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Vorwort

Mit dem Gutachten ,Gerechtigkeit fir Familien - Zur Begriindung und Wei-
terentwicklung des Familienlasten- und Familienausgleichs" greift"
der Wissenschaftliche Beirat fir Familienfragen beim Bundesministerium fur
Familie, Senioren, Frauen und Jugend ein aktuelles und intensiv diskutier-
tes Thema auf.

Das Gutachten setzt sich grundséatzlich mit der Frage der finanziellen Fami-
lienférderung in der modernen Industriegesellschaft auseinander. Auf der
Grundlage des Drei-Generationen-Konzepts, des so genannten Schreiber-
Modells, wird vom Wissenschaftlichen Beirat ein umfassendes Referenz-
modell eines integrierten Systems der Familienférderung und der Altersver-
sicherung vorgelegt.

Auch wenn solche umfassenden Modelle in der Politik schwierig zu hand-
haben sind, haben sie doch fiir den politischen Diskussionsprozess Bedeu-
tung.

Politik braucht aber auch Wege, wie diese Ziele erreicht werden kénnen. In
seinem Gutachten gibt der Wissenschaftliche Beirat eine Reihe konkreter,
umsetzbarer Hinweise, die an den gewachsenen Strukturen ansetzen und
aus denen heraus Folgerungen fur die Weiterentwicklung der Familienfor-
derung in Deutschland gezogen werden kénnen.

Ich wiinsche dem Gutachten eine angemessene Resonanz in Wissen-
schaft, Politik und Gesellschaft.

Den Beiratsmitgliedern danke ich fur ihre engagierte wissenschaftliche und
ehrenamtliche Arbeit und insbesondere dem Vorsitzenden dafir, dass er
die Arbeit des Beirats bei einem besonders schwierigen Thema gebundelt
und zu einem erfolgreichen Abschluss gebracht hat.

Clew b 1ee ftrtgtntnn_

Dr. Chrinine Bergmann
Bundesministerin fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
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Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse

Auf der Grundlage standiger Beobachtung der Lebensbedingungen von
Familien in Deutschland kommt der Wissenschaftliche Beirat fur
Familienfragen beim Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend zu dem Ergebnis: Die Familie erfahrt angesichts der Lasten, die sie
durch die Versorgung, Betreuung, Erziehung und Bildung der Kinder zu
tragen hat, und der Leistungen, die sie fiir die Gesellschaft erbringt, keine
ausreichende Gerechtigkeit. Alle Gesellschaftsmitglieder profitieren von der
Ubernahme dieser Lasten und von den Leistungen, wahrend die Mitglieder
der Familien selbst - unbeschadet des Nutzens und der Vorzlge familialen
Lebens fur die Familienmitglieder - erhebliche Nachteile in der Gestaltung
ihres Alltags, ihrer sozialen und kulturellen Teilhabe und der Sicherung
ihres Lebens im Alter hinnehmen missen. Aus diesem Grunde fordert der
Wissenschaftliche Beirat eine Behandlung der Familie im System der
Besteuerung, Transferzahlungen und Realleistungen, die diese Lasten und
Leistungen in angemessener Weise anerkennt. Der Beirat entwickelt in
diesem Gutachten ein Konzept, an dem die Schritte hin zu einer gerechten
Behandlung der Familie ausgerichtet werden sollen. Mit diesem Konzept
wird langfristig eine grundlegende Neuausrichtung familienrelevanter Politik
angestrebt, die geeignet ist, die gegenwértigen strukturellen und das
Familienleben beeintrachtigenden Mangel des  Systems der
Familienfdrderung unter der Zielsetzung zu Uberwinden, mehr Gerechtigkeit
fur Familien zu verwirklichen. Es soll nicht nur politischen
Entscheidungsprozessen eine Grundlage geben, sondern auch einen
Rahmen schaffen, in dem sich die Eigenverantwortung der Familie entfalten
kann.

Zur Konzeption eines Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleichs

Ein am MaBstab der Gerechtigkeit orientierter, in sich geschlossener Fami-
lienlasten- und Familienleistungsausgleich muss Folgendes bertcksichti-
gen:

o Die Aufwendungen fir das kindliche Existenzminimum dirfen, wie das
Bundesverfassungsgericht festgestellt hat, nicht besteuert werden und
sind fur alle Kinder sicher zu stellen.

e Eine kindbezogene Einkommenshilfe in Form einer negativen Einkom-
mensteuer soll gewéhrleisten, dass bedurftige Familien nicht allein auf-
grund ihrer materiellen Verpflichtungen gegeniiber ihren Kindern in die
Sozialhilfe fallen.
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e Neben dem séachlichen Existenzminimum ist gemaR der Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts auch der Betreuungs- und
Erziehungsbedarf in einer gewissen Héhe steuerlich zu verschonen.

e Der Ausgleich familialer Leistungen fir die Gesellschaft soll durch ein
einheitliches Kindergeld gewéahrleistet werden.

e Im Alterssicherungssystem ist der Beitrag der Eltern zur Humanvermo-
gensbildung der nédchsten Generation angemessen zu bericksichtigen.

e Zur Verbesserung der Startchancengerechtigkeit aller Kinder soll ein
einkommensabhangiges Kinderférdergeld eingefihrt werden.

e Zur Verbesserung der Startchancengerechtigkeit fur Kinder und der Er-
leichterung der Beteiligung der Eltern am Erwerbsleben ist ferner die
Weiterentwicklung von Betreuungseinrichtungen unerlésslich.

¢ Uber die Phasen des Familienlebens hinweg muss Familien der Zugang
zu Finanzdienstleistungen gesichert werden.

e Die Vereinbarkeit von Familien- und Erwerbstéatigkeit ohne Beeintrachti-
gung von Berufslaufbahnen und Altersrenten ist nachhaltig zu verbes-
sern.

Unter der Perspektive der Steuergerechtigkeit, die weder als Sozial- noch
als Familienpolitik zu verstehen ist, gilt es zunachst, das gesellschaftspoli-
tisch akzeptierte Postulat umzusetzen, der Staat miisse das Existenzmini-
mum aller Mitglieder einer Gesellschaft und damit auch dasjenige von Kin-
dern steuerfrei belassen. Daneben sind die (minimalen) Kosten flir den so-
zio-kulturellen Erziehungsbedarf sowie die Betreuung von Kindern zu be-
rucksichtigen.

