestellt werden.

In Abschnitt II wurde der sozialkulturelle Mindestbedarf der Kinder auf
140,— DM je Kind und Monat festgelegt. Das bedeutet, daB auch der Ein-
kommensabstand 140,— DM betragen sollte, sofern die Eltern ein Haus-
haltseinkommen beziehen, das ihr sozialkulturelles Existenzminimum nicht
iibersteigt.

In Abschnitt Il wurde weiterhin gezeigt, dafl sich der Bedarf der Kinder zu
dem der Erwachsenen im Durchschnitt wie 0,7 zu 1 verhilt. Das bedeutet,
daB man bei einem sozialkulturellen Mindestbedarf je Kind in Héhe von
140,~ DM von einem Mindestbedarf der Erwachsenen in Hohe von etwa
200,— DM ausgehen kann. Soll die Einkommenshéhe der Eltern bestimmt
werden, von der ab der Mindestbedarf der Kinder nicht mehr in voller
Héhe fiir die Umverteilungsmaffnahmen angesetzt werden soll, muf8 aller-
dings von einem h&heren Betrag als 400,— DM ausgegangen werden; denn
es mufl beriicksichtigt werden, da8 Ausgaben fiir die Wohnung und die
auch von den Beziehern kleiner Einkommen zu zahlenden Sozialabgaben
in Hohe von etwa 13 v. H. des Einkommens anfallen. Setzt man fiir die
Miete einen Durchschnittsbetrag von 150~ DM im Monat und fiir die
Sozialabgaben 50,— DM an, erhoht sich das Einkommen der Eltern, bei
dem eine Degression des Einkommensabstandes einsetzt, auf 600,—~ DM
im Monat. Von diesem Betrag wird im folgenden fiir 1970 ausgegangen.

bb) Andere Schluffolgerungen gelten fiir den Fall, daB das Haushaltsein-
kommen der Familien den sozialkulturellen Mindestbedarf der Eltern
iibersteigt. In diesen Fillen kommt die in Abschnitt 1 aufgestellte Forde-
rung zum Zuge, nach der die Familien grundsitzlich zur Sicherung des
sozialkulturellen Mindestbedarfs der Kinder eine eigene finanzielle Lei-
stung erbringen sollten. Es wire allerdings kaum zu vertreten, daf die
Familien, deren Haushaltseinkommen diese kritische Grenze iibersteigt, in
voller Héhe den sozialkulturellen Mindestbedarf der Kinder selbst aufzu-
bringen hitten. Innerhalb eines mittleren Einkommensbereichs sollten sich
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vielmehr Staat und und Familie in die Finanzierung dieses Mindestbedarfs
teilen, wobei allerdings der Anteil des Staates mit wachsendem Einkommen
der Familien zuriickgehen sollte.

Bei der Beantwortung der Frage nach der zumutbaren Hohe der Eigen-
leistung der Familien sollten vor allem zwei Faktoren beriidksichtigt wer-
den: auf der einen Seite diirfte eine Zunahme der Eigenleistung in dem
MaRe als zumutbar gelten, in dem das Haushaltseinkommen den sozial-
kulturellen Mindestbedarf der Eltern iibersteigt. Wir wollen diese Diffe-
renz zwischen dem tatsichlichen Haushaltseinkommen und dem sozial-
kulturellen Mindestbedarf der Eltern als UberschuBeinkommen bezeichnen.
Das AusmafR der Eigenleistung soll also auf der einen Seite von der Hohe
des Uberschueinkommens abhingen.

Auf der anderen Seite soll jedoch bei der Berechnung der Eigenleistung der
Familien auch die Familiengrofe beriicksichtigt werden. Je grofer — bel
gleichbleibendem Uberschueinkommen — die Kinderzahl ist, eine um so
geringere Eigenleistung erscheint fiir die Familie zumutbar.

Beide Faktoren (UberschuBeinkommen und Zahl der Kinder) lassen sich
am einfachsten dadurch beriicksichtigen, daf man die Hohe der Eigenlei-
stung der Familien abhingig sein 1d8t von der Hohe des Uberschufiein-
kommens je Vollperson. (Zur Definition des Begriffes ,Vollperson” siehe

Abschnitt 11.)

Bei der Frage, in welchem Ausmaf die Eigenleistung der Familien mit wach-
cendem UberschuReinkommen je Vollperson steigen soll, lie sich der Bei-
rat von dem Gedanken leiten, daf eine 4-Personen-Familie mit einem
Haushaltseinkommen von 1650,— DM monatlich etwa die Hilfte des sozial-
kulturellen Mindestbedarfs der Kinder selbst aufbringen sollte. Dieses Ein-
kommen entspricht etwa dem durchschnittlichen Haushaltseinkommen
aller Familien.

In Analogie zu dem mit steigendem Einkommen progressiv zunehmenden
Beitrag der Finkommensbezieher zur Finanzierung der allgemeinen Staats-
aufgaben kann man davon ausgehen, daR die Fahigkeit, den sozialkultu-
rellen Mindestbedarf der Kinder zu sichern, ebenfalls mit wachsendem
Einkommen progressiv zunimmt. Das wiirde bedeuten, daR die Beteiligung
der Gesellschaft an der Sicherung des sozialkulturellen Mindestbedarfs
mit wachsendem Einkommen progressiv kleiner wird. Der Einkommens-
abstand wiirde sich mit wachsendem Einkommen entsprechend verringern
(zunehmender Aufzehrungsfaktor; vgl. dazu den Anhang), und von einer
bestimmten Einkommenshhe ab wiirden die Einkommen nicht mehr nach
der Kinderzahl differenziert werden, weil den Familien die Sicherung des
sozialkulturellen Mindestbedarfs der Kinder selbst uneingeschrinkt zuge-
mutet werden kann. Dieser Punkt héngt von der Anzahl der Kinder einer
Familie ab. Die Einkommensgrenze liegt um so hoher, je groBer die An-
zahl der Kinder einer Familie ist.
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Den bisherigen Uberlegungen lag lediglich Ziel A zugrunde. Es soll nun
iiberpriift werden, welche Modifizierungen notwendig werden, wenn wir
unseren Uberlegungen auch Ziel B (= Anpassung des Haushaltseinkom-
mens an den durch Kinder bedingten Bedarf der Familien) zugrunde legen.
Wiirden wir nur auf Ziel B abstellen, so miite das Ausmaf des Einkom-
mensabstands auf der einen Seite mit wachsendem Haushaltseinkommen
ansteigen, da einem gestiegenen Einkommen auch ein gestiegener Auf-
wand fiir Kinder entspricht. Auf der anderen Seite steigt jedoch mit wach-
sendem Einkommen auch die zumutbare Quote der Eigenleistung der Fami-
Jien an, so daf aus diesen Griinden ein Riickgang des Einkommensabstands
bei wachsendem Einkommen angezeigt wire. Je nachdem, welchem dieser
beiden Faktoren man das grofiere Gewicht beimiflt, 148t sich aus Ziel B ein
steigender, konstanter oder abnehmender Einkommensabstand ableiten.

Ein Teil des Beirats ist der Meinung, daf das Ziel B bei der Festlegung des
Einkommensabstands gebithrend beriicksichtigt sei, wenn man anstelle
eines zunehmenden Aufzehrungsfaktors, der aufgrund des Zieles A ge-
rechtfertigt wire, einen konstanten Aufzehrungsfaktor vorsieht. Das bedeu-
tet, da die Eigenleistung bei wachsendem Haushaltseinkommen proportio-
nal zum Uberschufeinkommen je Vollperson ansteigt (Alternative 1).

Ein anderer Teil der Mitglieder des Beirats vertritt demgegeniiber die An-
sicht, da dem Ziel B, bei dem keine eindeutige Aussage iiber die Verdnde-
rung des Einkommensabstandes mit wachsendem Einkommen gemacht
werden kann, eine grofere Prioritit eingeriumt werden sollte. Es wird
deshalb ein gleichbleibender Einkommensabstand zwischen Familien mit
unterschiedlicher Kinderzahl empfohlen (Alternative 2).

Das Verfahren hat den Vorteil, daf die mit vielen Mingeln verbundene
Ermittlung der Einkommen der Familien (vgl. Abschnitt IIL. 4) tiberfliissig
wird, verwaltungsmigRig also erheblich einfacher ist.

Der Hauptgrund dafiir, da8, wie dies beim Ziel B und der Alternative 2
der Fall ist, die Mafnahmen des Familienlastenausgleichs an die tatséich-
lichen Ausgaben der Eltern fiir Kinder ankniipfen und nicht nur von einem
Mindestbedarf ausgehen sollten, wird aber darin gesehen, daf sonst im
Gegensatz zu dem Lebensniveau der Eltern von einer volligen Nivellierung
des Lebensniveaus der Kinder ausgegangen wiirde. Es widerspricht aber
der engen und umfassenden Lebensgemeinschaft, die die Tamilie bildet,
wenn man ihre Mitglieder ganz unterschiedlich behandelt. Der Einwand,
daf damit von der Gesellschaft auch Luxusaufwendungen fiir Kinder bei
den Bezichern hoher Einkommen honoriert wiirden, trifft insofern nicht
zu, als der Anteil der Eigenleistung an den Aufwendungen fiir Kinder
mit wachsendem Einkommen zunimmt. Die vorgeschlagenen konstanten
Betrige bestdtigen, daf sich Luxusaufwendungen durch die Umverteilung
nicht finanzieren lassen. Es dreht sich lediglich darum, eine doppelte De-
gression zu vermeiden, die sich ergibt, wenn der als Grundlage fiir die
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Anspriiche dienende Betrag hinter den tatsachlichen Aufwendungen der
Eltern fiir jhre Kinder mit wachsendem Einkommen immer stirker zuriick-
bleibt und gleichzeitig der ausgeglichene Anteil immer kleiner wird.

Im iibrigen ergibt sich, wie im Zusammenhang mit der Finanzierung (vgl.
Abschnitt 1V.) gezeigt wird, auch bei dieser Methode, daR per Saldo die
Bezicher hoher Einkommen mit Kindern nicht besser gestellt werden als
ohne die MaBnahmen des Familienlastenausgleichs (keine positive Netto-
wirkung).

Wird auch das Ziel C beim Familienlastenausgleich beriicksichtigt, kann
man davon ausgehen, daf der Beitrag, den die Familien im Rahmen der
Sozialisationsfunktion gegeniiber der Gesellschaft leisten, und damit auch
die Kosten, die dem Staate entstehen wiirden, wenn er diese Sozialisations-
funktion allein iibernehmen miifte, unabhingig von der Einkommenshihe
und der Zahl der Kinder je Kind gleich hoch sind. Ziel C legt also — fiir
sich allein genommen — einen vom Einkommen der Eltern und von der
7ahl der Kinder unabhingigen Einkommensabstand nahe.

Bei der Alternative 2 wird dem Ziel C ebenfalls in stdrkerem Mafe als bei
der von der Mehrheit vorgeschlagenen Regelung Rechnung getragen.

Neben den bisher zugrunde gelegten Zielen A und B laft sich Ziel C bei
der Festlegung des Einkommensabstandes dadurch beriicksichtigen, daf8
man £iir alle Familien eine Mindesthshe des Einkommensabstandes je Kind
(Sockelbetrag) vorsieht. Dieser Sockelbetrag sollte auf der einen Seite
nicht zu hoch angesetzt werden, da sonst die Forderung nach einer zumut-
baren Eisenleistung der Familien nicht erfiillt werden kénnte. Auf der
anderen Geite darf dieser Sockelbetrag auch wiederum nicht zu niedrig
liewen, da anderenfalls der im Grundgesetz verankerte Schutz der Familie
verletzt werden kénnte. Der Beirat ist der Meinung, daR etwa 20 % des
corialkulturellen Existenzminimums, d. h. 1970 30— DM je Kind und
Monat angemessen seien.

Auforund dieser Annahmen lassen sich drei Finkommensbereiche unter-
scheiden:

— Solance das Haushaltseinkommen den sozialkulturellen Mindestbedarf
" der Eltern nicht iiberschreitet, wird ein Betrag ie Kind in voller Hshe
ceines sozialkulturellen Mindestbedarfs (1970: 140,~ DM) gewihrt;

— Tbersteigt das Hauchaltseinkommen der Eltern ihren Mindestbedarf,
liegt es jedoch unterhalb des — von der Zahl der Kinder abhingigen —
Einkommensplafonds, so erhalten die Familien je Kind eine Transfer-
zahlung, die zwischen 140,— DM und 20— DM liegt. Die Degression
des Einkommensabstands und die Einkommensplafonds sind der Ta-
belle 7 zu entnehmen.

— Ubersteigt schlieBlich das Haushaltseinkommen diesen — von der Zahl
der Kinder abhingigen — Einkommensplafonds, so beschrankt sich der
Einkommensabstand auf den Sockelbetrag von 30,— DM.

Bei der zweiten Alternative wird grundsitzlich fiir alle Einkommen ein
konstanter Einkommensabstand festgelegt. Um der Eigenverantwortung
der Eltern geniigend Rechnung zu tragen, sollte der Betrag etwa auf 50 v. H.
des sozialkulturellen Mindestbedarfs fiir Kinder beschrinkt werden. 1970
wire also von einem Betrag von 70,~ DM auszugehen.