Organisatorisch sollte das seit 1996 bestehende Optionsmodell aufgegeben
werden. Fir eine Ubergangsfrist sollten das sachliche Kinderexistenzmini-
mum sowie der sozio-kulturelle Erziehungs- und Betreuungsaufwand in ei-
nem zusammengefassten Kinderfreibetrag berticksichtigt werden.

Das Kindergeld muss als direkter monetérer Transfer gezahlt werden, so
dass seinem Charakter als einer familienpolitischen MaBnahme Rechnung,
getragen wird, die sowohl Bedarfsgerechtigkeit (Lastenausgleich) als auch
einen Ausgleich externer Effekte, ndmlich der positiven Wirkungen fir ande-
re Gesellschaftsmitglieder (Leistungsausgleich), erreichen soll. Das einheit-
liche Kindergeld ist fir einkommensschwache Familien um ein Kinderfor-
dergeld aufzustocken, damit eine gedeihliche Entwicklung und anregende
Lernbedingungen fur alle Kinder gesichert sind.

Ebenso wie ein transparenter Familienlasten- bzw. Familienleistungsaus-

gleich die Trennung von steuerlichen und wirklichen familienpolitischen
Transfers erfordert, ist auch eine systematische Trennung zwischen
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sozial-politischen und familienpolitischen Transfers zu fordern. Letzteres gilt
mit Blick auf die derzeit noch gegebene Verknipfung von Sozialhilfe und
familienbezogenen staatlichen Leistungen. Das heiBt, dass die
Bedingungen und Kontrollen der Sozialhilfe im Prinzip zwar auch hier gelten
missen, dass aber die staatliche Unterstitzung grundséatzlich aus der
Sozialhilfe herauszunehmen und als negative Einkommensteuer direkt zu
gewahren ist. Somit geht es um eine - im Zeichen der Herstellung von
Gerechtigkeit fur Familien unverzichtbare - Umschichtung von an sich
bereits bestehenden Sozialleistungen.

Diese Reformschritte bedeuten noch keine Abkehr vom bisherigen Famili-
enlastenausgleich, sondern nur eine Modifikation, denn sie erfillen die For-
derung, den Vorteil, den die Gesellschaft aus den familialen Leistungen be-
zieht, auszugleichen und diese Leistungen anzuerkennen, nur zum Teil.

Unter der Perspektive der Leistungsgerechtigkeit gilt es, die externen ,Er-
tradge" von Familienarbeit, die nicht nur fir die Familienmitglieder, sondern
fur die Gesellschaft insgesamt wirksam werden, angemessen zu erstatten.
Der direkte Zusammenhang zwischen Familienleistungen und Ertragen fir
Dritte wird nirgendwo so deutlich sichtbar wie im Rentenversicherungssys-
tem. Der externe Ertrag der Familienleistungen muss als solcher bewertet
und angerechnet werden. Langfristig ist hier eine grundséatzliche Umstellung
der Alterssicherung zu vollziehen, die der Tatsache Rechnung tragt, dass
die von den Familien erwirtschafteten Beitrdge zur Humanvermégensbil-
dung und -pflege (mit) zur origindren Basis der Altersrenten werden. Das
gegenwartige Alterssicherungssystem weist ndmlich einen folgenschweren
Systemfehler auf: Die Erwerbstétigengeneration investiert zwar in das Hu-
manvermdgen der nachwachsenden Generation, indem die Eltern die Kin-
der versorgen, betreuen und erziehen, und die Steuerzahler weitgehend die
direkten Lasten der Bildungs- und Ausbildungsinstitutionen tragen. Die Al-
tersversorgung ist aber weder in ihrer H6he noch in der Verteilung der An-
spriiche daran geknipft, wer in welchem Umfang zur Humanvermégensbil-
dung beitragt.

Diesem Systemmangel kann mit der Einfihrung eines kombinierten Sys-
tems von Alterssicherung und Humanvermégensbildung abgeholfen wer-
den. Dieses kombinierte System umfasst einen einkommensabhéangigen
Kapitaldienst (entsprechend friher gebildeten Humanvermdégens), eine
Pflichtversicherung (Altersvorsorge) durch Beteiligung an den Kosten der
Humanvermégensbildung der nachwachsenden Generation sowie eine dar-
an orientierte Rente Uber die gesamte Altersphase. Wenn die Beteiligung
an den Kosten. der Humanvermdgensbildung Grundlage der laufenden
Renten ist, wird eine Generation, die relativ wenig in das Humanvermdgen
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der nachwachsenden Generation investiert, je nach unterlassenem Anteil
starker eigenverantwortlich in andere Altersvorsorgeformen investieren
mussen. Wer hingegen individuell viel zur Humanvermégensbildung der
nachsten Generation beitragt, finanziert damit auch die eigene Altersvor-
sorge und nicht mehr wie heute die Altersvorsorge Dritter. Eine solche Neu-
strukturierung der sozialstaatlichen Alterssicherung, die durch einen ,Alters-
und Humanvermdgensbildungsfonds" realisiert werden kénnte, entspricht
dem Kriterium der Eigenverantwortlichkeit. Sie ist - aus der Sicht volkswirt-
schaftlicher Analysen - zugleich leistungsgerecht und anreizorientiert.

Ein solcher Fonds béte aber auch die Mdglichkeit, Probleme der phasen-
weisen Geldknappheit in Familienhaushalten durch die intertemporale Um-
verteilung von Liquiditat zu I6sen. Wenn némlich in Phasen intensiver Ver-
sorgungs- und Betreuungsanforderungen die Moglichkeiten eingeschrankt
sind, durch Erwerbseinkommen der Eltern die Kinder materiell gut zu ver-
sorgen, die gewiinschte Eigen- oder Fremdbetreuung der Kinder zu finan-
zieren und Entwicklung und Lernen der Kinder zu unterstiitzen, dann gera-
ten Eltern oder Paare mit Kinderwunsch in Entscheidungssituationen, die in
die Ablehnung der (weiteren) Elternschaft, oder aber oft in elterlichen (meist
mutterlichen) Verzicht auf berufliche, soziale und kulturelle Teilhabe min-
den. Diese Entscheidungen sind positiv beeinflussbar, wenn in Zeiten gro-
Ben Bedarfs ausreichend Mittel zur Verfugung gestellt werden, etwa in der
Form von Krediten, um einerseits die Betreuung, Erziehung und Bildung der
Kinder in wiinschenswerter Weise zu ermdglichen und andererseits fir die
Eltern gréBtmdgliche Wahlfreiheit zu verwirklichen.