Das Ziel A, nach dem der sozialkulturelle Mindestbedarf fiir alle Kinder
gesichert werden soll, wird bei dieser Losung ebenfalls anerkannt und als
Nebenbedingung bei der Einkommensdifferenzierung eingefiihrt. Daraus
ergibt sich, daf fiir die Bezieher kleiner Einkommen der Einkommensab-
stand so weit aufzustocken ist, da fiir alle Familienangehdrigen der sozial-
kulturelle Mindestbedarf gedeckt werden kann.
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Jahre 1970 —

Kinderzahl nach der Alternative 1 — im

5 Kinder

4 Kinder

2 Kinder

1 Kind

Einkommen in DM¢

3 Kinder

Monat

Jahr

kein Einkommen

140,— 700,— 140,—

560,—

140,—

420,—

140,—

280,—

140,—

140,— 280~ 140~ 420,— 140,— 560,— 140~ 700,— 140~

93—
230~

1120,—

140~

700,—

140,—

560,—

140,—

420,—

140,—

280,—

140~

2775~

140,— 700~  140,—

560,—

140,—

420,—

140,—

280,—

140,—

355,—

4 260,—

140,— 700~ 140—

560,—

140—

420~

140,—

280,—

140,—

543,—

6 525,—

140,— 700,—  140,—

560,—

140,—

420,—

140,—

280,—

140,—

703,—

8 445,—

138,— 681,— 138—

543,—

157,—
© 132~

132~ 268~ 136~ 405,—

790,—

9 495,—
11 745~

133,— 644,— 134

510,—

118,— 245,— 127,— 377 —

980,—~
1170,—

128,— 611~ 133~

478,—

127,—

350,—

119,—

223—

104,—

14 010,—

120~ 538~ 125~

413,—

116,—

293~

75~ 177~ 102~

1 450,—

17 400,—

58— 152,— 94— 261,— 109— 376~ 115— 498~ 122~

1780,—

21 375~

81~  310— 112~
150~

198,—

57—

30—

60,—

30—
30

2 660,—

31 950,—

117~

30—

60,— 30— 90,— 30— 120~ 30,—

4120,— ;

49 350,—~

30— 60,— 30— 90,— 30— 120,— 30— 150~ 30—

7 570,—~
10 750,—

90 750,—
129 000,—

30,— 90,— 30,— 120,— 30—~ 150,— 30,—
30

60,—

30,—

30—
30—

30— 150,—
30— 150,—

120,—
120,—

30—
30—

90,—
90,—

’

60,—
60,— 30,—

i

18 300,— 30
30,—

218 700,—
% 218 700,—~ ) 18 300,—

Familie mit einer um eins kleineren

Einkommensabstand in DM/Monat zur kinderlosen Familie

Einkommensabstand in DM/Monat zur

Kinderzahl

a=
b=

1. Ziff. 4b S. 40.

zur Ermittlung des Einkommens vg

Cc =

Geht man von dem unterstellten Bedarfsverhiltnis zwischen einem Erwach-
senen und einem Kinde (ohne altersspezifische Differenzierung) von 1 : 0,7
aus, so ergibt sich bei dem fiir einen Erwachsenen angenommenen Exi-
stenzminimum von 200,~ DM ein Betrag von 140,— DM je Kind. Addiert
man diesen Betrag zu dem fiir eine ,Familie ohne Kinder” angesetzten
Mindestbedarf von 600,— DM, erhilt man einen sozialkulturellen Mindest-
bedarf von 740~ DM. Betrigt das Markteinkommen demgegeniiber nur
630,— DM, so ist der Anspruch fiir das Kind von 70,— DM auf 110~ DM
aufzustocken. Fiir die Bezieher der niedrigsten Einkommen und fiir Fami-
lien ohne Markteinkommen ergibt sich bei beiden Vorschligen der gleiche
Anspruch von 140,— DM fiir ein Kind (vgl. Tab. 8).

Da sich bei gleichem Familieneinkommen die Fihigkeit der Eltern, die Kin-
der zu unterhalten, mit wachsender Kinderzahl verschlechtert, sollte auch
beim Vorschlag der Minderheit die von den Eltern zu erbringende Eigen-
leistung mit wachsender Kinderzahl relativ abnehmen. Der Anspruch auf
Leistungen aus dem Familienlastenausgleich, der im Durchschnitt in Hohe
der Hilfte der Kinderkosten angesetzt wurde, sollte sich auf das zweite
Kind beziehen. Fiir das erste Kind sollte der von der Gesellschaft zu iiber-
nehmende Anteil an den Kinderkosten auf ein Drittel, fiir das dritte Kind
auf zwei Drittel und fiir die vierten und weiteren Kinder auf drei Viertel des
sozialkulturellen Mindestbedarfs festgesetzt werden. Die absoluten Betrdge
wiirden 1970 (abgerundet) 45—~ DM, 70,— DM, 90,— DM und 105,— DM
betragen haben. Der Unterschied gegeniiber dem Mehrheitsvorschlag ist
fiir mittlere Einkommen nicht sehr grof. So steigt nach dem Mehrheitsvor-
schlag fiir ein Familieneinkommen von 1650~ DM der Einkommensab-
stand von 50,— DM fiir das erste Kind bis auf 113,— DM fiir das fiinfte
Kind an. Fiir die Bezieher hoher Einkommen bleiben beim Minderheiten-
vorschlag die genannten Unterschiede im Einkommensabstand bestehen,

beim Mehrheitsvorschlag dagegen reduziert sich der Einkommensabstand
fiir alle Kinder auf den Sockelbetrag von je 30,— DM.
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Jahre 1970 —

Rinderzahl nach der Alternative 2 — im

5 Kinder

4 Kinder

2 Kinder

1 Kind

Einkommmen in DM¢

3 Kinder

im

Monat

Jahr

kein Einkommen

420~  140,— 560~ 140,— 700,—~ 140,—

140,—

280,—

140,—

140,— 280,— 140~ 420~ 140~ 560~  140,— 700,— 140~

93—
230,—

1120,—

140,—

700,—

140,—

560,—

140,—

420,—

140,—

280,—

140,—

2775~

140,—

420,— 140,— 560,—  140,— 700,—

140,—

280,—

140,—

355,—

4 260,—

140,—

700,—

140,—

560,—~

140,—

420,—

140,—

280,—

140,—

543,—

6 525,—

132,— 317~ 140,— 457~ 140,— 597~ 140,—

177 —

45—

703,—

8 445,—

45— 115,—~ 70,— 230~ 115~ 370— 140— 510~ 140—

790,—

9495~ -
11 745,—

90,— 310~ 105— 415~ 105~—

205,—

45,— 115,- 70,—

980,—
1170,—

115~ 70,— 205,— 90,— 310~ 105— 415~ 105—

45—

14 010,—

45—~ 115~ 70— 205,— 90,— 310,— 105— 415~ 105~

1 450,—

17 400,—

45— 115,— 70— 205,— 90,— 310~ 105— 415,— 105~

1780~

21 375~

45,—~ 115~ 70,— 205,— 90,— 310~ 105,— 415~ 105~

2 660,—

31950~

115~ 70— 205,— 90,— 310~ 105,— 415~ 105~
90,—

45—

4120,—

49 350,—

105,— 415~ 105~

310,—

45,— 115— 70,— 205,—

7 570,—
10 750,—

90 750,—~
129 000,—

115,— 70,— 205— 90,— 310,—~ 105— 415~ 105~
90,—
90,—

45,—

105,—
105,—

415~
415,—

105,—
105,—

310,—
310,—

115,— 70,— 205~
115— 70— 205,—

18 300,— 45~
45—

218 700,—
% 218 700,— ) 18 300,—

Finkommensabstand in DM/Monat zur kinderlosen Familie

a
b

_Einkommensabstand in DM/Monat zur Familie mit einer um eins kleine-

ren Kinderzahl

gl. Ziff. 4 b S. 40.

zur Ermittlung des Einkommens Vv

c =

b) Die Differenzierung des Einkommensabstands nach dem Alter der
Kinder

In Abschnitt II wurde gezeigt, da der sozialkulturelle Mindestbedarf der
Kinder nach dem Alter der Kinder differiert. Es wurden drei Altersgruppen
unterschieden: 0 bis (7, 7 bis (15 und 15 und mehr Jahre. Weiterhin
wurde gezeigt, dafl sich der Bedarf dieser drei Altersgruppen bei Aus-
schaltung der im 1. Lebensjahr erforderlichen Erstausstattung etwa wie
100 : 150 : 200 verhilt. Da weiterhin der durchschnittliche, d. h. nicht nach
dem Alter differenzierte Mindestbedarf der Kinder etwa dem Betrag fiir
die mittlere Altersgruppe 7 bis { 15 entspricht, lit sich, wenn der sozial-
kulturelle Mindestbedarf der mittleren Altersgruppe mit 1 angesetzt wird,
fiir den sozialkulturellen Mindestbedarf zwischen den drei Altersgruppen
die Relation 0,67 :1:1,33 bilden. Der Wert 1 entspricht demnach dem
erwihnten durchschnittlichen sozialkulturellen Mindestbedarf eines Kindes.

Den Berechnungen wird im folgenden diese altersspezifische Differenzie-
rung zugrunde gelegt.

¢) Dynamisierungsprobleme

Schlieflich ist zu kliren, wie sich der Finkommensabstand im Zeitablauf
verindern soll. Fine Anpassung wird im Zeitablauf aus zweierlei Griinden
notwendig: Auf der einen Seite steigen die Preise der einzelnen Giiter. Da
sich die Berechnung des sozialkulturellen Mindestbedarfs auf reale Grofen
bezieht, mufl er im Ausmaf der Preissteigerungen erhsht werden. Es soll
der Einfachheit halber unterstellt werden, daR sich die Preise der Giiter, die
in den sozialkulturellen Mindestbedarf der Kinder eingehen, proportional
zum allgemeinen Lebenshaltungskostenindex entwickeln, Steigt somit
innerhalb einer bestimmten Periode der Lebenshaltungskostenindex um

einen bestimmten Prozentsatz, so soll der Einkommensabstand ebenfalls
um diesen Prozentsatz angehoben werden.

Eine Anpassung des Einkommensabstands wird jedoch auch bei einer Zu-
nahme der Realeinkommen notwendig, und zwar unabhingig von gleich-
zeitig stattfindenden Preissteigerungen. Die Hohe des sozialkulturellen
Mindestbedarfs diirfte mit dem Lebensstandard und dieser wiederum mit
der Hohe des durchschnittlichen Realeinkommens korrelieren. Nun wére
es sicherlich falsch, zu unterstellen, der Lebensstandard und der sozial-
kulturelle Mindestbedarf stiegen in gleichem Mafe wie das durchschnitt-
liche Realeinkommen. Dann wiirde unabhingig von dem erreichten Wohl-
standsniveau einer Volkswirtschaft der Anteil der Armen unverindert
grof bleiben. Will man dieses Ergebnis vermeiden, muf die Erhdhung des
sozialkulturellen Mindestbedarfs hinter dem Wachstum des durchschnitt-
lichen Realeinkommens zuriickbleiben. Der Einfachheit halber wollen wir
unterstellen, daf eine 100prozentige Steigerung des Realeinkommens je
Kopf zu einer Steigerung des Einkommensabstands von 75 % fiihrt. Gleich-
zeitig wire die kritische Einkommensgrenze entsprechend anzupassen.
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Die daraus fiir die Anpassung des Einkommensabstands abzuleitende
,Dynamisierungsformel” zeigt der Anhang. Um den EinfluB chNmimﬁ.mmmn
Schwankungen des Pro-Kopf-Einkommens auszuschalten, wird allerdings
vorgeschlagen, nicht von Verinderungen des Einkommens m.mm vorher-
gehenden Jahres auszugehen, sondern der Verinderung des mom_m?,,.bﬂﬁ&:
len Existenzminimums die durchschnittlichen Verinderungen des Einkom-
mens der drei vorhergehenden Jahre zugrunde zu legen. Zur Vereinfachung
collte der sozialkulturelle Mindestbedarf fiir ein Kind nur angepafit werden,
wenn er sich um mindestens 5,— DM im Monat indert (Bagatellgrenze).

3. Die Finanzierung

Wie in diesem Abschnitt unter 1. ausgefithrt wurde, sollten die Umver-
teilungsmafnahmen auf einen bestimmten Einkommensabstand mvm.mmwm_:
werden. Dabei ist dasjenige Finanzierungssystem vorzuziehen, bei dem
die Differenz zwischen Brutto- und Nettowirkung am geringsten ist. Die
fiir Kinder umverteilten Einkommensbetrége (Umverteilungsmasse) soll-
ten nach Mdoglichkeit in gleicher Hohe zu einer Besserstellung der Familien
mit Kindern fiihren. Andernfalls wird den Empfingern der Transfer-
zahlungen oder den Nutznieflern der Steuerermifigung ein ..—,mm. der
Besserstellung in Form ihres Beitrags, den sie zur Finanzierung leisten
miissen, wieder entzogen. Werden die Mafnahmen so bemessen, daf8
trotzdem die gewiinschte Nettowirkung erreicht wird, muf8 die CB<m.7
teilungsmasse entsprechend vergrofert werden. Damit sind alle Nachteile
einer hoheren Steueranspannung verbunden. Stellt man dagegen m..mm
System auf die Bruttowirkung ab, kann das angestrebte Umverteilungsziel
nicht erreicht werden.

Unter diesem Gesichtspunkt sind aus allgemeinen Steuermitteln mbmbnmmamm
Transferzahlungen zweckgebundenen Abgaben unterlegen, bei denen die
Bevolkerung in Begiinstigte und Belastete sauber getrennt werden .Wma.r
Das gilt in besonderem MaBe beim Familienlastenausgleich, weil die
Empfangsberechtigten nicht nur iiber indirekte Steuern zum mﬂ.msmamsmnoa...
men beitragen, sondern — anders als z. B. bei der >:mnmmﬂndm3=m\ bei
der die Empfinger der Altersrenten weitgehend von der Einkommen-
stener befreit sind — auch zu den direkten Steuern herangezogen Emn&.m?
Eine Finanzierung aus allgemeinen Steuermitteln soll deshalb nicht weiter

verfolgt werden.
Es verbleiben zwei Finanzierungsmdglichkeiten:

_ Die Finanzierung iiber zweckgebundene Abgaben, die von denjenigen
Staatsbiirgern aufzubringen sind, die unterdurchschnittlich durch den
Unterhalt von Familienangehorigen belastet sind.

— Tine Differenzierung innerhalb der Einkommensteuer, bei der die An-
spriiche des Familienlastenausgleichs mit der Steuerschuld verrechnet
werden.
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Der Beirat spricht sich fiir die zweite Methode aus, weil sie verwaltungs-
miBig einfacher als die erste ist. Das trifft besonders dann zu, wenn die
in der Alternative 1 vorgesehene Differenzierung der Mafnahmen nach der
Hohe des Familieneinkommens verwirklicht wird. Allerdings muB diese
Methode fiir die Bezieher niedriger Einkommen, die keine Einkommen-
steuer zu zahlen haben oder fiir die die Steuer zu niedrig ist, um die
Nettoeinkommen in dem gewiinschten Umfang zu differenzieren, durch
direkte Transferzahlungen (negative Steuern) erginzt werden.

Bei diesem Vorgehen werden in Ubereinstimmung mit den Ausfithrungen
im ersten Abschnitt direkte Transferzahlungen (Kindergeld) und Dif-
ferenzierungen der Einkommensteuer als zwei Verfahren angesehen, die im
Hinblik auf das mit den MaBnahmen angestrebte Ziel als gleichwertig
angesehen werden und sich lediglich in technischer Hinsicht unterscheiden.

Die Héhe der Finanzierungsbeitrige wird dadurch ermittelt, da8 der Ein-
kommensabstand der Familien mit Kindern von den Familien ohne
Kinder als fiktive Transferzahlung angesehen wird, auf die die Familien
mit Kindern Anspruch haben. Die Summe dieser fiktiven Transferzah-
lungen ergibt die Bruttoumverteilungsmasse, die mit den Finanzierungs-
beitrigen identisch sein muB, die von allen Familien — einschlieBlich der
Familien mit Kindern — aufzubringen sind.