Diese ebenfalls im Rahmen des vorgeschlagenen Fonds zu leistende in-
tertemporale Umverteilung bedeutet eine gesteigerte Verwirklichung von
Startchancengerechtigkeit fur die Kinder und von Prozesschancengerech-
tigkeit fir die Eltern, insbesondere fur die Mitter. Durch vermehrte Start-
chancen- und Prozesschancengerechtigkeit werden Bedingungen ge-
schaffen, die zum einen Kindern ermdglichen, die zur eigenverantwortlichen
Lebensfihrung erforderlichen Kompetenzen zu erwerben, und zum anderen
Eltern in die Lage versetzen, am gesellschaftlichen Leben, vor allem am
Erwerbsleben in selbstbestimmter, durch ihre Familienaufgaben nicht un-
zumutbar eingeschrankter Weise teilzunehmen. Startchancen- und Pro-
zesschancengerechtigkeit sind folglich unabdingbare Voraussetzungen fir
zu Ubernehmende Eigenverantwortung.

Entwicklung familienpolitischer Aufgaben

Das hier vorgestellte Konzept soll dazu beitragen, die mangelnde Kontinui-
tat der deutschen Familienpolitik zu Uberwinden, die in den fiinf Jahrzehn-
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ten seit der Griindung des Bundesfamilienministeriums im Jahr 1953 bis
heute zu beobachten war. Dieser Politik fehlte in hohem MaBe eine durch-
gangige Konzeption, und sie war durch extreme Umschwiinge nach Regie-
rungswechseln gepréagt.

Die vergangene Familienpolitik kann in eine Reihe von Phasen eingeteilt
werden, die sich nicht nur durch den Einsatz unterschiedlich gewichteter In-
strumente, sondern vor allem durch ihre Ziele vor dem Hintergrund differie-
render Familien- und Geschlechtsrollenleitbilder unterscheiden:

Zwischen 1953 und 1969 war die Familienpolitik bestrebt, durch Steuer-
freibetrdge und Kindergeld eine eng begrenzte partielle Abmilderung der
Kinderlasten zu bewirken, dies zunachst vor allem fir Familien mit meh-
reren Kindern. Das geschah in Orientierung an dem Leitbild der ,blirger-
lichen Familie" mit der klassischen Arbeitsteilung zwischen Mannern
und Frauen und mit dem Ziel, die Institution Familie - so wie sie diesem
Leitbild entsprach - zu stitzen.

In der Zeit zwischen 1969 und 1982 wurde Familienpolitik als Teil von
Gesellschaftspolitik gestaltet. Nicht nur wesentliche Rechtsanderungen
ordneten das Verhéltnis der Familienmitglieder zueinander - das der
Ehepartner einerseits und das der Eltern und Kinder andererseits —
unter den Zielen von Gleichheit und einer vom Kind aus betriebenen
Familienpolitik neu. Die Steuerfreibetrdge wurden fast vollkommen
abgebaut, das Kindergeld wesentlich erhéht und auch auf das erste
Kind ausgedehnt. Gestaltungsziel fir den Familienlastenausgleich
wurde primar das der Bedarfsgerechtigkeit.

Nach 1982 wurden Steuerfreibetrage wieder eingefiihrt und sukzessiv
erhéht. Die Kindergeldleistungen blieben im Wesentlichen erhalten, wur-
den aber aufgrund fiskalischer Engpésse teilweise einkommensabhéan-
gig gezahlt. In der zweiten Hélfte der 80er Jahre wurde der bis dahin be-
stehende Familienlastenausgleich durch eine Reihe neuer Instrumente
erweitert, und zwar durch die Anerkennung von Kindererziehungszeiten
in der Rentenversicherung, durch die Einbeziehung von Pflegeleistun-
gen und schlieBlich durch die Einfuhrung von Erziehungsurlaub und Er-
ziehungsgeld. Hierbei handelte es sich nicht nur um eine Ergdnzung um
weitere Leistungen, sondern um Neugewichtungen in den Zielen von
Familienpolitik. Die gesellschaftliche und finanzielle Anerkennung der
Erziehungsleistung und die partielle Kompensation der durch die Ver-
sorgung und Betreuung von Kindern entstehenden Opportunitatskosten
(Verlust von Erwerbseinkommen und von rentenrechtlichen Anspriichen
sowie erhdhtes Beschéftigungsrisiko) kdnnen als ein Schritt hin zu einer
Anerkennung der positiven externen Effekte familialer Leistungen inter-
pretiert werden. Diese positiven externen Effekte entstehen fir die
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Gesellschaft durch die familiale Versorgung und Erziehung von Kindern
und bilden die Basis und die Begrindung fir einen
Familienleistungsausgleich.

e In den 90er Jahren kam es - neben Familienrechtsdnderungen wie der
Kindschaftsrechtsreform von 1998, mit der der Gesetzgeber die
Rechtslage an die pluralisierten Eltern-Kind-Verhéltnisse anpasste
-auch im Bereich der familienbezogenen Steuerpolitik zu einigen
konzeptionellen und quantitativen Neuordnungen. Dazu z&hlt zum
Beispiel das 1996 eingefihrte Optionsmodell, in dessen Rahmen das
Kindergeld und der Steuerfreibetrag flr Kinder zwar stark angehoben,
jedoch die parallele Inanspruchnahme ausgeschlossen wurde.