In der Praxis wird, wie erwshnt, anschliefend die fiktive Transferzahlung
mit dem Finanzierungsbeitrag saldiert. Die positive oder negative Differenz
stellt die Besser- oder Schlechterstellung der Familien als Folge der
UmverteilungsmaBnahmen dar. Steuerermifigungen oder. Transferzah-
lungen fiir die Bezicher kleiner Einkommen werden dann nur in Hohe
der Nettowirkung gewihrt, Selbstverstindlich sind bei diesem Verfahren
die Transferzahlungen oder Steuerermifigungen mit Ausnahme der
Familien ohne Markteinkommen, die keine Finanzierungsbeitréige zu leisten

haben, kleiner als der Einkommensabstand. Doch darauf kommt es nicht
an; denn

erstens bleiben die Finkommensabstinde, auf die das Umverteilungs-
system abgestellt ist, in der erwiinschten Hohe erhalten, und

zweitens ist die Umverteilungsmasse nicht gréBer, als zur angestrebten
Nettowirkung erforderlich ist.

Wie wichtig dieser zweite Gesichtspunkt ist, zeigt ein Vergleich der Um-
verteilungsmasse, die aus allgemeinen Steuermitteln aufgebracht werden
miite, mit der nach dem Beiratsvorschlag sich ergebenden gezielten
Besser- und Schlechterstellung.

Die Alternative 1 wiirde 1970 eine Bruttoverteilungsmasse in Hohe von
18,8 Mrd. DM erfordern. Durch die Saldierung mit den Finanzierungsbei-
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trigen verringert sich die Nettoumverteilungsmasse auf 12,5 Mrd. DM,
also auf zwei Drittel des urspriinglichen Umfangs. Fiir die Alternative 2
verringert sich die Umverteilungsmasse von 15,0 Mrd. DM auf Hob. Mrd.
DM. In Hohe der jeweiligen Differenz kann die Abgabenquote bei mﬁ:
auf eine Nettowirkung abgestellten Vorschlag des Beirats gegeniiber
einer Finanzierung aus allgemeinen Steuermitteln gesenkt werden.

Bei einem fiir 1970 geschitzten abgabepflichtigen Einkommen von etwa
370 Mrd. DM ergibt sich bei der Alternative 1 ecine mcnnwmnrb:wrnrm
Belastung aller Einkommen durch Finanzierungsbeitrige zum mmn.zrmn..
lastenausgleich von etwa 5 v. H. Bei der Alternative 2 <m.~.55mm2
sich die Belastung auf etwa 4 v. H. Es wird unterstellt, mmm. es Eng. Auf-
gabe des Familienlastenausgleichs ist, eine generelle Umverteilung Né_mnr.mn
Bezichern hoher und niedriger Einkommen zu verwirklichen. Es wird
vielmehr unterstellt, daff die gewiinschte Einkommensverteilung Bm% Hilfe
der Steuerlastverteilung erreicht worden ist. Daraus folgt eine <m3mm.=bmm-
neutrale Finanzierung des Familienlastenausgleichs durch eine proportionale
Abgabe vom Einkommen mit dem obengenannten Satz von 5 v. H. sz.r
4 v. H. Saldiert man diesen einkommensabhingigen Finanzierungsbei-
trag mit den nach der Alternative 1 mit wachsendem mmsronﬁ.:mz m_u:mr..
menden Ausgleichsanspriichen und bei der Alternative 2 mit a_m.b ein-
kommensunabhingigen Ausgleichsanspriichen der Familien B#.WE&QP
ergibt sich allerdings in beiden Fillen als Ergebnis des .wmz:rmz_mmwmnn
ausgleichs eine gleichmiBigere Verteilung des verfiigbaren m:%nn:dm.:m der
Familien mit Kindern. Selbst bei einer verteilungsneutralen Tdmbﬁm.acbm
enthilt der Familienlastenausgleich neben der horizontalen C5<m§m;:~.~.m
also auch Elemente einer vertikalen Umverteilung. Der Beirat r&* es m.ﬁ
einen wichtigen Vorteil seines Vorschlags, daf8 diese G3<mnmm~_czmm<<§-
kungen in beiden Richtungen transparent gemacht werden konnen (vgl.
Abschnitt IV.).

4. Die technische Durchfiihrung des Reformvorschlags
a) Einkommensteuertabellen mit integriertem Familienlastenausgleich

Der Vorschlag des Beirats, den Familienlastenausgleich H.aﬁ mmw Einkom-
mensbesteuerung zu verbinden und fiir die Bezieher EmSmn mE_nomz.ﬂm:
durch direkte Transferzahlungen (negative Steuern) zu erginzen, bedingt
in zweifacher Hinsicht eine Anderung der bisher verwendeten Steuer-
tabellen.

1) In dem Bereich, in dem fiir niedrige Einkommen keine mﬁmcma. zu zahlen
oder diese niedriger als die Ausgleichsanspriiche aus dem T«Ermm_mmwmdu
ausgleich ist, miissen negative Betrige in die Steuertabellen in Hohe der
direkten Transferzahlungen aufgenommen werden.
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2) Anstelle der nach der Kinderzahl differenzierten Steuerschuld muf
infolge des nach drei Altersgruppen differenzierten Einkommensabstands
fiir Kinder eine feinere Differenzierung eingefiihrt werden.

Dadurch, da der Bedarf der Kinder in der unteren und oberen Alters-
stufe von demjenigen in der mittleren Altersstufe um jeweils ein Drittel
abweicht, 148t sich eine nach Kinderzahl und Alter der Kinder differen-
zierte Steuertabelle fiir die Familien relativ einfach aufstellen. Der Unter-
schied in den Bedarfszahlen fiir ein Kind betrigt zwischen jeder Alters-
stufe 0,33 (0,67; 1,0; 1,33). Dadurch ergeben sich bei gréBeren Kinder-
zahlen Kennziffern, die ein Vielfaches dieser Bedarfszahlen sind. So kann
eine Kennziffer von 1,33 z. B. bedeuten:

1) ein Kind in der obersten Altersgruppe,
2) zwei Kinder in der untersten Altersgruppe.

Infolge der gleichzeitigen Staffelung des Einkommensabstands nach der
Ordnungszahl der Kinder ist der Wert einer Bedarfszahl allerdings unter-
schiedlich, je nachdem, auf wieviel Kinder sie sich bezieht. Bezieht sich die
Bedarfszahl auf Kinder mit unterdurchschnittlichem Alter und demnach auf
eine iiberdurchschnittliche Kinderzahl, bleibt der Einkommensabstand hin-
ter der gewiinschten Hohe zuriick; bezieht sich die Bedarfszahl dagegen
auf Kinder mit iiberdurchschnittlichem Alter und demnach auf eine unter-
durchschnittliche Kinderzahl, ist der Einkommensabstand grifler als vom
Bedarf her gerechtfertigt. Da sich diese Abweichungen aber in relativ engen
Grenzen halten und sich zudem fiir eine Familie im Zeitablauf ausgleichen,
konnen sie hingenommen werden.

Statt auf die Kinderzahl miiiten die Steuertabellen lediglich auf Kinder-
kennziffern abgestellt werden. Dazu miifte der in der Tabelle 7 ausge-
wiesene Einkommensabstand zwischen Familien mit unterschiedlicher Kin-
derzahl (Kennziffern 1, 2, 3 usw. bezogen auf die mittlere Altersgruppe)
noch durch Interpolation von jeweils zwei Zwischenwerten fiir die unterste
und oberste Altersgruppe verfeinert werden.

Diese Kennziffern fiir die Lohnsteuerpflichtigen wiirden an Stelle der bis-
herigen Steuerklassen III, 0; III, 1 ; I, 2 usw. von der Gemeindebehrde
aufgrund der Unterlagen iiber Zahl und Alter der Kinder in die Lohn-
steuerkarte eingetragen, so daf sich fiir den Lohnsteuerabzug des Arbeit-
gebers aufler der Erhhung der Zahl der Spalten in der Steuertabelle kein
Unterschied ergibt. Fiir die veranlagten Steuerpflichtigen kdnnte die Kin-
derkennziffer von der Finanzverwaltung ebenfalls ohne Schwierigkeiten
aufgrund der in der Steuererklirung gemachten Angaben iiber die Kinder
der Steuerpflichtigen ermittelt werden. Die Steuertabellen wiirden dann
nicht mehr nach der Kinderzahl, sondern nach Kennziffern fiir Kinder,
die die altersspezifische Differenzierung des Bedarfs beriicksichtigen, dif-
ferenziert werden. Die Tabelle 9 zeigt beispielhaft den sich dann ergeben-
den Aufbau der Steuertabellen der Lohnsteuer und der veranlagten Ein-
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m kommensteuer.") Fiir Kinderkennziffern, die grofer als 5,33 sind, sollte in
ﬁ einer weiteren Spalte angegeben werden, um welchen Betrag sich fiir jedes
Einkommen die Transferzahlung erhsht bzw. die Steuerschuld vermindert.
Zur Vereinfachung kann in Kauf genommen werden, da von einem ein-
heitlichen Einkommensabstand fiir hohere Kennziffern ausgegangen wird.

5,3

5

Die Steuertabelle fiir die veranlagten Einkommensteuerpflichtigen bezieht
sich auf das Jahreseinkommen, diejenige fiir die Lohnsteuerpflichtigen auf
den jeweiligen Lohnzahlungszeitraum, in der Regel also auf eine Woche
m oder einen Monat. Durch den Lohnsteuerjahresausgleich wird der Be-
; steuerungszeitraum fiir die Lohnsteuerpflichtigen faktisch ebenfalls weit-
gehend auf ein Jahr abgestellt. Soweit im gegenwdrtigen Familienlasten-
ausgleich direkte Transferzahlungen gewihrt werden, ist jedoch vielfach
das Monatseinkommen die Grundlage fiir die Gewdhrung der Leistungen.

4 4,33 4,67

Die Verkniipfung des Familienlastenausgleichs mit der Einkommensteuer

i macht, will man erhebliche verwaltungsmifige Komplizierungen ver-

A meiden, eine Ubernahme der Besteuerungsperiode fiir die Gewshrung der

Leistungen aus dem Familienlastenausgleich erforderlich. Fiir die Alter-

native 2 ergeben sich daraus fiir die Lohnsteuerpflichtigen nur insoweit

Abweichungen von der Summe der monatlichen Leistungen, wie der auf
die Hilfte des sozialkulturellen Mindestbedarfs fiir ein Kind festgesetzte
Einkommensabstand zeitweise wegen eines Einkommensausfalls aufge-
stockt werden miifte, Um daraus resultierende Schwierigkeiten zu ver-
meiden, konnte sich das generelle System auf einen einheitlichen, der
Hilfte des sozialkulturellen Mindestbedarfs entsprechenden Einkommens-
ausgleich beschrinken, die Aufstockung dagegen an die Sozialleistungs-
triger verwiesen werden, die in den meisten Féllen sowieso die Ein-
kommensverhiltnisse zu priifen haben. Auf diese Weise wiirde der Ein-
kommensabstand nur so lange aufgestockt werden, wie der Einkommens-
ausfall besteht, d. h. die Sozialleistung gezahlt wird. Bei der Alternative 1
kénnen sich dagegen wegen der generellen Einkommensabhingigkeit der
Leistungen haufiger Abweichungen zwischen der Summe der monat-
lichen Leistungen und der nach dem Jahreseinkommen ermittelten Lei-
! stung ergeben. Im Gegensatz zu dem Jahreslohnsteuerausgleich, der nur
i zu einer Besserstellung der Lohnsteuerpflichtigen fithren kann, wird es auch
Fille geben, bei denen am Jahresende die wihrend eines voriibergehenden
Einkommensausfalls gezahlten Transferzahlungen zuriickgefordert werden
] miissen. Damit ist bereits ein Punkt angesprochen worden, der mit dem
] im nichsten Abschnitt zu klirenden Problem, der Ermittlung des Ein-
kommens fiir Zwecke des Familienlastenausgleichs, zusammenhngt.

3 3,33 3,67
—~71 —113 —156 —199 —242 —286 —330 —374 —419 —464

2 233 2,67

Steuerklasse III mit Kinderkennziffer von . . .
—29

1,0 1,33 1,67
) — = Steuererstattung (Transferzahlung)

+ = Steuerschuld

=93 —140 —186 —233 —280 —326 —373 —420 —466 —513 —560 —606 653 —700 —746
—88 —135 —181 —228 —275 —321 —368 —415 —461 —508 —555 —601 —648 —~695 —741
—81 —128 —174 —221 —268 —314 —361 —408 —454 —501 —548 —594 —641 —688 —734

0 0,67

0
+2
+5

0
+5
+18

Steuer-
klasse |

+803 +582 +565 +558 +542 +532 +522 +503 +484 +465 +435 +404 +374 +340 +306 +272 +338

Tab. 9 — Die monatliche Einkommensteuertabelle nach Einbau des Familienlastenausgleichs)
+239 +192 +125 490 + 51 +11

) Der Beirat geht davon aus, daB unvollstéindige Familien mit Kindern steuer-
lich in jeder Hinsicht vollstindigen Familien mit Kindern gleichgestellt
werden sollten. Die Tabelle 9 enthilt deshalb keine Steuerklasse II, da diese

wegfillf.

Einkommen
in DM/Monat
Null

93

230
2660

1170

e TS
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b) Die Ermittlung des abgabepflichtigen und des ausgleichsberechtigten
Einkommens.

Die Differenzierung des Einkommensabstandes nach dem .mFWoB:wm:
macht eine Ermittlung des elterlichen Einkommens mnmo&mnrn.r. Da eine
gesonderte Ermittlung fiir Zwecke des Familienlastenausgleichs — vor
allem wegen der notwendigen Kontrolle der Angaben der m.Bm.mmzmmwm..
rechtigten — zu aufwendig wire, mu das im erg..mn m.mn mﬁroﬂﬂmﬂmﬁ
besteuerung festgestelite Einkommen Grundlage fiir die >cmm~m~n slei-
stungen sein. Allerdings weist es mehrere Mingel auf, so daB8 die steuer-
liche Bemessungsgrundlage korrigiert werden sollte.

Die Erfassung und Bewertung der Einkiinfte differiert Némm&mn <m.amn_“rmm-
denen Gruppen der Steuerpflichtigen stark. Auch :mnr&.ma die Ermittlung
des Gewinns der nichtbuchfiihrungspflichtigen Landwirte wcmmacbm des
Beschlusses des Bundesverfassungsgerichts von den Einheitswerten des
Jahres 1935 gelost worden ist, werden sie nach wie vor stark ﬁamlumémmr
tet. Das Einkommen der nichtbuchfithrenden Landwirte sollte n.mmmw.& b
korrigiert werden, damit es mit dem Einkommen m:mm.ﬂmn m*mcmnvm_nrcmmw
vergleichbar ist. Dafiir diirfte eine Multiplikation mit dem Faktor zwei
bis drei im Durchschnitt angemessen sein.

Generell sind die Bezieher von Gewinneinkommen mws.ﬁoru.ﬂmawmmﬁmmg
gegeniiber begiinstigt, da sie grofere Ommwm:cdm.maomrnrwﬁwmd bei mmn
Steuerbemessungsgrundlage besitzen. Der Arbeitnehmerfreibetrag, der
unter anderem dem Ausgleich der unterschiedlichen mummmmﬁmm &mm mM.T
kiinfte gilt, sollte deshalb bei der Ermittlung der wmncmmmmom“m T.u.n ie
Familienlastenausgleichsleistungen beriicksichtigt Emanmﬁ. Damit konnen
allerdings die aus wirtschaftspolitischen Griinden gewihrten mﬂ.ﬂcm?mau
giinstigungen fiir Gewinneinkommen in Form von Sonderabschrei ::mmP
von steuerfreien Auflosungen, von stillen Reserven und von anderen e-
wertungsfreiheiten nicht ausgeglichen werden. Sie sind mmmr,&v Mﬁﬂ fiir
die Berechnung der Ausgleichsleistungen zugrunde zu _mmm.zamb inkom-
men hinzuzurechnen. Dieses Verfahren ist allerdings auf in den Steuer-
bescheiden gesondert ausgewiesene Vergiinstigungen @mmnrumnrw. Um.mnmm-
sive Abschreibungen, die iiber die betriebswirtschaftlich gerechtfertigten
Abschreibungen hinausgehen, entziehen sich einer Korrektur.

Von den iibrigen steuerlich zugelassenen Abziigen vom mmnro:ﬁ:mﬁ stellen
die aufergewiShnlichen Belastungen eine echte Zrnmmasbm .mmu ﬁm%w_ﬁ.sb%m-
fahigkeit dar. Sie sollten deshalb mm:WoBBmﬂmeEmmem eﬁlm.m?. it m.m=
Sonderausgaben sollen dagegen in erster Linie mnm_wmawwmcnmrmw.m >5-
kommensverwendungen (Ersparnis) erreicht werden. m_.m diirften Bﬁm M..n.v-
nahme der Zwangsabgaben zur Sozialversicherung die Bezugsgrofse tur
die Ausgleichsleistungen nicht vermindern.

Eine weitere Komplikation besteht darin, da8 die Zeitndhe .mmm mamcmm-
pflichtigen Einkommens fiir Veranlagte und Lohnsteuerpflichtige sehr
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unterschiedlich ist. Wihrend die Bemessungsgrundlage der Lohnsteuer mit
jedem Lohnzahlungszeitraum angepait wird, hinkt die Veranlagung etwa
anderthalb bis zwei Jahre, bei einem Rechtsstreit hiufig um mehrere
Jahre, nach. Bei steigenden Einkommen wiirde sich daraus eine Bevorzugung
der veranlagten Steuerpflichtigen ergeben, deren Ausgleichsleistungen
nach einém zu niedrigen Einkommen bemessen wiirden. So lange die Zeit-
nihe der Besteuerung fiir die veranlagten Steuerpflichtigen nicht ver-
bessert wird, kénnte man deshalb daran denken, auch fiir die Lohn-
steuerpflichtigen ein um zwei Jahre zuriickliegendes Einkommen der Be-
messung der Ausgleichsleistungen zugrunde zu legen. Obwohl dieses
Verfahren in der Regel die Empfangsberechtigten begiinstigt, kann es auch
zu Harten fiithren, z. B. wenn durch Unfall oder Krankheit Erwerbsunfihig-
keit eintritt, aber nur geringe Ausgleichsleistungen zwei Jahre lang ge-
wihrt werden, weil diese sich so lange noch nach dem hohen Einkommen
vor dem invalidititsbedingten Einkommensausfall richten. Ein solches Ver-
fahren ist also auch nicht zu empfehlen und wire auch wegen des Lohn-
steuerabzugs durch die Arbeitgeber nicht praktikabel.

Diese wenigen Beispiele machen deutlich, da8 ein der Skonomischen Lei-
stungsfahigkeit entsprechendes Einkommen aus den steuerlichen Einkom-
mensgrofen kaum befriedigend abgeleitet werden kann. Selbst wo dies
grundsitzlich moglich wire, setzt der Zwang, sich auf verwaltungsmifig
einfache und praktikable Losungen zu beschrinken, einer Korrektur der
steuerlichen Einkommensgréfen relativ enge Grenzen. Ein Anhalt fiir ein
solches Verfahren kénnte die pauschale Ermittlung der Abzugsbetrige
sein, wie sie im Ausbildungsforderungsgesetz vorgenommen wird.

Bei der Gewihrung von Leistungen im Rahmen des Familienlastenaus-
gleichs sollten auch eigene Einkiinfte der Kinder beriicksichtigt werden.

Je mehr Gewicht man solchen Praktikabilititsgesichtspunkten beimifit, um
so unbefriedigender wird aber das Ergebnis der Einkommensdifferenzierung
der Leistungen. Es wire deshalb zu erwigen, ob in den Fillen, in denen
die Einkommensbesteuerung das Einkommen unzulinglich erfaflt, nicht
durch-ein zusitzliches Kriterium, das Vermégen, die Leistungsfihigkeit der
Empfangsberechtigten besser erfaflt werden kann. Bei einem solchen Vor-
gehen wire jedem Einkommen ein bestimmtes Vermogen zuzuordnen, und
als Bezugsgrofe fiir die Ausgleichsleistung wire dann jeweils die Grofe
zu verwenden, bei der sich der niedrigste Betrag ergeben wiirde.

Abgesehen von dem relativ groflen zusitzlichen Verwaltungsaufwand
spricht gegen dieses Verfahren, da die Grundsitze, nach denen das steuer-
pflichtige Verm&gen ermittelt wird, zu noch weniger der wirtschaftlichen
Leistungsfihigkeit entsprechenden Ergebnissen fithren. Es sei nur an die
verschiedenen BewertungsmaRstibe: Ertragswert, Teilwert, Zeitwert und
Boérsenkurswert sowie daran erinnert, daf eine Neuveranlagung zur Ver-
mogenssteuer nur alle drei Jahre erfolgt, die Wertansitze selbst aber
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in der Regel noch weiter zuriickliegen. Grundsitzlich ist gegen &m. Heran-
zichung des Vermogens zur Differenzierung der wby:m%marmuemfbmmw
einzuwenden, daf es nur bedingt einen Mafistab fiir die .ﬁmmnﬁbmmmm?m eit
darstellen kann. Auf seine Beriicksichtigung bei der Differenzierung der
Ausgleichsleistungen sollte deshalb verzichtet werden.

Je stirker die Bemessungsgrundlage der >=mm_mwnrm_.mmmgnmm= von ..mmB
der 6konomischen Leistungsfihigkeit entsprechenden mEWO.BBg m,cémmn%r
um so weniger kann eine nach dem mm:roBBmd. &mmmum.nﬂmim »fﬂ%m»m .m-
leistung ihr Ziel erreichen. In manchen Fillen rw_.u:m: sich durch Q.bm i m
ferenzierung eintretenden Verzerrungen nachteiliger als der Verzicht au

eine Differenzierung wirken.
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IV. Die Besser- und Schlechterstellung der
Familien als Ergebnis des Beiratsvorschlags

1. Die Nettowirkung im Uerhiltnis zu einem Zustand ohne Umver-
teilungsmafinahmen zugunsten von Familien mit Kindern

Die Nettowirkung des Familienlastenausgleichs erhilt man, indem man von
dem Einkommensabstand zwischen den Familien mit Kindern und den
kinderlosen Familien die Finanzierungsbeitrige abzieht (vgl. Schaubild 1).
Ist der Saldo positiv, bedeutet dies, daf die Familien sich im Verhiltnis

Tab. 10
Die Besser- und Schlechterstellung der Familien im Uerhiltnis zu einem
Zustand ohne Familienlastenausgleich (bei Alternative 1 ) -im Jahre 1970 - -

in DM je Monat
Einkommen keine 1 Kind 2 Kinder 3 Kinder 4 und mehr
Jahr Monat Kinder Kinder ")
kein Einkommen 0 + 140 4280 +420 +630
1120 93 —~ 5 + 135 +275 +415 +625
2775 230 — 12 + 128 +268 +408 +618
4 260 355 — 18 + 122 4262  +402 +612
6 525 543 — 27 + 113  +253 4393 +603
8 445 703 -— 35 + 105 +245 +385 | +595
9 495 790 — 40 + 92 4228 +365 +571
11 745 980 — 49 + 69 4196 +328 +529
14 010 1170 — 59 + 45 +164 4291 +485
17400 1450 — 73 ~ 2 4104 1220 +401
21375 1780 — 90 — 32 + 62 4171 +346
31950 2660 — 134 — 104 —74 — 17 +126
49 350 4120 — 204 — 174 —144 114 — 69
90 750 7570 — 382 — 352 —322 —202 —247
129000 10750 — 540 — 510 —480 —450 -—405
218700 18300 -- 903 — 873 843 —813 --768
> 218700 > 18300 —1800 —1770 — — -
Direkte Transfer-
zahlungen an.....
v.H. der Familien - 18 23 39 65
erforderlich
) Durchschnitt: 4,5 Kinder.
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zu einem Zustand ohne UmverteilungsmaSnahmen um den Ummmmnmbn.
betrag besser stehen; ist der Saldo negativ, ist eine entsprechende Schlech-

terstellung eingetreten.

Die Tabelle 10 zeigt die Nettowirkung der Alternative 1 in ?_urm:mgmwﬂﬁ
von Einkommen und Kinderzahl. Sie gestattet es, sowohl mm.b Einkommens-
abstand zwischen Familien mit unterschiedlicher Gro8e bei einem gegebenen
Markteinkommen als auch die Verinderung der Besser- und mnr_mnrﬁnm*&-
lung bei Verinderung des Markteinkommens und einer gegebenen Kinder-
zahl festzustellen.

Die mit dem Einkommen zunehmende Abgabe und der mit dem mFWoEn
men von 140~ DM auf 30,— DM abnehmende >:mﬁncnr. auf H.ﬂmgnmmnw
fiir den Unterhalt eines Kindes fithren dazu, daf ,Umw. gleicher HAE.mmanr
die Besserstellung mit wachsendem Einkommen abnimmt und sich Mnmn
einer gewissen Einkommenshshe ab in eine Schlechterstellung verwande N
Da die Anspriiche auf Leistungen fiir den Unterhalt von Kindern M:
wachsender Kinderzahl zunehmen, erhsht sich mwmdmm_?.nﬁ wachsender
Kinderzahl das ,kritische” Einkommen, von dem ab m.ﬁ mwmmmnmﬂmm:.bm
zu einer Schlechterstellung wird. Die Tabelle 11 gibt die WEﬁmnrmb Ein-
kommensgrofen und den Anteil der Familien an, deren Nettoeinkommen
sich durch die Umverteilungsmainahmen verringert.

Tab. 11

Die ,kritischen Monatseinkommen, der Umfang der Besser- msi MSMM&-
terstellung und der Anteil der durch den F amilienlastenausgleich schlechter
gestellten Familien nach dem Familienstand (1970)

keine 1Kind 2Kinder 3Kinder 4 undmehr
Kinder Kinder

Kritisches
Einkommen — 1450,— 2100,— 2600,— 3600,~

DM/Monat

Besserstel-
lung - 1,6 4,0 3,3 3,5

Mrd DM/Jahr

Schlechter- _
stellung 9,6 1,7 0,9 0,2
Mrd DM/Jahr

Anteil der
schlechter

gestellten 100 60 19 17 4

Familien

44

Der Einkommensabstand zwischen Ledigen (Alleinstehenden) und kinder-
los Verheirateten ist in der Tabelle nicht mit dargestellt. Dem Gesetzgeber
sind durch den Beschlu des Bundesverfassungsgerichts vom 17. Januar
1957, durch den die bis dahin bestehende Zusammenveranlagung von
Ehegatten fiir verfassungswidrig erklirt wurde, die Hinde weitgehend
gebunden. Die an sich systemgerechte Festlegung eines nach dem gleichen
Prinzip wie zwischen Familien ohne Kinder und mit Kindern ermittelten
Einkommensabstandes zwischen Ledigen (Alleinstehenden) und kinder-
losen Familien ist so lange nicht méglich, wie das Bundesverfassungs-
gericht seinen Standpunkt nicht #ndert, daf jede Regelung verfassungs-
widrig ist, durch die sich fiir ein Ehepaar mit zwei verdienenden Partnern
unter Umsténden eine hohere Steuer als vor der EheschlieBung ergibt.
Der Einkommensabstand zwischen Ledigen (Alleinstehenden) und Ver-
heirateten wird also weiter durch die Differenz der Steuerschuld bestimmt,
die sich aus der Anwendung des Ledigen- und des Splittingtarifs ergibt.
Die Schlechterstellung der Ledigen steigt dadurch bei den hichsten Ein-
kommen bis auf fast 1000,—~ DM im Monat an. Aufgrund der Rechts-
lage geht der Beirat davon aus, daf das Splittingverfahren beibehalten
wird. Es steht auBerhalb seines Reformvorschlags.

Der Reformvorschlag fithrt also dazu, daf die Familien mit einem Kind
sich insgesamt weder besser noch schlechter stellen. Wollte man diese
Gruppe per Saldo auch bereits begiinstigen, wiirde sich daraus eine unzu-
mutbare Hoherbelastung der Kinderlosen ergeben.

Die gesamte Einkommensumverteilung zugunsten von Familien mit Kindern
belduft sich demnach auf 12,5 Mrd. DM. Das sozialkulturelle Existenz-
minimum fiir Kinder in Hohe von 140,— DM wiirde 1970 also zu etwa
45 v.H. durch Transferzahlungen der Allgemeinheit gedeckt werden. Das
Ergebnis kommt demnach der im Durchschnitt angestrebten SOprozentigen
Beteiligung der Allgemeinheit an den Kinderkosten sehr nahe.

Die stufenférmig angeordneten Querstriche in der Tabelle 10 geben an,
unterhalb welcher Einkommen direkte Transferzahlungen erforderlich
sind, weil die Einkommensteuerschuld zur Verrechnung mit den An-
spriichen auf Leistungen im Familienlastenausgleich nicht ausreicht. Der
Anteil der Familien mit derartigen Anspriichen nimmt naturgemif mit
wachsender Kinderzahl stark zu. Der hohe Anteil von fast zwei Dritteln
aller Familien mit 4 und mehr Kindern ist ein Beweis dafiir, wie wenig
ein Umverteilungssystem, das ausschlieflich oder iiberwiegend auf Steuer-

ermidffigungen basiert, in der Lage ist, den gewiinschten Lebensstandard
dieser Familien sicherzustellen.