Diese und weitere Anderungen von familienbezogenen MaBnahmen - zum
Beispiel bei der rentenrechtlichen Anerkennung von Kindererziehungszeiten
und bei der Erhéhung von Kindergeld und -freibetrag 2000 - gingen aller-
dings weniger auf die Initiative des Gesetzgebers als auf Urteile des Bun-
desverfassungsgerichts zurlick. Dieses hat in einer immer dichter werden-
den Folge von Urteilen in den letzten 15 Jahren auf wesentliche Gerechtig-
keitslicken in der Behandlung von Familien durch den Staat aufmerksam
gemacht und den Gesetzgeber unter Handlungszwang gesetzt. Zu den
Eckwerten, die das Bundesverfassungsgericht durch entsprechende Urteile
fur die steuerliche Behandlung von Familien festgelegt und die der Gesetz-
geber durch die Einfiihrung des Optionsmodells 1996 zun&chst nur unzurei-
chend umgesetzt hat, gehért die Tatsache, dass Steuerfreibetrdge in Héhe
der existenzminimalen Aufwendungen fir Kinder ein Gebot der Steuerge-
rechtigkeit sind, das lange Zeit nicht erfullt worden war. Solche kinderbezo-
genen Steuerfreibetrage oder adaquate (freibetragskompensierende) Kin-
dergeldzahlungen sind damit nicht als Element eines Familienlasten- oder
gar Familienleistungsausgleichs einzuordnen, sondern als systemimma-
nente Komponente der Steuerpolitik. Die 1996 umgesetzte verfassungsge-
botene Neuorientierung lasst sich kennzeichnen als ein Schritt auf dem
Weg von einer ungerechtfertigten, verfassungswidrigen steuerlichen Be-
lastung der Familien hin zu einer familienbezogenen Politik, die allerdings
dem Prinzip der Steuergerechtigkeit und dem Ziel der finanziellen Anerken-
nung positiver externer Effekte der Familien nur partiell folgt. Weitere Eck-
werte fur die steuerliche Behandlung von Familienlasten sind mit den Urtei-
len des Bundesverfassungsgerichts von 1998 durch die Forderung hinzu-
gekommen, nicht nur das physische Existenzminimum von Kindern von der
Besteuerung freizustellen, sondern auch Kosten fir die Erziehung und
Betreuung. -

Aber nicht nur die durch Regierungswechsel und fiskalische Eckwerte be-
dingte relative Konzeptionslosigkeit und Diskontinuitat eines Familienlasten-
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und Familienleistungsausgleichs kennzeichnet die Familienpolitik der zu-
ruckliegenden Jahrzehnte, sondern auch die Tatsache, dass Familienpolitik
als Staatsaufgabe in dieser Zeit wesentliche Funktionsdnderungen erfahren
hat. Ursache dafir ist das Faktum, dass sich die Grundmuster der individu-
ellen Lebensgestaltung und -begriindung seit den Anfangen der Familien-
politik in den 50er und 60er Jahren erheblich ge&ndert haben. Wéahrend
namlich in den ersten Jahrzehnten vom Uberwiegenden Teil der Bevdlke-
rung noch so etwas wie ein ,Standardlebensentwurt" gelebt wurde, der
durch Elternschaft der allermeisten Paare bei traditioneller geschlechtsspe-
zifischer Arbeitsteilung in der Familie charakterisiert war und in dessen
Rahmen alle Bevélkerungsgruppen an der Humanvermégensbildung betei-
ligt waren, hat sich in den letzten Jahrzehnten eine Polarisierung in der Be-
vblkerungsstruktur zwischen Familien einerseits und Kinderlosen anderer-
seits ergeben, die zugleich wesentliche Gerechtigkeitsliicken des sozialen
Sicherungssystems sichtbar macht.

Mittlerweile bleibt ein Viertel der Frauen (Geburtsjahrgange der 60er Jahre)
und ihrer Partner kinderlos. Gleichwohl sind diese Personen aber von den
Leistungen der Familien abhangig. Vor diesem Hintergrund gilt es, die Las-
ten, Belastungen und Entlastungen von Eltern gegenuber anderen Bevolke-
rungsgruppen im Rahmen der sozialen Ordnungspolitik und der Neuord-
nung des Sozialstaates zu bestimmen sowie Anforderungen zu formulieren,
die an ein ausgewogenes, widerspruchsfreies und effizientes System des
Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs gestellt werden missen
und die dem Kriterium der Gerechtigkeit fir Familien standhalten.

Der Beirat méchte mit diesem Gutachten dazu beitragen, ein umfassendes
und langfristiges Konzept eines Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleichs zu entwickeln. Dieses Konzept tragt auch den gesellschaftlich rele-
vanten externen Ertrdgen der Familienarbeit und der optimalen Allokation
der familialen Ressourcen in Bezug auf die Humanvermdgensbildung
Rechnung. Es dokumentiert folglich einen Paradigmawechsel in der Famili-
enpolitik. Mit diesem Ziel werden in dem Gutachten zum einen MaBnahmen
empfohlen, die sich in Form einer Erweiterung des bestehenden Systems
kurz- und mittelfristig anbieten. Zum anderen werden Leitlinien entwickelt,
die als Orientierungsrahmen fur langerfristige Reformen dienen kénnen.
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Zur Begriindung eines Familienlasten- und Familienleistungs-
ausgleichs

Ein umfassendes Konzept des Familienlasten- und -leistungsausgleichs
muss von der aktuellen familienpolitischen Diskussion ausgehen und
grundsatzlich die folgenden Aspekte beachten:

horizontal gerechte Verteilung der Steuerlasten

Ausgleich der fiir die Gesellschaft relevanten Familienleistungen
Leistungsausgleich zwischen den Generationen

Umverteilung im  Lebenslauf  (ber verschieden belastende
Familienphasen hinweg

bedarfsgerechte Umverteilung

familienorientierte Rahmenbedingungen wie die Vereinbarkeit von
Familientatigkeit und Erwerbstétigkeit.

Das Bestreben, den Familienlastenausgleich durch einen Familienleis-
tungsausgleich wesentlich zu ergédnzen und damit weiter zu entwickeln, be-
deutet unter den gegebenen Rahmenbedingungen (unter anderem demo-
graphischer Art), alle staatlichen familienbezogenen MaBnahmen unter Be-
ricksichtigung der gewandelten gesellschaftlichen Lebensbedingungen zu
prifen. Lange war Familienpolitik allein durch den ideellen Wert der Familie
begriindet, auf Bedarfsgerechtigkeit ausgerichtet oder sogar nur als Zu-
wendung von Almosen verstanden worden. Damit war Familienpolitik fiska-
lischen Veranderungen vergleichsweise ungeschutzt ausgesetzt.