Die Tabelle 12 zeigt nach dem gleichen Prinzip die Besser- und Schlech-
terstellung, die sich bei Verwirklichung der Alternative 2 ergibt. Beim
ersten Kind werden die Familien im Verhiltnis zum Mehrheitsvorschlag
bereits in der Einkommensgruppe von 10 800,— bis 12 600,~ DM Jahres-
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einkommen schlechter gestellt. Die Differenz im verfiigbaren Einkommen
betrigt 43,—~ DM im Monat. Dies ist eine Folge davon, daff nach dem
Minderheitenvorschlag den Eltern bei vergleichbarem Einkommen mmm.
Tragen eines groferen Teils der Kinderkosten selbst zugemutet wird. Bei
den zweiten und weiteren Kindern kehrt sich dagegen das Verhéltnis um.
Daraus ergibt sich auch bei den Mehrkinderfamilien eine mwsmnramdwcbm
der Schlechterstellung bei hohen Einkommen. Nach der Alternative 1
werden Familien mit vier Kindern schon von einem Einkommen von
3 600.— DM/Monat an schlechter gestellt, nach der Alternative 2 verschiebt
sich die kritische Einkommensgrenze auf etwa 9000~ DM im Monat.
Sie kann also faktisch vernachlissigt werden. Die Mehrbelastung der
Kinderlosen (Alleinstehenden und kinderlos Verheirateten) ist um etwa
20 v.H. geringer. Die daraus resultierende geringere Nettoumverteilungs-
masse bei der Alternative 2 wird durch ein erheblich schnelleres Zu&ﬁ%mb
der Besserstellung von Familien mit Kindern bei Uberschreiten des sozial-
kulturellen Mindestbedarfs der Eltern in Hohe von 600,— DM im Monat
erreicht. Die Dreikinderfamilie mit etwa 1000 DM Monatseinkommen

Tab. 12 . ) )
Die Besser- und Schlechterstellung der Familien im Uerhdaltnis zu emnem
Zustand ohne Familienlastenausgleich (bei Alternative 2) - im Jahre 1970 -

in DM je Monat

Einkommen keine 1 Kind 2 Kinder 3 Kinder 4 und mehr
Jahr Monat  Kinder Kinder')
kein Einkommen 3+140,—~ +280,— +420—  +630,—
1120,— 93~ — 4,~ +136,— +276,— +416,~ +626,—
2775~ 230— - 9— +131,— +271,— +411,— +621,—
4 260,— 355~ — 14~ +126,— +266,— +406,— +616,—
6 525,— 543~ -— 22— +118,—~ +258,— +398,— +608,—
8 445,— 03,—~ — 28—~ + 21— +161,— +301,— +511,—
9 495,— 90~ — 32— + 13~ + 83— +173,— +340,~
11 745,— 980,~ — 39—~ + 6,— + 76— +166,— +326,—
14 010,— 1170~ — 47~ — 2~ + 68— +158,— +318,—
17 400~ 1450~ — 58—~ — 13—~ + 57— +147,— +307 ,~
21375~ 1780~ — 71— — 26— + 44— +134,— +294,—
31950~ 2660~ -107— — 62—~ + 8— + 98,— +258,—~
49 350,— 4120~ —165— —-120,~ — 50—~ + 40,— +200,—
90 750,— 7 570~ —303,— —258,— —188,— — 98,— + 62,—
129 000,~ 10750,— —432— —387,—~ —317,— —227,— - 67~
218 700,— 18 300,— 734~ —689,— —619,~—- —529,— —369,—~

Y Durchschnitt: 4,5 Kinder.
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verbessert jhre Lage bei der Alternative 1 um 328,— DM im Monat, bei
der Alternative 2 dagegen nur etwa um den halben Betrag (166,— DM).
Die unterschiedlichen Auswirkungen der beiden Alternativen macht das
Schaubild 2 aufgrund der Zweikinderfamilien deutlich.

2. Der rekurrente Anschlufl

Fiir die Beurteilung des Reformvorschlags ist neben den dargestellten Wir-
kungen auch ein Vergleich mit dem gegenwirtigen System der Ausgleichs-
mafBnahmen fiir Familien mit Kindern interessant. Nach den bestehenden
gesetzlichen Bestimmungen haben die Aufwendungen der &ffentlichen
Hand fiir Kinder etwa 10,8 Mrd. DM erfordert.")

Tab. 18 — Die Ist-Aufwendungen fiir Kinder in der Bundesrepublik

Deutschland 1970
Art der Leistung Mrd. DM
1) Kindergeld 2,84
2) Kinderzuschlige im &ffentlichen Dienst 2,772
3) Kinderzuschlige zu Sozialleistungen 0,57
4) Kinderermifigungen in der Einkommensteuer 4,600
Insgesamt 10,78

a Einschlieilich des erhhten Ortszuschlags und des Sozialzuschlags, die
fiir Kinder gezahlt werden. NettogréBe nach Abzug der Lohnsteuer.

b Nach Saldierung mit den bei Wegfall der Kinderfreibetrige in der
Einkommensteuer eintretenden Steuerausfillen durch die Verstirkung
des Splittingvorteils in Héhe von mindestens 1,8 Mrd. DM. Isoliert
gesehen machen die Kinderermé8igungen mindestens 6,4 Mrd. DM aus.

Der grofite Teil entfiel auf die SteuerermiBigungen in der Einkommen-
steuer mit 4,6 Mrd. DM. Das eigentliche Kindergeld, das in erster Linie als
Instrument des Familienlastenausgleichs zu nennen wire, hat dagegen nur
2,8 Mrd. DM erfordert. Etwa der gleiche Betrag wurde fiir die Leistungen
an Kinder von Angehdrigen des 6ffentlichen Dienstes aufgewendet. Hierin
kommt die im Verhiltnis zu der iibrigen Bevolkerung weit bessere Be-
handlung der Kinder von Staatsbediensteten zum Ausdruck; denn auf die
Staatsbediensteten entfallen nur etwa 16 v. H. aller Kinder. Schlieflich
sind noch etwa 0,6 Mrd. DM an Kinderzuschligen innerhalb der Sozial-

) Ohne UmverteilungsmaBnahmen im Rahmen der gesetzlichen Krankenver-
sicherung von fast 3 Mrd. DM jahrlich.
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leistungen zu nennen, die gezahlt wurden, weil entweder die Kinder von
Sozialleistungsempfingern vom allgemeinen Kindergeld ausgeschlossen

sind oder dieses aufgestockt wurde.

Wie unsystematisch und deshalb in ihrer Wirkung unbefriedigend die
gegenwirtige Regelung ist, 18t sich am besten am Beispiel der zweiten

~ Kinder zeigen (vgl. Schaubild 3).

Bei ihnen werden nicht aufeinander abgestimmt Kindergeld und Steuer-
vergiinstigungen nebeneinander gewahrt. Unterhalb der Steuerfreigrenze
erhalten die Eltern nur Kindergeld in Héhe von 25~ DM monatlich. Nach
Uberschreiten der Steuerfreigrenze erhoht sich dieser Betrag mit wachsen-
dem Einkommen sehr schnell auf 51,60 DM, um dann nach Uberschreiten
der fiir zweite Kinder bestehenden Einkommensgrenze beim Kindergeld
auf etwa 27,— DM abzusinken. Dieser Betrag wird bei weiter zunehmen-
den Einkommen in dem MaBe grofer, wie die progressiven Steuersitze
sich erhohen, so da$ fiir die hochsten Einkommen der Betrag von 51,60 DM
sogar iiberschritten wird. Insgesamt kann dieses Ergebnis nur die Not-
wendigkeit einer Reform und die nachteiligen Wirkungen eines ,zwei-

gleisigen” Systems unterstreichen.

In der Tabelle 14 ist — nach Einkommenshohe und Kinderzahl differen-
ziert — gezeigt, wie sich die Leistungen im Rahmen des Familienlasten-
ausgleichs bei Verwirklichung der Alternative 1 verindern wiirden. Fiir
Kinderlose (Alleinstehende und kinderlos Verheiratete) ist die sich er-
gebende Erhohung der Abgaben (Einkommensteuer) angegeben. Sie ist
eine Folge der vergroBerten Umverteilungsmasse, die im Jahre 1970 von
10,8 Mrd. DM (gegenwirtiges System) auf 18,8 Mrd. DM (Reformvor-
schlag) anwachsen wiirde. Die Mehrbelastung hilt sich jedoch mit
2,2 v. H. der abgabepflichtigen Einkommen in relativ engen Grenzen. Die
Verianderung der Nettopositionen (Leistungen saldiert mit Abgaben) lait
sich wegen der mangelnden Transparenz der zersplitterten derzeitigen
Mafnahmen nicht zeigen. Deshalb wurde als Ersatz der Vergleich auf die
Bruttowirkung. abgestellt, bei der nur die Transferzahlungen (einschl.

Steuervergiinstigungen) beriicksichtigt wurden.

Die Spalte a gibt jeweils die derzeitige Transferzahlung (brutto einschl.
die Spalte b die nach dem Vorschlag des Beirats sich
ergebende Transferzahlung (brutto) an. Die Spalte ¢ weist die Differenz
zwischen der gegenwirtigen und der vorgeschlagenen Leistung aus, wobei
ein positives Vorzeichen eine Verbesserung, ein negatives eine Verschlech-
terung angibt. Dabei bedeutet z. B. der negative Betrag in Hohe von
77,— DM bei einem Monatseinkommen von 2660,— DM und drei Kindern
nicht, daf die betreffende Familie in dieser Hohe Abgaben zu leisten hat —
sie hat immer noch Anspriiche in Héhe von 117,— DM —, nur bleiben
diese Anspriiche hinter den derzeitigen um 77,— DM zuriick.

Steuervergiinstigung),
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Tab. 14 — Die Besser- oder Schlechterstellung der Familien im Uerhiltnis

in DM je Monat

zum gegenwdrtigen System (bei Alternative 1) — Stand: 1. 9. 1970

keine

Einkommen

2 Kinder 3 Kinder 4 und mehr Kinder')

1 Kind

Kinder

[

Monat

Jahr

+ 450
+ 459

+335 180~ 630,~

85— 420~

+ 255

25~ +280,—
25—

+ 140
+ 140

140,~

0
0
0

0
-2
-5
—8

kein Einkommen

+255 85—~ 420~ +335 180~ 630~

280,—

140,~

23
230
355
543

1120
2775
4 260

+335 180,—

+ 450
+ 450
+ 411
+ 378
+ 346

630,~

85— 420,—

+ 255
+ 252

+140 25— 280,—
+ 137

+121
+121

140,~

+332 183,~ 630,~

420,~

88,—

280,—

28,~

140,—

3~
—-12 19—
—-15 19,-
-17 19—
—22 19~
—26 19,~
—-32 19—
-39 22—
—53 29~
—-91 37~

—166 45~

280~ +216 124,~ 420~ +296 219~ 630~

64,—

140,~

6 525

280~ +209 157~ 420,— +263 252~ 630~

71,~

140,—

703

8 445

+197 159,—~ 405~ +246 265~ 611,~

+113 71~ 268~

132,—

790
980
1170

9 495
11745
14010
17 400
21 375
31950
49 350

90 750
129000 10750

+ 286
+ 248

+174 159~ 377,— +218 292~ 578,—

71~ 245

+ 99
+ 85
+ 56
+ 36
+ 1

118,~

223~ +177 159,~ 350,— +191 296,~ 544~

46,~

104,—

177~ +131 159~ 293~ +134 297~ 474,— +177
+133

46,~

75—~

1450
1780

436,—~

+ 95 303~
— 77 346,—
—137 396,—~
—171 450,—

152,— +101 166,— 261,—~
—175 469,—

51—

58—

86
— 261
- 315
— 334
— 364

260,~

117,

8 194,—
— 29 227—
— 48 261,~
— 57 265~
— 65 288,—

60— —

68,—

30,—

2 660

901— 135 Fanad

60,—

88,—

7
— 15 108~

- 19 117
— 22 125~

30—~

4120
7 570

135,—~

90,—~

60,—

30,—~

901— 135 —

60,—

30,—

— 237 49,~

135~

—197 499,—

90,~

60,—

30,—

-~ 402 52,~

218700 18300

,5

1) Bei den Betrigen wird eine durchschnittli i
n wi nittliche Kinderzah!
(4 Kinder zzgl. hilftig ein 5. Kind) zugrundegelegt zahil von 4

)

b: Leistung nach Reformvorschlag (brutto

a: Gegenwiirtige Leistung (brutto)
¢: Differenz zwischen a+b

—: Besserstellung
+: Schlechterstellung
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Aufgrund der mit wachsendem Einkommen zunehmenden Steuerermifi-
gungen in der Einkommensteuer und der vom Beirat vorgeschlagenen
Degression der Transferzahlungen muBte sich fiir die Bezieher hoherer
Einkommen trotz der insgesamt nicht unerheblich erhthten Umverteilungs-
masse eine Schlechterstellung ergeben. Sie setzt je nach Kinderzahl etwa
bei Monatseinkommen zwischen 2000,— und 2500,— DM ein. Sie iiber-
echreitet allerdings auch in den ungiinstigsten Fillen 5 bis 6 v. H. des
Einkommens nicht und bewegt sich in der Regel bei etwa 2 bis 3 v. H.
Der Anteil der schlechter gestellten Familien mit Kindern ist insgesamt
relativ klein. Bei den Einkindfamilien werden nur 5 v. H., die Bezieher
der hochsten Einkommen, schlechter gestellt, weil Kindergeld fiir erste
Kinder zur Zeit nicht gezahlt wird. Bei Zweikinderfamilien steigt der Anteil
auf 19 v. H. an und fallt dann fiir Familien mit groferer Kinderzahl wie-
der leicht ab. )
Entscheidend ist jedoch die starke und fiir alle Kinderfamilien mit nied-
rigem Einkommen — unabhingig von der Kinderzahl — durchgéngige
starke Verbesserung der Leistungen. Sie wird bewuft angestrebt, weil
die derzeitigen Mafnahmen nicht gewshrleisten, daB die Kinder in diesen
Familien ihre Fahigkeiten unbeeintrichtigt von materiellen Beschrinkungen
entwickeln konnen. Die Sicherung eines sozialkulturellen Existenzmini-
mums auch fiir die Kinder aus Familien mit niedrigem Einkommen — hierzu
gehoren insbesondere die Familien von vorzeitig erwerbsunfahig geworde-
nen Personen — sollte deshalb eine Prioritat vor allen anderen Zielsetzun-
gen im Rahmen des Eamilienlastenausgleichs erhalten. Bei der Beurteilung
der dargestellten Verénderungen wird man in erster Linie zu beriicksichti-
gen haben, daB die derzeitige Regelung, wie oben an einigen Beispielen ge-
zeigt wurde, in vielen Punkten unsystematisch ist. Eine Verbesserung des
Systems bringt also zwangsliufig die relative Verschlechterung der Position
einiger Gruppen mit sich, die zur Zeit unangemessen begiinstigt sind.