Dagegen geht es heute sowohl bei der Neukonzeption des Sozialstaates
ebenso wie des Familienleistungsausgleichs darum, das Verhaltnis zwi-
schen familialen Leistungen flr die Gesellschaft und Leistungen der Gesell-
schaft fur die Familie neu zu bestimmen. In diesem Zusammenhang ist der
Familienleistungsausgleich vor allem an dem Kriterium der Leistungsge-
rechtigkeit zu messen, wonach zwischen denen, die Leistungen erbringen,
und denen, die aus ihnen Nutzen ziehen, ein fairer Austausch stattfinden
muss. Dies betrifft zum einen das Verhaltnis von Eltern und denjenigen Ge-
sellschaftsmitgliedern, die sich nicht direkt an der Kindererziehung beteili-
gen, aber von den familialen Leistungen fir die nachste Generation - vor
allem durch das Rentensystem - profitieren. Zum anderen gilt es auch, das
Verhaltnis zwischen den Generationen neu zu sichern, indem die Kinderge-
neration der Elterngeneration das erhaltene Humanvermdégen in adaquater
Weise riickerstattet (intergenerationeller Ausgleich). SchlieBlich ist im Rah-
men der Leistungsgerechtigkeit dafiir Sorge zu tragen, dass Eltern bei der
Erbringung der familialen Leistungen nicht ibermaBig mit Kosten belastet
werden, die daraus resultieren, dass Phasen erhdhten Ressourcenbedarfs
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und erhdhter Ressourcenverfligung Uber den Lebenslauf zeitlich ungleich
verteilt sind (intertemporaler Ausgleich).

Steuersystematisch ist in diesem Zusammenhang erforderlich, dass Famili-
en durch das Steuersystem nicht benachteiligt werden, sondern dass das
Existenzminimum der Kinder geméaB der horizontalen Steuergerechtigkeit
durch Verringerung der Steuerbemessungsgrundlage steuerlich freigestellt
wird, wie es das Bundesverfassungsgericht verlangt hat.

Daneben ist jedoch auch dem Kriterium der Bedarfsgerechtigkeit Rechnung
zu tragen. Allerdings ist die Sicherung des Existenzminimums keine Frage
des Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs im engeren Sinne,
sondern allgemeine sozialpolitische Aufgabe. Die Sicherstellung der Start-
chancen- und Prozesschancengerechtigkeit erfordert eine dartiber hinaus-
gehende, an Bedarfsgesichtspunkten der Familie orientierte Umverteilung.
Nur dann, wenn auch die Startchancen- und Prozesschancengerechtigkeit
far Kinder und inhre Eltern wirksam verbessert wird, werden sich die Le-
bensbedingungen der Familien so wandeln, dass sie ihre Eigenverantwor-
tung ohne Ausnutzung ihrer Leistungen durch kinderlose Gesellschaftsmit-
glieder Ubernehmen kénnen.

Leistungen von Familien und Lasten durch Kinder

Gerechtigkeit fur Familien vor allem unter dem Gesichtspunkt der Leis-
tungsgerechtigkeit zu verwirklichen, verlangt nach einer Abschatzung und
Zuordnung quantifizierbarer und prinzipiell monetarisierbarer Familienleis-
tungen. Analytisch ist eine Makroperspektive familialer Leistungsbewertung,
in die unter anderem die externen Effekte von Familienleistungen einbezo-
gen werden, von einer Mikroperspektive zu unterscheiden, der zufolge fa-
miliale Leistungen von den beteiligten Familienmitgliedern selbst zuerst als
private Leistungen verstanden werden, die sie in sehr persdnlichen Bezie-
hungen erbringen und die zum Teil auch nur unter den spezifischen Bedin-
gungen von Familienleben, jedoch nicht marktméaBig, erbracht werden kén-
nen.

Aus der Makroperspektive werden bestimmte Leistungen, die Kinder im
Laufe ihres Lebens erbringen, zu ,6ffentlichen Gutern", und Familienhaus-
halte haben trotz ihres privaten Charakters bedeutsame gesellschaftliche
Funktionen. Als Leistungen dieser Familienhaushalte werden im Rahmen
dieses Gutachtens die in einer bestimmten Zeit durch Arbeit in der Familie
erreichten Ergebnisse bei der Versorgung, Betreuung, Erziehung und Bil-
dung von Kindern und die Effekte gemeinsamer Haushaltsproduktion, ge-
genseitiger Hilfe und personlicher Kommunikation verstanden. Dies gilt
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nicht zuletzt auch hinsichtlich der Ergebnisse, die in familialen Netzwerken
fir Altere, Behinderte und Kranke hervorgebracht werden. Diese Leistungen
stellen das Gros der gesellschaftlichen Humanvermégensbildung und
-erhaltung dar. Dabei lasst sich dieses Humanvermdgen - bezogen auf In-
dividuen - als die Gesamtheit der kdérperlichen, psychischen und geistigen
Fahigkeiten und Fertigkeiten eines Menschen definieren und - bezogen auf
die Gesellschaft - als die Gesamtheit der mit bestimmten Kenntnissen, Fa-
higkeiten, Fertigkeiten und Erfahrungen ausgestatteten Bevdlkerung. Die
Art und. Weise, wie Familien ihren Beitrag zur Entwicklung der geistigen,
kulturellen, sozialen und beruflichen Dimension des Humanvermdgens
leisten und - angesichts der duBeren Bedingungen wie dem verfligbaren
Einkommen und Vermdgen, dem Wohnraum, der Unterstitzung durch die
offentlichen Bildungs- und Beratungseinrichtungen - leisten kénnen, beein-
flusst die wirtschaftliche, soziale und kulturelle Qualitat einer Gesellschaft
erheblich. Dabei ist allerdings nicht nur der Aspekt der Qualitat, sondern
auch der der Quantitat von Bedeutung. Denn sobald es keine Selbstver-
standlichkeit fir alle Menschen einer Gesellschaft - aus welchen Griinden
auch immer - gibt, sich in der Elternrolle an der Humanvermégensbildung
und -erhaltung zu beteiligen, sollte es ein gesteigertes gesamtgesellschaftli-
ches Interesse daflr geben, dass méglichst alle Menschen, die Kinderw(n-
sche haben, diese realisieren kdnnen. Konsequenterweise ist zu fragen, wie
der Staat die Rahmenbedingungen fur Elternschaft entsprechend ginstig
gestalten kann.

Das Fundament dieser Rahmenbedingungen liegt in einem teilweisen Aus-
gleich der von Familien in einem dem 6konomischen Wert nach beachtlich
groBen Umfang erbrachten Leistungen. Der Wert der Leistungen fur Kinder
oder - unter umgekehrter Perspektive - der Umfang der Lasten, die den
Familien und dem Staat durch die Versorgung, Betreuung, Erziehung und
Bildung von Kindern entsteht, Iasst sich empirisch abschatzen. Er erreicht
gemessen an den Aufwendungen flr ein Kind bis zum vollendeten 18. Le-
bensjahr nach den im Gutachten vorgelegten Abschatzungen (Werte fir
friheres Bundesgebiet; in Klammern: Werte fir neue Bundeslénder)

e im Fall eines Ehepaares mit einem Kind 716.000 DM (551.000 DM),

e im Fall eines Ehepaares mit drei. Kindern insgesamt 1.600.000 DM
(1.300.000 DM)

e und im Fall einer Alleinerziechenden mit einem Kind 635.000 DM
(503.000 DM).

Im Gutachten wird detailliert dargestellt, dass im Rahmen des gegenwérti-
gen Systems der Familienférderung je nach Familientyp zwischen 48 und
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66 Prozent dieser Gesamtaufwendungen, also anndhernd die Halfte bis zu
zwei Dritteln, direkt von den betroffenen Familien getragen werden.

Zusammengefasst hat die vorgeschlagene Neukonzeption des Familien-
lasten- und Familienleistungsausgleichs die folgenden Vorteile:

Sie tragt in erheblichem Mafe zur Leistungsgerechtigkeit fir Eltern bei,
weil sie Familienleistungen zu einer Basis der Altersversorgung macht.
Dadurch  betont sie in starkerem MaBe als heute die
Eigenverantwortlichkeit von Individuen und Familien in der Gesellschaft.
Durch  eine  kreditgestlitzte  bedarfsorientierte  intertemporale
Umverteilung wird einerseits die Entscheidung fur Kinder erleichtert,
andererseits die Startchancengerechtigkeit fir Kinder sowie die
gleichberechtigte Teilhabe fir Eltern am Erwerbsleben gewahrleistet.
Eine im Familienlasten- und Familienleistungsausgleich bisher nicht ge-
kannte Geschlossenheit und Transparenz ist durch die organisatorische
Blindelung der Finanzierung der Humanvermégensbildung, der Alterssi-
cherung und der Kreditgewahrung an Familien, zum Beispiel in Form ei-
nes Fonds, zu erreichen.”

XXV






1. Einfuhrung

1.1 Ansatzpunkte und Ziele dieses Gutachtens

Kinder bilden die zukiinftige Gesellschaft. Die Pflege und Erziehung der
Kinder ist eine anthropologische Aufgabe erster Ordnung. Gemaf unserer
Verfassung liegt sie in erster Linie in der Verantwortung der Eltern. Zugleich
wird aber die Familie unter den Schutz der staatlichen Ordnung gestellt.
Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass die Aufwendungen und Leistun-
gen der Familien fir Kinder nicht nur der privaten Lebensfiihrung zuzuord-
nen sind, sondern dass ihnen vielmehr eine 6ffentliche, gesamtgesellschaft-
liche Bedeutung zukommt." Diese Auffassung lasst es gerechtfertigt und
sogar geboten erscheinen, dass flir die Belange von Familien ein eigen-
standiger Bereich staatlicher und nicht-staatlicher Politik geschaffen wird.

Ein zentraler Teil der Familienpolitik wird mit dem Begriff ,Familienlasten-
ausgleich® bezeichnet. Dieser Begriff ist insofern irrefihrend, als er die Deu-
tung nahe legt, Kinder seien fur ihre Eltern vor allem anderen eine Belas-
tung. Demgegeniber soll mit dem Begriff zum Ausdruck gebracht werden,
dass die in GeldgréBen messbaren Aufwendungen von Eltern fur ihre Kin-
der nicht wie sonstige Belange der privaten Lebensfiihrung behandelt wer-
den durfen. Vielmehr muss es im Sinne der Verfassung einen - in seiner
Héhe naher zu bestimmenden - Ausgleich dieser Aufwendungen aus Mitteln
der offentlichen Hand geben. Darin sieht der Beirat ein Gebot der Gerech-
tigkeit.

Die monetaren Aufwendungen stellen indes nur einen Teil der Sorge fir
Kinder dar. Die Férderung der Entwicklung und Erziehung der Kinder set-
zen Zeit, Wissen, Zuwendung und den Einsatz weiterer Ressourcen voraus.
Erst die Gesamtheit dieser Investitionen und Verhaltensweisen lasst die
Leistungen sichtbar werden, die Familien fur Kinder und damit auch fur die
Gesellschaft im Ganzen erbringen. In diesem Sinne hat der Beirat schon in
friheren Stellungnahmen als den Kernbereich einer nachhaltigen Familien-
politik nicht mehr den Familienlastenausgleich hervorgehoben, sondern den
Familien/eistungsausgleich herausgestellt. Gerechtigkeit fur Familien zu
fordern bedeutet in diesem Zusammenhang, die Leistungen der Familien flr
Kinder und fiir die Gesellschaft im Ganzen angemessen anzuerkennen.

Wie vor allem die Sachverstédndigenkommission fir den Finften Familien-
bericht festgestellt hat, weist die Familienpolitik seit Jahrzehnten Defizite

1 Vgl. dazu die Darstellung der Leistungen der Familien fir die Gesellschaft in den Abschnitten
4.3 und 4.4 sowie Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMFSFJ (1998).



auf. lhr fehlt ein umfassendes, langfristig angelegtes Konzept, in das die
Gesamtheit der Rahmenbedingungen einbezogen ist, die die Lebenslage
der Familien und insbesondere ihrer Kinder beeinflussen. Dazu gehdren
Einkommen, Vermdégen und Wohnbedingungen von Familien, die Verein-
barkeit von Familien- und Erwerbstatigkeit, die Kinderbetreuungseinrichtun-
gen und familienunterstitzende Netzwerke.

Ein weiteres Defizit liegt darin, dass die Entwicklung der Familienpolitik
nicht stetig verlief, sondern qualitative und quantitative Spriinge aufweist.
Sie war insbesondere nicht frei von absoluten und relativen Leistungskdr-
zungen. Sie lasst in Bezug auf die Verbesserung der erwahnten Lebensbe-
dingungen von Familien noch viele Wiinsche offen.? Daher fehlen inr in den
Augen ihrer Adressaten die fur eine Entscheidung zur Elternschaft notwen-
dige Kontinuitat und Verlasslichkeit.