Die Alternative 2 (vgl. Tab. 15) vermindert die bei hohen Einkommen ein-
tretende Schlechterstellung durchgehend fiir alle Kinder. Besonders gra-
vierend fallt der Unterschied bei den Familien mit 4 und mehr Kindern
ins Gewicht. Wihrend nach der Alternative 1 ein Bezieher von 4000,— DM
Monatseinkommen gegeniiber dem jetzigen Zustand auf etwa 6 v. H.
seines Einkommens verzichten muf, vermindert sich die Schlechterstellung
bei der Alternative 2 auf weniger als 1. v. H. Die Mehrbelastung der Kin-
derlosen betrigt nur noch gut die Halfte wie bei der Alternative 1. Die
Einsparungen”, die zur Kompensation gemacht werden miissen, liegen
bei den mittleren Einkommen, deren Besserstellung durchgehend fiir alle
Kinder nicht unerheblich hinter derjenigen der Alternative 1 zuriickbleibt.

Die Auswirkungen der Reform des Familienlastenausgleichs auf die dffent-
lichen Haushalte sind insgesamt zu vernachlassigen, weil die fiir die Finan-
zierung der iibrigen Sffentlichen Ausgaben verfiigbaren Steuereinnahmen als
unverindert angenommen wurden. Der Einkommensteuertarif wurde so ge-
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Tab. 15

Die Besser- oder Schlechterstellun ilien i iltni
e B ! g der Familien im Uerhilt -
wdrtigen System (bei Alternative 2) — Stand: 1. 9. 1970 .M e A gegen

in DM je Monat
Einkommen keine 1 Kind 2 Kinder 3 Kinder 4 und mehr
Jahr Monat Kinder Kinder ")
kein Einkommen (o] +140,— + 255~ +335,~ +450,—
1120,— 93— —1,~ +140~ +255,— +335— + hmo‘l
2775 — 230, —3,~ +140— +255— +335—- + Nmmc\!.
4 260,— 355, ~4,~ +137~ +252,— +332~ + ppﬂ\l
6 525,— 543,—~ —6,— +121,— +216~ +296~ + pHHﬁn
8 445,~ 703,— —8,—~ + 26— +118,~ +172— + Nmﬂ\l
9 495,— 790,— —9— + 26— + 44— + 46~ + Ho.\l
11 745,— 980,— ~11,— + 26,— + 44,— + 46—~ + Qm\.l
14010~ 1170~ —~13,— + 26— + 69— + 46— + mo\l
17 400~ 1450~ —17~ + 26~ + 69— + 46— + mm\l
21375~ 1780,—- —18— + 23— + 64—~ + 46~ + mN\I
31950~ 2660~ —30— + 16— + 47~ + 39—~ + H0~I.
49 350,— 4120~ —47— + — + 26~ + Hu.\l — MH\
90750,~ 7570~ —87— 0 + 7~ - NN\.... — mm\l
129000,— 10750— —124,— — 4~ — 2 — — mm\l. - HO»~|
218 700,—~ 18300~ —210,—~ — 97—~ — HO“I — mo\l I.Hmp\l
) Durchschnitt: 4,5 Kinder

mm:.r# m..mm mm.m Aufkommen um die bisher fiir' den Familienlastenaus-
gleich — im weitesten Sinne — aufgewandten Mittel in Hohe von 10,8 Mrd
DM verringert wurde. Die gewiinschte Differenzierung der mmzr\oBan.
fﬁnmm.m:mnrmmmmbm dadurch erreicht, da8 die Schlechterstellung der Fami
rms HE.m &.Emnmﬁnnrmnra::nrm: Familienlasten der Besserstellung der Fa :
rg mit iiberdurchschnittlichen Lasten entsprach (vgl. Tabelle HmH die ine
meocnémwﬂmm::mmammmm von 12,5 Mrd. DM aufweist). Im T&wumv M“MM
_u.mo von einem Enr. selbst tragenden Umverteilungssystem ausgegangen.
mzwm spétere Hnwm.mam:on der Umverteilungsmafnahmen in die Finkommen-
&mMM.H. ist nur ein technischer Vorgang, der der Verwaltungsvereinfachung
Wummmm Mmammrnms Mzmmm* mm.b doppelten Vorteil auf, daf einerseits die Hshe
er Ein ommensdifferenzierung zwischen den Familien mit verschiedener
Mm%ﬁmz a.nrw mehr von Steuerrechtsinderungen beeinfluffit wird und
zmmwﬂm”mnmwmm Wﬂbmmus.nmmb in den familienpolitischen Zielsetzungen und
p en die ¢ wmcmnmwb.:mram: der dffentlichen Hand nicht mehr beein-
lussen. Die familienpolitischen Ma8nahmen werden also nicht mehr von
mmw&.Hmnrmb Gesichtspunkten beeintriichtigt, sondern kénnen ausschlieflich
auf die angestrebten Umverteilungswirkungen ausgerichtet werden. ~
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V. Ubergangsprobleme

Der Wissenschaftliche Beirat empfiehlt zwar uneingeschrinkt die Ver-
wirklichung des von ihm vorgelegten Reformvorschlags. Er ist sich jedoch
bewuft, daf sich, wie in der Tabelle 14 gezeigt wurde, sowohl die Kinder-
losen (Alleinstehende und Verheiratete ohne Kinder) als auch die Be-
sieher hoher Einkommen mit Kindern schlechter stehen. Selbst wenn
grundsitzlich vom Ziel her gesehen das Ergebnis fiir richtig gehalten wird,

nter dem Gesichtspunkt des rekurrenten Anschlusses bei

kann politisch u
rteilung

Alternative 1 ein schrittweiser Ubergang zu der angestrebten Umve
fiir wiinschenswert gehalten werden.

Im folgenden wird deshalb gezeigt, durch die Anderung welcher Faktoren
eine Ubergangsldsung geschaffen werden kann, die von dem jetzigen Zu-
stand weniger stark abweicht, so da der rekurrente Anschlufl besser ge-

wahrt wird.

Diese Bedingung wiirde erfiillt, wenn die Umverteilungsmasse verkleinert
und die Degression der Transferzahlungen fiir Bezieher hoherer Einkom-
men abgeschwicht wiirde. Die erste Anderung wiirde die Mehrbelastung
der kinderlosen Haushalte verringern, die zweite die Schlechterstellung der
Bezieher hherer Einkommen mit Kindern verringern.

Das Ausma@ der Einkommensumverteilung zugunsten der Familien mit
Kindern hingt von folgenden Faktoren ab:

1. dem mit 140,— DM monatlich angesetzten sozialkulturellen Mindest-
bedarf fiir ein Kind. Im Gegensatz zum physischen Existenzminimum
besteht bei der Festlegung des sozialkulturellen Mindestbedarfs ein ge-

wisser Ermessensspielraum;

2. von der Umrechnung der Kinder in Vollpersonen. Die Relation des
Bedarfs zwischen Erwachsenen und Kindern (mittlere Altersgruppe)
von 1 :0,7 entspricht zwar weitgehend den tatsichlichen Aufwendun-
gen. Doch da sich in diesen Mangel und Uberfluf widerspiegeln kon-
nen, kann die gewiinschte Relation von der tatsichlichen abweichen;

3. von der mit steigendem Einkommen als wiinschenswert unterstellten
zunehmenden Eigenleistung der Eltern beim Unterhalt der Kinder. Die
Ubernahme der Halfte der Kinderkosten durch Haushalte, deren Ein-
kommen dem Durchschnitt entspricht, und der daraus resultierende
, Aufzehrungsfaktor” von 0,23 konnen verédndert werden;

4. von dem Sockelbetrag, der auch Familien mit hohem Einkommen zu
gewihren und mit etwa 20 v. H. des sozialkulturellen Existenzmini-

mums angesetzt ist.
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Tab. 16 — Der Einkommensabstand zwischen Familien mit unterschied-

licher Kinderzahl (Ubergangslosung) — im Jahre 1970 —

in DM

3 Kinder 4 Kinder 5 Kinder

2 Kinder

a

1 Kind
a=b

120,—~

Monat

Einkommen
Jahr

120,—~ 360,~ 120,— 480~ 120,— 600~ 120,—~
120,—~

240,~

kein Einkommen

120,—~ 600~ 120~

480,~

120,—~ 240~ 120,— 360,—
120,—

93,—
230,—~

1120—

120,~ 480~ 120,— 600,~ 120,~

360,—~

240,—

120,~

2775~

120,—~ 240,—~ ;20,—— 360~ 120,— 480~ 120,— 600~ 120~
20— 2 0

355,~

4 260,—

120,— 480~ 120~  600,~ 120,—

360,—

120~  240,—

543,~

6 525,—

120,~ 240,—~ 120,— 360~ 120,— 480~ 120~ 600~ 120,—

703,~

8 445,~

229~ 115,—- 347,~ 118~ 466,— 119,— 585~ 119~

114,~

790,—~

9 495,~
11 745,—

102,— 211,~ 109,— 324~ 113~ 439~  115,—- 555,~- 116,~
03,— 7 ¥

980,—
1170~

108,~ 413~ 112,— 525~ 112,-

301,—

193,

90,—

14 010,—

66,—~ 154,— 88,— 254~ 100,—~ 358~ 104,~ 467~ 109,—~

1450,—

17 400,—~

1780~

132,— 79,~ 227~ 95 - 328~ 101,— 434~  106,~

53,~

21 375,~

40— 80,— 40,—- 120,—~ 40,— 190,— 70— 278,— 88—

2 660,—~

31 950,—~

200,—~ 40,—

40,—

40,—~ 80,— 40,— 120,—~ 40,—~ 160,—

4120,—

49 350,—

40— 80,—~ 40,~ 120,— 40,—~ 160,—~ 40, 200,— 40,—

7 570~
10 750,—

90 750,—
129 000,—

80,— 40,~ 120,— 40,—~ 160,— 40,~ 200,—~ 40,~

40,—

40~
40—

200~
200,—

40—
40—

160,—
160,—

40,—
40—

40~ 120~
40~ 120~

80,—
80,—

18 300,~ 40,~
40,—

218 700,—
> 218 700,~ ) 18 300,—

a: Einkommensabstand in DM/Monat zur kinderlosen Familie

b: Einkommensabstand in DM/Monat zur Familie mit einer um eins kleineren

Kinderzahl
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Eine isolierte Herabsetzung des sozialkulturellen Mindestbedarfs fithrt zu
einer Verringerung der Umverteilungsmasse und damit zu einer geringe-
ren Mehrbelastung der kinderlosen Haushalte. Eine geringere Gewichtung
des Bedarfs der Kinder im Verhiltnis zu den Erwachsenen fiihrt ebenfalls
zu einer Verringerung der Umverteilungsmasse, weil der Anspruch auf
Transferzahlungen mit wachsendem Einkommen schneller abnimmt. Die

- gleiche Wirkung tritt ein, wenn mit einem groferen Aufzehrungsfaktor

gerechnet wird. SchlieBlich wird die Umverteilungsmasse noch kleiner,
wenn der Sockelbetrag fiir die Bezieher hoher Einkommen niedriger an-
gesetzt wird. Eine héhere Umverteilungsmasse ergibt sich durch eine ent-
gegengesetzte Anderung der vier Grofen.

Als Ubergangslosung, die einen ersten Schritt in Richtung auf das ange-
sirebte Ziel darstellen wiirde, kime folgende Variation der Alternative 1
in Frage. Der sozialkulturelle Mindestbedarf wird statt mit 140,— DM
mit 120~ DM monatlich angesetzt, gleichzeitig der Aufzehrungsfaktor
von 0,23 auf 0,19 vermindert und der Sockelbetrag des Einkommensab-
stands von 30,— DM auf 40— DM monatlich erhoht. Der sich daraus er-
gebende Einkommensabstand ist in der Tabelle 16 dargestelit.?)

Die Mehrbelastung der Kinderlosen, die sich nach der Alternative 1
ergibt, vermindert sich auf fast die Hilfte. Sie betrigt jetzt fiir alle Ein-
kommensbezieher nur noch 1,25 v. H. des Einkommens. Die Schlechter-
stellung der Bezieher von Monatseinkommen iiber 2500,—~ DM mit Kin-
dern verringert sich ebenfalls um 20 bis 35 v. H. Spiirbar ist sie nur noch
bei Familien mit hohem Einkommen, die vier und mehr Kinder haben.
Der ,,Preis”, der fiir diese Anderungen gezahlt werden mufite, besteht in
der Herabsetzung der Anspriiche fiir die Bezieher kleinster Einkommen
von 140,— DM auf 120,— DM, die allerdings bis zu den hohen Einkom-
men, wenn auch in abgeschwichtem Umfang, zu verringerten Anspriichen

fiihrt (vgl. Tab. 17).

Die vom Beirat vorgeschlagene endgiiltige Losung sollte in weiteren kleinen
Schritten angesteuert werden. Dazu sollte :

1. die vorgesehene Einfiihrung der Dynamisierung der Leistungen (vgl
Abschnitt III, 2c) ausgesetzt werden, bis das vorgesehene Umvertei-
lungsvolumen (auf der Basis der Einkommen von 1970 18,8 Mrd. DM)

erreicht ist,

2. der Sockelbetrag von 40,— DM so lange eingefroren werden, bis der
fiir die Bezieher kleiner Einkommen festgelegte Einkommensabstand
die Hohe des sozialkulturellen Mindestbedarfs erreicht hat. Da von
einem Sockelbetrag in Hohe von 20 v. H. des sozialkulturellen Min-

) Auch wenn politisch andere 7ielvorstellungen besteheh, 148t sich mit Hilfe
der sogenannten vier Variablen das Ergebnis des Beiratsvorschlags in der

erwiinschten Weise veréndern.

54

mmmﬁvmmmnmm ausgegangen wurde, wiirde der Sockelbetrag so lange ein-
zufrieren sein, bis der fiir Bezieher kleiner Einkommen festgelegte Ein-
kommensabstand auf 200,— DM angestiegen ist.

Diese beiden Mafinahmen wiirden bewirken, da8 die bei steigendem Ein-
kommen als Folge der Dynamisierung zunehmende Umverteilungsmasse
s0 r:.#mm ausschlielich den Beziehern kleiner Einkommen zugute kime AU.mm
die Einkommensdifferenzierung nach der Kinderzahl die gewiinschte mﬂmz_\-
“Mn mcm«mmmmn. M\od ﬁwmmmmgm\ycmmnw:&ﬂ an wiirde dann die in Alternative /H
rgesehene Formel zur Besti i i
Vorgesehene rormel mu mmung des Einkommensabstands uneinge-

Auch fiir den Fiskus ergeben sich gewisse Ubergangsprobleme. Der Weg-
fall der Sonderregelungen fiir Kinder im &ffentlichen Dienst wird fiir den
betroffenen Personenkreis einen Einkommensausfall von netto etwa
1 Mrd. DM jihrlich zur Folge haben. Es diirfte sich als notwendig erwei-
sen, den Betroffenen hierfiir in gewisser Hohe eine Kompensation zu ge-
wihren. Soweit das der Fall ist, steht der durch den Wegfall der derzeiti-
gen Transferzahlungen fiir Kinder in Hohe von 10,8 Mrd. DM einge-

Tab. 17 — Die Besser- oder Schlechterstellung der Familien

(Ubergangslisung) im Uerhdltnis zum gegenwirts
— Stand: 1. 9. 1970 — gegenwirtigen System

in DM
Einkommen keine 1 Kind 2 Kinder 3 Kinder 4 und mehr
Jahr Monat Kinder Kinder
kein Einkommen 0 +120,~ +215—~ +275— + 360~
1120~ 93~ - 1~ +120,— +215~ +275~ +360,—
2775~ 230~ — 3,~ +120~ +215— +275~ + wmosl
4 260,— 355—= — 4~ +117,~ +212,—~ +272,~ + mmﬂ“l
6 525,— 543~ - 7~ +101—~ +176,—~ +236,~ +321,~
8 445,~ 703~ — 9~ +101,— +169~ +203,~ +288,—~
9 495,— 790~ — 10,— + 95— +158,—~ +188,~ +260,—
11 745— 980,— — 12— + 83~ +140,— +165—~ + Nom‘.l
14010~ 1170~ — 15~ + 71~ +147~ +142,— + va\l
17 400~ 1450,— — 18~ + 47~ +108~ + 95— + HHm\l
21375~ 1780~ — 22~ + 31—~ + 81— + 61,~ + QQ.I.
31950~ 2660— — 33~ + 11— + 12— — 74,— .IHHH~I.
43350~ 4120~ — 51~ + 3~ — - — HOQH.I — NHmﬂl
90750,— 7510~ — 94~ — 5~ — 28~ — 141,— -~ Nﬂo\l
129 000,— 10750~ —134,— — 9~ — 37— —145~— l..Nm©~I.
218 700~ 18 300,—~ —229,— — 12, — 45— ~167,—~ — mHoHl
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sparte Betrag nicht voll zur Finanzierung des Umverteilungssystems zur
Verfiigung. Entweder entstehen in Hohe der Kompensationszahlungen zu-
sitzliche Belastungen fiir den Fiskus, oder der Finanzierungsbeitrag zur
Aufbringung der Transferzahlungen muf} erhSht werden.

Der Wegfall der Kinderfreibetrdge in der Einkommensteuer fithrt dazu,
daf das der Steuer unterliegende Einkommen vergrofert wird. Dadurch
erhéht sich im Progressionsbereich des Tarifs die Steuerermifigung durch
das Splitting fiir Familien mit Kindern. Dem Finanzminister erwichst da-
durch ein Steuerausfall, der 1970 auf mindestens 1,8 Mrd. DM geschétzt
werden kann. Diese Wirkung wurde jedoch bereits (vgl. Tabelle 13,
Anm. b) beriicksichtigt. Der Betrag wurde also von vornherein der Ehe-
gattenerma@igung zugerechnet, obwohl an sich nach dem geltenden Recht
der Vorteil, den die Familien durch die KinderermiBigungen in der Ein-
kommensteuer erhalten, dadurch zu niedrig ausgewiesen wurde. Die Tat-
sache, daf sich durch eine Anderung der KinderermiBigung in der Ein-
kommensteuer automatisch die Ehegattenermifsigung in entgegengesetzter
Richtung #ndert, beweist im iibrigen nur, wie unsystematisch die Familien~
ermiBigungen in der Steuer bisher geregelt waren; denn der Gesetzgeber
sollte die Moglichkeit besitzen, das Verhiltnis zwischen Ehegatten- und
KinderermaBigungen entsprechend seinen Zielvorstellungen festzusetzen.
Das wird durch die oben beschriebene Abhingigkeit jedoch unmoglich ge-
macht.

Ein weiteres Problem entsteht schlieflich daraus, da der Reformvorschlag
des Beirats die Finanzlage der offentlichen Kérperschaften in unterschied-
licher Weise verindert. Die um direkte Transferzahlungen (negative
Steuern) fiir Bezieher kleiner Einkommen erginzte Steuerdifferenzierung
bedeutet, dag die Leistungen je zur Halfte vom Bund und von den Lindern
aus der Einkommensteuer, in die die Finanzierungsbeitrige zum Familien-
lastenausgleich eingebaut worden sind, zu tragen sind. Die Entlastung aus
dem Wegfall der bisherigen Leistungen des Familienlastenausgleichs ver-
teilt sich auf die Koérperschaften jedoch in einem anderen Verhiltnis.

Die Entlastung der Gemeinden durch die bisher innerhalb der Sozialhilfe
gezahlten Kinderzuschlage fallt allerdings so wenig ins Gewicht, da8 man
sie vernachlissigen kann. Gravierender ist schon die Entlastung der Ren-
tenversicherung und der Kriegsopferversorgung durch den Wegfall der
bisher gezahlten Kinderzuschldge. Die Besserstellung der Rentenversiche-
rung kann durch eine entsprechende Kiirzung der Bundeszuschiisse ohne
Schwierigkeiten kompensiert werden. Bei der Kriegsopferversorgung wird
der Bund sowieso begiinstigt, da er die bisher zu den Renten gezahlten
Kinderzuschlige spart. In diesen Féllen — und das gilt auch fiir den Weg-
fall des allgemeinen Kindergeldes — ist also der Bund allein begiinstigt,
wihrend Bund und Linder zu gleichen Teilen die Steuerausfille der Ein-
kommensteuer als Folge der Tarifsenkung zu tragen hiitten. Die Finanz-
lage des Bundes wiirde sich also auf Kosten der Lage der Lander verbes-
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Mmm? %mmmm gwawsnm wiirde allerdings zum Teil durch die Ersparnisse im
mobﬂﬂwwn *,ms mﬂmsmﬂ rmﬁv%bmmmg die wegen des hoheren Anteils der Per
sten bei den Lindern und Gemeinden mit dem § ¢

: . chwerpunkt
diesen beiden Ebenen anfallen. Insgesamt wird die Eﬂmbuwsmmnwwgm MMM

Gebietskorperschaften an die ged
ie .
miissen. gednderte Lastenverteilung angepat werden

MMMTMM nur <ﬁ<m.wm= mmn steuerrechtlichen Anderungen, sondern auch wegen

mverteilung der Steuereinnahmen auf die Gebietsks

sollte deshalb die Reform des Famili S e o g
amilienlastenausgleichs mit der Steuer-

reform gekoppelt werden. Das hat allerdings den Nachteil, daf seine Mﬂmﬂ-

gend notwendige Refo i i
gend notwe Emumm. rm davon abhingt, ob und wann die Steuerreform
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V1. Zusammenfassung

1.

2.

3.
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Alle UmverteilungsmaBnahmen zugunsten von Familien mit HA.wnmmg
sollen letztlich die Entwicklung der Kinder fordern. Zwischen m:m_ﬁmw—
Transferzahlungen (Kindergeld) und m*mcmnmngmmmmcbmmn ﬁAmbmmn.mam.T
betriigen) besteht in dieser Hinsicht kein Unterschied. .mm sollte ein in
sich geschlossenes System des Familienlastenausgleichs mmmnrmmm.ms
werden, das an einheitlichen Zielen ausgerichtet ist. Das mem..:m_d”.
anderbestehen von nicht aufeinander abgestimmten mamcm?\mnm.cnmcu
gungen und Transferzahlungen sowie monmmﬁmm.m_cmmmj fiir .Wmms.an:m
Bevolkerungsgruppen (Offentlicher Dienst) _umm:aﬁmnrcm*. &m mit m.mb
Umverteilungsmafinahmen zwischen Familien mit cnﬁmnmn?mm.rnrma Kin-
derzahl verfolgten Ziele. Bestimmte Bevilkerungsgruppen m:& unver-
hiltnismigig begiinstigt (Bezieher hoher mwsroB.BmP .ommarnrmn
Dienst), andere benachteiligt worden . (Bezieher kleiner Einkommen).

Das oben erwihnte allgemeine Ziel, die mainﬁcd.m der Kinder zu
fordern, gestattet noch keine Aussage, wie der Familienlastenausgleich
im einzelnen ausgestaltet werden soll. Bei einer WQ.;Qmﬁmz >cw.mmmwm_u
tung miissen drei Ziele unterschieden werden, die sich zum Teil iiber-

schneiden.

— Die Sicherung eines sozialkulturellen Mindestbedarfs mE. alle Kin-
der, um die auf die Skonomischen Lebensbedingungen N:nc%mmr.mnmm:
Ungleichheiten der Entwicklungschancen der Kinder abzubauen (Ziel A).

— Die Anpassung der Markteinkommen der Eltern an den cnwma.mnrmmm-
lichen Bedarf von Familien mit verschiedener Kinderzahl, um die H.mm.#
des Aufzichens der Kinder gleichmaBiger auf die Haushalte zu vertei-

; .. - . iel B).
1 d die Aufgabenerfiillung der Familien zu mgnrmmb AN_.m

lmﬁ%“ Ubernahme des Aufziehens der Kinder soll m_dm.sﬁmz anerkannt
werden, da die Familie hiermit eine Aufgabe erfiillt, die sonst von der
Gesellschaft itbernommen werden miifSte (Ziel C).

Bei Ziel A und C wird den Mafinahmen zugunsten der mmEEm.n.ﬂ B.mw
Kindern ein vom Einkommen der Eltern unabhéngiger mmwwmm mE... die
Kosten des Aufziehens der Kinder zugrundegelegt. In vm_.m.m: mm_.ﬂmn
sollen die Mafnahmen an einem Warenkorb, der dem wms:.wrm erreich-
ten Wohlstand einer Volkswirtschaft angepaft ist, oam:.ﬁ.umnw Smwmmm?
Bei Ziel A werden die dafiir notwendigen >=m2msmc=mm:. im Familien-
verband, beim Ziel C diejenigen Kosten beriicksichtigt, die @mu Gesell-
schaft entstiinden, wenn die Familie die Aufgabe des >.=mEmrmnm der
Kinder nicht iibernihme. Da beim Ziel A die unentgeltlich erbrachten
Leistungen der Mutter in der Eamilie nicht mit angesetzt werden, er-
gibt sich beim Ziel C ein hoherer Betrag.

Beim Ziel B muf dagegen von den tatsichlichen Ausgaben je Kind aus-
gegangen werden, die mit wachsendem Einkommen der Eltern anstei-
gen, da die MaBnahmen in erster Linie auf den Ausgleich der den
Eltern erwachsenden Aufwendungen fiir Kinder abgestellt sind.

4. Bei Ziel A und B wird davon ausgegangen, daf die Familie grundsitz-
lich die Verantwortung fiir die Sicherung des Lebensunterhalts der Kin-
der behilt, d. h. im Rahmen ihrer Leistungsfihigkeit sollte sie auch am
Tragen der Kinderkosten beteiligt werden. Da die zumutbare Eigenbe-
lastung der Familien mit wachsendem Einkommen zunimmt, folgt dar-
aus, dafl der Anteil der Kinderkosten, der von der Gesellschaft zu iiber-
nehmen ist, mit wachsendem Einkommen sinkt.

Beim Ziel A folgt daraus, daf die Leistungen fiir Kinder mit wachsen-
dem Einkommen absolut kleiner werden. Beim Ziel B li8t sich keine
eindeutige Aussage dariiber machen, wie sich die absoluten Betrdge mit
zunehmendem Einkommen #ndern; denn einerseits nehmen die Auf-
wendungen der Eltern fitir Kinder mit wachsendem Einkommen zu,
andererseits nimmt der auszugleichende Anteil ab. Es liegt deshalb
nahe, beim Ziel B von einem konstanten einkommensunabhingigen
Betrag auszugehen.

Das Ziel C erfordert ebenfalls einen fiir alle Kinder gleichen Betrag, da
der Gedanke des Ersatzes der sonst von der Gesellschaft zu tragenden
Kosten im Vordergrund steht.

5. Da die genannten Ziele unterschiedliche Mainahmen zu ihrer Verwirk-
lichung erfordern, wird die Ausgestaltung des Familienlastenausgleichs
von ihrer Gewichtung abhingen. Der Beirat hat zwei Vorschlige ent-
wickelt, von denen der erste dem Ziel A eine grofere Prioritdt ein-
raumt (Alternative 1), wihrend der zweite das Ziel B stirker gewichtet
(Alternative 2). Der erste Vorschlag sieht mit zunehmendem Einkom-
men abnehmende Leistungen fiir Kinder vor; der zweite basiert grund-
sitzlich auf einkommensunabhingigen Leistungen, stockt diese aller-
dings fiir die Bezieher kleiner Einkommen auf den sozialkulturellen
Mindestbedarf der Kinder auf, so dafl insoweit dem Ziel A Rechnung
getragen wird.

Das Ziel C schlieflich wird bei der Alternative 1 dadurch beriicksich-
tigt, daR die Leistungen an Familien mit Kindern bei Beziehern hoher
Einkommen nicht bis auf Null absinken, sondern da allen Familien
mit Kindern ein Anspruch auf einen festen Sockelbetrag in Héhe von
etwa 20 v.H. des sozialkulturellen Mindestbedarfs eingerdumt wird. Bei
der zweiten Alternative mit im Prinzip konstanten Leistungen ist das
Ziel C automatisch mit abgedeckt.