Als besonders schwerwiegender Mangel erweist sich aufgrund der abseh-
baren Uberalterung der Bevélkerung, dass bei der Rentenreform des Jah-
res 1957 darauf verzichtet wurde, die Reform der Alterssicherung mit der
Familienpolitik zu verzahnen. Im Sinne der konzeptionellen Vorstellungen
von Wilfrid Schreiber, der maBgebllch an der Entwicklung des Modells der
dynamischen Rente beteiligt war, % hatte die Alterssicherung als Drei-Gene-
rationen-Vertrag in dem Sinn ausgestaltet werden sollen, dass die Geburt
und Versorgung von Kindern als eine Grundvoraussetzung fur die langfristi-
ge Funktionsfahigkeit des Altersrentensystems anerkannt wird. Statt auf ei-
ne Aquivalenz von Leistung (Beitragszahlung sowie Erziehung und Versor-
gung der nachwachsenden Generation) und Gegenleistung (Rentenhdhe)
abzustellen, wurden Regelungen geschaffen, d|e bei den kinderlosen Mit-
gliedern der Gesellschaft positive externe Effekte® bewirken. Der Wohlstand
Kinderloser im Alter wird daher durch die Leistungen der Familien mitbe-
griindet.

Als ein weiterer gravierender Mangel hat sich das Fehlen eines umfassen-
den und langfristigen Konzepts im Bereich eines die Lebenslage der Famili-
en nachhaltig beeinflussenden Familienlastenausgleichs erwiesen.” Der
Beirat méchte mit diesem Gutachten dazu beitragen, ein solches Konzept
zu entwickeln, das nicht nur umfassend, konsistent und langfristig angelegt
ist, sondern auch den gesellschaftlich relevanten externen Ertrdgen der

Vgl. dazu BMFuS (1994a, XI. und XII. Kapitel) und Lampert (1996a: 179 ff.).

Schreiber (1964).

Als "externe Effekte" werden in den Wirtschaftswissenschaften Wirkungen definiert, die eine
an einem wirtschaftlichen Vorgang, z.B. der Produktion oder dem Verbrauch eines Gutes, un-
beteiligte Personen positiv oder negativ treffen. Vgl. zu Einzelheiten die Abschnitte 4.1, 4.5
und 7.2.

5 Vgl. dazu Abschnitt 2.6.2.
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Familienarbeit und der optimalen Allokation der familialen Ressourcen® in
. . . 7 "
Bezug auf die Humanvermdgensbildung” Rechnung tragt.

Nach Verabschiedung des Finften Familienberichts,? in dessen Mittelpunkt
die Darstellung und Wurdigung des Beitrags der Familien zur Humanver-
moégensbildung und der mit den Leistungen der Familien verbundenen, fur
die Gesellschaft relevanten Erirdge stehen, wurde im politischen Raum die
Notwendigkeit einer Anerkennung familialer Leistungen stérker als vorher
betont. Im Zusammenhang mit dem ab 1996 verwirklichten "Optionsmodell"
des dualen Familienlastenausgleichsg wurde angeregt, den Familienlasten-
ausgleich zu einem Familien/eistungsausgleich weiterzuentwickeln. Auf-
grund dieser Entwicklung wurde die Frage nach der Notwendigkeit und den
Méglichkeiten einer Weiterentwicklung des bestehenden Systems des
Familienlastenausgleichs zu einem mit den Zielen der Familienpolitik kon-
formen, systematischen und konsistenten Konzept des Familienleistungs-
ausgleichs aktuell.

Die "Entdeckung" der Bedeutung der Familien fir Gesellschaft und Staat
und die Bereitschaft zu einer auch finanziellen Anerkennung ihrer positiven
externen Effekte fallt in eine Phase krisenhafter Entwicklungen des Sozial-
staates und einer sich ausbreitenden, Gruppen und Parteien (ibergreifen-
den Diskussion Uber die Notwendigkeit einer Sozialstaatsreform. Die ge-
genwartigen und fir die Zukunft absehbaren Probleme des bundesdeut-
schen Sozialstaats sind zu einer schwer erfiilllbaren Herausforderung an die
konzeptionelle und finanzielle Problemlésungskapazitat der Trager der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik geworden. Trotz dieser Engpasse ergibt sich aus
dem Verstéandnis des Wissenschaftlichen Beirats Uber aufklarende wissen-
schaftliche Politikberatung die Notwendigkeit, seine grundsétzlichen Uberle-
gungen uber eine Neuausrichtung der Familienpolitik von einem Familien-
lastenausgleich hin zu einem Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleich fortzufiihren und in die politische Willensbildung einzubringen - nicht

6 Unter "Allokation" wird in den Wirtschaftswissenschaften die Verteilung von Ressourcen (Pro-
duktionsfaktoren) auf bestimmte Verwendungen und im Raum bezeichnet. Von "optimaler" Al-
lokation spricht man, wenn die Faktoren so auf verschiedene Verwendungen aufgeteilt sind,
dass keine Verbesserung im Sinne des Paretokriteriums mehr erreicht werden kann (Dieses
Kriterium ist erflllt, wenn in der Gesellschaft durch bestimmte MaBnahmen niemand mehr
besser gestellt werden kann, ohne dass jemand anders schlechter gestellt wird).

7 Das Humanvermdgen lasst sich definieren als die Gesamtheit der mit bestimmten kérperli-

chen, psychischen und geistigen Fahigkeiten und Fertigkeiten sowie Kenntnissen und Erfah-

rungen ausgestatteten Bevélkerung.

BMFuS (1994a).

Vgl. zu diesem im "Jahressteuergesetz 1996" niedergelegten Optionsmodell Lideke/Werding

(1996) sowie Althammer/Wenzler (1997).
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zuletzt, weil diese Uberlegungen in enger Verbindung zu einer umfassen-
den Reform des Sozialstaates stehen.

Im Rahmen der Debatte um die Reform des Sozialstaats spielen Vorstel-
lungen von einer gerechten Wirtschafts- und Somalordnung, W|e sie auch
den Griindervatern der Sozialen Marktwirtschaft vorschwebte,'' wieder eine
zunehmende, wenn auch umstrittene Rolle. Familienpolitik und Familienlas-
tenausgleich haben als Bestandteil der sozialen Ausgestaltung der Ordnung
schon immer einen erklart hohen Stellenwert gehabt, und Familienlasten-
und Familienleistungsausgleichskonzeptionen liegen immer Gerechtigkeits-
vorstellungen zugrunde. Seit einigen Jahren wird aufgrund der Alterung der
Gesellschaft zunehmend das Problem der Gerechtigkeit zwischen den Ge-
nerationen thematisiert. Vor diesem Hintergrund erscheint es geboten, auch
die Gerechtigkeit fir Familien, in denen sich die Beziehungen zwischen den
Generationen entfalten, wieder ins Blickfeld zu riicken. Daher hélt es der
Wissenschaftliche Beirat fir angemessen, die gesellschaftliche Diskussion
um soziale Gerechtigkeit aufzunehmen und Gerechtigkeit fir Familien zur
Leitfrage dieses Gutachtens zu machen.