6. Der sozialkulturelle Mindestbedarf fiir ein Kind ist vom Beirat in An-

lehnung an bestimmte Normvorstellungen iiber den zur Deckung des
Lebensunterhalts notwendigen Warenkorb und in Ubereinstimmung
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mit den Unterhaltssitzen fiir uneheliche Kinder mos\mm den ﬁwwmm&.ﬂ.:n#mmb
Ausgaben fiir Kinder in Familien mit niedrigen Einkommen TM as
Jahr 1970 mit 140,— DM angesetzt worden. Infolge mmm starken alters-
miBig bedingten Unterschiede des Bedarfs Emamm.s drei >:mnmmn=%ﬂm=
0—6 Jahre, 7—14 Jahre, 15 Jahre und alter mmgwmmw. Der m.m ar mmn
untersten Altersgruppe wird um ein Drittel niedriger als derjenige er
mitileren Altersgruppe, derjenige der obersten Altesgruppe um ein
Drittel hoher veranschlagt.

m i wi avon ausgegangen, daf die einmaligen rmwma.m.: >cm<<m:-
" WMMMMSEM%WM:% der Mmﬂﬁm durch eine Omwﬁnmvﬁrmmﬁ flir mwm Kin-
.‘” der in Hbhe von etwa 500— DM abgegolten werden. U.Hm <.<o \Hw\_ﬁbmmw
kosten fiir Kinder sind bei dem Betrag von 140,— DM je Kind n%bm

ebenfalls nicht beriicksichtigt worden. Infolge ihrer m.mrm ﬂbnﬂumﬂw _M -
lichen Hohe hilt der Beirat es fiir vmmmmn.\ wenn sie _gmnmm mw
Wohngeldregelung anerkannt werden, die im Ommmnmm\ﬁmNﬁ mmu .WMM-
schalen Abgeltung der Kosten fiir Kinder im .erme mm._. ami m -
m lastenausgleichs auf die individuellen <mnrm=2mmw der Fami _mM M mnr
stellt ist. Da das Wohngeld vom Einkommen abhingt, WOBB.nm.m ur .
.w ein degressives Element in die MaBnahmen zugunsten der Familien m

Kindern hinein.

8. Zusitzlich zu der Differenzierung der Leistungen nach dem Alter mwa_.
Kinder schligt der Beirat auch eine m»mmm&::m. nach der Onmncnmmwmm
der Kinder vor. Vom Bedarf der einzelnen Kinder her mmmm.?wb. eMﬁa .M
sie nicht notwendig sein, da die Verbilligung der >.:mmw¢mv je ﬂm; ﬂz.
wadchsender Kinderzahl nur gering ist — fiir das vierte Kind fallen bei
gleicher Bediirfnicbefriedigung noch etwa 90 <.$.%.ZA.8\8: mmm..mwm*m:
Kindes an —; wohl aber sinkt, solange wegen des .ﬂunbuﬁ.m QMH. mmw MPM
der Eigenverantwortung den Eltern das Tragen eines .._”Q_m der um mw.-
kosten zugemutet wird, das Lebensniveau der Familie mit wachse

der Kinderzahl stindig ab.

_ Um dieses Absinken zu begrenzen, sehen beide <o~mnr_mm.m. des Beirats
L vor, da@ bei einem gegebenen Markteinkommen der mNB.Hrmb mmm.w aus-
m Ncm\_mmnrmnmm Teil der Kinderkosten mit wachsender Kinderzahl zu-

nimmt.

9. Die Leistungen zugunsten von Familien Em..n Hﬁd.mmn: mo_:ﬁm einem mmmﬂ
genden Sozialprodukt angepafit werden. Die Leistungen so wmﬂﬂ EHM den
gleichen Prozentsatz wie die Preise erh&ht .,.23%? mmﬁ.: ihre -
kraft erhalten bleibt. Dagegen sollte die mnrorcam.. der ﬁm_mgwmmb.w o
ter der realen Steigerung des Sozialproduktes Nﬁcnﬁu_m&mnw mHMH g
Eltern mit steigendem Wohlstand einen N::mramnﬁmb .H.mm ; er Ko
selbst tragen. Die Anpassung sollte jéhrlich automatisch erfolgen.

10. Fiir die Finanzierung schligt der Beirat ein sich m&vm.ﬂ.ﬁammﬁmm MMM
, verteilungssystem vor, bei dem die unterdurchschnittlich mit Kin
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kosten belasteten Familien auf einen Teil ihres Einkommens zugunsten
der iiberdurchschnittlich belasteten Familien verzichten. Dabei wird
aber nicht die Schaffung eines selbstindigen Familienlastenausgleich-
fonds, sondern die Einordnung in den allgemeinen Staatshaushalt vor-
gesehen, so daf die Einheit des Staatshaushalts erhalten bleibt und die
Durdhfiihrung der Umverteilung vereinfacht wird.

11. Das bisher aus allgemeinen Steuergeldern finanzierte Kindergeld
téduscht eine Besserstellung der Familien mit Kindern in Hohe der emp-
fangenen Transferzahlung vor, die gar nicht besteht, weil jede Familie
in dem Mafe an der Finanzierung selbst beteiligt ist, wie sie zum all-
gemeinen Steueraufkommen beitridgt. Orientiert man sich bei der Be-
messung des Kindergeldes an den ausgezahlten Betrigen, ohne zu be-
riicksichtigen, da8 die Eltern am Steueraufkommen beteiligt sind, erhal-
ten die Familien mit Kindern zu wenig. Orientiert man sich an der
Nettowirkung, die sich nach Abzug der Steuern von den empfangenen
Transferzahlungen ergibt, wird die Umverteilungsmasse und damit
auch die Steuerbelastung unnétig aufgebliht.

Um die fehlerhafte Bemessung des Kindergeldes zu vermeiden, ist der
Beirat bei der Ausgestaltung des Familienlastenausgleichs von dem Ein-
kommensabstand zwischen Familien mit unterschiedlicher Kinderzahl
ausgegangen. Damit wird das System unmittelbar auf das anzustre-
bende Ziel, die Anpassung der Markteinkommen an den kinderbeding-
ten unterschiedlichen Bedarf, ausgerichtet.

12. Die tatsdchliche Besser- und Schlechterstellung der Familien durch die
Einkommensverteilung ergibt sich aus der Saldierung des festgelegten
Einkommensabstandes zu den Familien ohne Kinder mit dem Finanzie-
rungsbeitrag. Dieser ist in Form einer proportionalen Abgabe von den
steuerpflichtigen Einkommen, direkt in den Einkommensteuertarif ein-
gearbeitet, und zwar so, daf das Aufkommen der notwendigen Umver-
teilungsmasse entspricht. Diese betrigt bei der Alternative 1 12,5
Mrd. DM, bei der Alternative 2 vermindert sie sich auf 10,0 Mrd. DM.

13. Da der Einkommensabstand entweder konstant bleibt (Alternative 2)
oder mit wachsendem Einkommen abnimmt (Alternative 1), der Finan-
zierungsbeitrag sich aber proportional zum Einkommen erhoht, gibt es
tiir die Familien mit Kindern eine kritische Einkommensgrenze, von der
ab die Besserstellung in eine Schlechterstellung umschligt. Bei den Ein-
kindfamilien hilt sich die Zahl der besser- und schlechtergestellten
Familien etwa die Waage. Die kritische Einkommensgrenze lag 1970,
falls man den Vorschlag des Beirats zugrunde legt, etwa bei einem Mo-
natseinkommen von 1450,— DM. Sie verschiebt sich mit wachsender
Kinderzahl nach oben, so daB bei den Vierkinderfamilien nur noch
wenige Bezieher von Spitzeneinkommen schlechter gestellt sind. Bei
den Familien mit Kindern, die trotz der Umverteilungsmainahmen per
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Saldo schlechter gestellt sind, handelt es sich um Familien, bei denendie
iiberdurchschnittliche finanzielle Leistungsfihigkeit als Folge eines
hohen Einkommens stirker gewichtet wurde als deren Beeintrichtigung
durch den Unterhalt von Kindern. Diese Methode gestattet es (vgl.
Tabelle 10 und Schaubild 1), sowohl festzustellen, um wieviel sich eine
Familie mit einem bestimmten Markteinkommen bei einem zusétzlichen
Kind besser oder bei einem Kind weniger schlecht steht, als auch zu
erkennen, wie sich das Markieinkommen als Folge der Umverteilung
verindert hat. Damit wird die zur Zeit nicht vorhandene Transparenz
der Auswirkungen des Familienlastenausgleichs hergestellt, und es dem
Politiker ermdglicht, zu iberpriifen, ob die Wirkungen seinen Zielvor-
stellungen entsprechen.

14. Zur technischen Ausgestaltung wird vorgeschlagen, den gewdiinschten
Einkommensabstand iiber eine Differenzierung der Einkommensteuer
nach dem Familienstand zu verwirklichen. Ist die Steuerschuld fiir die
Verrechnung mit dem Anspruch der Eamilien mit Kindern auf Transfer-
zahlungen zu klein, muf eine direkte Transferzahlung erfolgen. Die
Einkommensteuertabellen sind also fiir die Bezieher kleiner Einkom-
men um ,negative” Steuerbetrdge zu ergdnzen.

15. Da sich als Folge des Reformvorschlags im Verhilinis zum derzeitigen
Zustand — besonders bei der Alternative 1 — eine nicht unerhebliche
Verschlechterung der Bezieher hoher Einkommen mit Kindern und eine
geringere fiir die Familien ohne Kinder und die Alleinstehenden ergibt,
hat der Beirat, falls die Verdnderung als zu abrupt angesehen werden
sollte, fiir die Alternative 1 eine Ubergangslosung vorgeschlagen, die
das angestrebte Ziel in Stufen verwirklicht. Sie geht von einem sozial-
kulturellen Mindestbedarf der Kinder von 120,— DM/Monat aus und
stoppt die Degression des Einkommensabstandes bei einem Betrag von

40,— DM/Monat.

Anhang

Der Einkommensabstand je Kind und Monat AHIJ ergibt sich aus der
. . MA

Differenz zwischen dem sozialkulturellen Mindestbedarf der Kinder (M)

und der Eigenleistung der Familien (B):
Tr
1 2 M-
_Au ) © M-B
ie Eigenleistung der Familien (B) errechnet si
% t sich als Prozentsat
(= Aufzehrungsfaktor) des UberschuBeinkommens (E,) je <0=MM_,MM=N wavu
(2) B=a mm
D 11 M
ie Vollpersonenziffer (V) ist hierbei glei
) gleich der Summe der Erwach
MWB anamwm&_mr“ 2) und der Kinderzahl (K), wobei ein Ezmalwmnswmmwwh -
en . : e
hend en Berechnungen im Abschnitt II — jeweils fiktiv mit 0,7 angesetzt
(3) V=2+07K
Das Uberschufieinkommen (E,) ist definiert als Differenz zwischen dem

Haushaltseinkommen (E) abziiglich dem sozialkulturellen Mindestbedarf
der Eltern (E,)):

(4) E,=E—E,
Der sozialkulturelle Mindestbedarf der Eltern (Ej) errechnet sich aus dem

moﬁm_ws_wcamzmn Mindestbedarf der Kinder (M), wobei unterstellt wird
mw.m die Familien aus zwei Erwachsenen bestehen, daf sich der Bedarf mmm
HASA.HE. zu dem der Erwachsenen wie 0,7 : 1 verhilt und daf fiir Sozial-
versicherungsbeitrige, Wohnungsausgaben etc. zu dem sozialkulturellen

Mindestbedarf i
mm&mnﬁms\w, %"H der Eltern ein Pauschalbetrag von 200~ DM monatlich

6)  Ey= % +200 DM
Setzen wir die Gleichungen (2) bis (5) in Gleichung (1) ein, so erhalten wir:
Tt 2M
(1a) <= —a.E— 07 ~200DM
\

wobei folgende Bedingung gilt: E; (E{ Ep
(E, = Einkommensplafonds, von dem ab der Einkommensabstand dem
Sockelbetrag je Kind entspricht.) -
Die Auflosung der Gleichung (1a) nach demAufzehrungsfaktor (a) ergibt:
© a-m-1 v
K" - E-2M-200DM
0,7




Fiir die Parameter der Gleichung (6) sind nach den Ausfithrungen im Ab-
schnitt I fiir die Zweikinderfamilie folgende Werte festzulegen:

Tr

M= 140 DM quo_ug

E = 1650 DM V =34

Setzen wir diese Werte in Gleichung (6) ein, so ergibt sich:
a=0,23

Setzen wir diesen Wert des }cmumrncbmmmwwﬁsm in Gleichung (1a), so er-

halten wir:
E—600DM; E, (E{ Ep

(1b) Tr/K =140 DM — 0,23 N
Lisen wir die Gleichung (1a) bzw. (1b) nach Ey, auf, so ergibt sich:
@) Ej, = (M —Tr/K) V. Now_ + 200 DM bzw.

a y

(7a)  Ep =110DM  V_ , ¢00 DM
0,23
Der Einkommensplafonds (Absinken des Einkommensabstands auf den

Sockelbetrag) Ej, betrdgt somit

bei 1 Kind ca. 1900 DM/Monat
bei 2 Kindern 2200 DM/Monat
bei 3 Kindern 2600 DM/Monat
bei 4 Kindern 2900 DM/Monat

bei 5 Kindern 3200 DM/Monat
Der altersspezifische Einkommensabstand je Kind errechnet sich wie folgt:

(8a) (Tr/K) 0— (7 =067 (Tr/K)
(8b) (Tr/K) 7—{15 = 1,00 (Tt/K)
(8<) (Tr/K) 15 und élter = 1,33 (Tt/K)

Der Wert fiir den Index 1 ist mit dem durchschnittlichen nicht nach Alters-
gruppen differenzierten Einkommensabstand identisch.
Fir die Anpassung des Einkommensabstandes an die Anderungen des

Einkommens pro Kopf gilt:
©) AWV =y dp 4 0,75

K P
- Einkommensabstand je Kind in der Periode (t)

dE
ﬂv

(TriK) NM = gleitender Durchschnitt des Einkommensabstands

wihrend der vorhergehenden drei Jahre t—1, t-2, t-3
durchschnittliche prozentuale Verinderung des Lebenshaltungs
kostenindex in der Periode (t) vorausgehenden drei Jahren

durchschnittliche, prozentuale Veranderung
des realen Volkseinkommens je Kopf in den
der Periode (t) vorausgehenden drei Jahren.

dp/p

dE/E

1t
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Transferzahlungen , Finanzierungsbeitrag und Nettowirkung fur Familien mit

zwei Kindern nach der Alternative 1

Schaubild 1:

Besserstellung
DM/ Monat

f:k_hve Transferzahlung
{Einkommensabstand }

Einkommen DM/ Monat

T
4000

Nettowirkung

Finanzierungsbeitrag

300

250
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150

100

50

50

100

150

200
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Schiechterstellung
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Schaubild 2: Die Nettowirkung des Familienlastenausgleichs fiir Familien mit
zwei Kindern bei der Alternative 1und 2
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Schaubild 3: Die Ausgleichsleistungen’ fiir das zweite Kind in der Bundesrepublik
Deutschland in DM/Monat 1870
DM/Monat

A
60 -

50
40 +

30

20

! 1 { L —
1000 2000 3000 4000 Einkommen DM/Monat

a) Gesetzliches Kindergeld und Einkommensteuerermdfigung .