1.2 Zur Integration von Familienlasten- und
Familienleistungsausgleich - Die Entwicklung eines neuen
familienpolitischen Paradigmas

Im letzten Jahrzehnt wurde in die familienpolitische Diskussion der Begriff
"Familienleistungsausgleich" eingeflihrt. Dieser neue Begriff wurde aller-
dings bisher weder ausreichend umfassend und prazis definiert, noch wur-
de seine Verwendung begriindet. Vielmehr wurde er geradezu unzutreffend
auf die vom Bundesverfassungsgericht geforderte Korrektur einer Uberma-
Bigen Besteuerung von Familien angewandt % Der "Familienleistungsaus-
gleich" kénnte jedoch eine bemerkenswerte Weiterentwicklung der Famili-
enpolitik darstellen und einem neuen Paradigma Geltung verschaffen, nam-
lich der Auffassung, dass die Ziele der Familienpolitik nicht nur an den Las-
ten, sondern vor allem an den Leistungen der Familien orientiert werden
sollen.

Bis in die jungste Vergangenheit galt Uber Jahrzehnte hinweg der Familien-
lastenausgleich als ein zentraler Gestaltungsbereich der Familienpolitik.13
Nach diesem familienpolitischen Ausgleichskonzept galt es als erstrebens-

10 Vgl. Kapitel 3.

11 Vgl. Kleinhenz (1997: 385 ff.).

12 Vgl. dazu Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMFSFJ (1995).
13 Vgl. dazu Kapitel 2.
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wert, den Familien durch direkte und indirekte monetare Transferleistungen
einen Teil der 6konomischen Lasten und Benachteiligungen abzunehmen,
die mit der Versorgung, Betreuung und Erziehung von Kindern verbunden
sind. Zu nennen sind als Lasten und Benachteiligungen insbesondere die
finanziellen Aufwendungen fir den Kindesunterhalt und der mit einer Unter-
brechung der Erwerbstéatigkeit zugunsten der Betreuung von Kindern ver-
bundene Entgang von Erwerbseinkommen und sozialrechtlichen Anspru-
chen. Rechtfertigungsgrund fir den Familienlastenausgleich war im wesent-
lichen die Auffassung, es sei notwendig, in der Gesellschaft zwischen Fami-
lien mit Kindern und Lebensformen ohne Klnder soziale Gerechtigkeit im
Sinne der Bedarfsgerechtigkeit herzustellen.’

Demgegeniber setzte sich in jingster Zeit die Auffassung durch, dass es
geboten ist, die Leistungen, die von den Eltern bei der Versorgung, Betreu-
ung und Erziehung ihrer Kinder und die in Familien far ihre nicht erwerbsta-
tigen sowie ihre kranken und &lteren Familienmitglieder erbracht werden,
als Leistungen anzuerkennen, die auch fir die Gesellschaft von Bedeutung
sind und Wert haben. Auf dlese "Leistungen fir die Gesellschaft" wird aus-
fuhrlich einzugehen sein.'® Sie lassen sich zusammenfassend charakteri-
sieren als Beitrdge der Familien zur Bildung und Erhaltung des
Humanvermdgens der Gesellschaft.

Fur einen Ausgleich dieser Familienleistungen gibt es zwei Rechtfertigungs-
griinde: zum einen d|e Herstellung sozialer Gerechtigkeit im Sinne der
"Lelstungsgerechtlgkelt" , zum anderen aber das allokationspolitische Ziel,
die Erbringung von Lelstungen, die aus gesellschaftspolitischer Sicht er-
wilinscht sind, auch finanziell anzuerkennen, um Anreize fur die Bereitschaft
zu setzen, diese Leistungen zu erbringen. Denn die Erbringung dieser Leis-
tungen ist durch strukturelle Faktoren, ndmlich das Versagen von Méarkten,
Starrheiten auf den Arbeitsmarkten und Inflexibilitaten bei der Kinderbetreu-
ung, erheblich gestt';rt.17

Der Abbau dieser die optimale Allokation aller Produktionsfaktoren, Giter
und Leistungen beeintrachtigenden strukturellen Defizite und ihre Uberwin-
dung durch familienorientierte Leistungen erscheinen umso mehr erforder-
lich, als es in einer Gesellschaft, in der es nicht mehr selbstverstandlich ist,
sich fur Kinder zu entscheiden und in der die Entscheidung fiir Kinder im

14 Damit ist sowohl die Mindestbedarfsgerechtigkeit gemeint als auch Bedarfsgerechtigkeit im
Sinne einer Verringerung der in der Gesellschaft bestehenden Unterschiede in den Verfu-
gungsmoglichkeiten Uber wirtschaftliche Giter und Leistungen. Vgl. dazu die Abschnitte 3.2
und 7.5.

15 Vgl. Kapitel 4.

16 Vgl. dazu Abschnitt 3.2.

17 Vgl. dazu Abschnitt 3.1.2.



Falle fehlender politischer MaBnahmen mit erheblichen ékonomischen Be-
lastungen verbunden ist, die Bereitschaft und die Mdglichkeiten zur Grin-
dung von Familien beeintrachtigt sind.

Die Akzeptanz eines Konzepts des Familienleistungsausgleichs, das auf die
Anerkennung der positiven externen Effekte abzielt, die die Familien durch
die Pflege und Sozialisation der nachwachsenden Generation und durch
bestimmte Leistungen fiir die Mitglieder der Familien fir das Uberleben und
die Entwicklung der Gesellschaft erzeugen, schlie3t - wenn das Konzept ei-
nes Leistungsausgleichs ernst genommen wird - die Anerkennung der Not-
wendigkeit ein, MaBnahmen zu ergreifen, die dem Ziel dienen, den Eltern
die Erbringung ihrer Leistungen, d.h. die Erflllung ihrer Aufgaben, zu er-
leichtern.

Im Zusammenhang mit den hier vorrangig interessierenden gesellschaftli-
chen Leistungen von Familien sei noch einmal auf Wilfrid Schreiber verwie-
sen, der schon 1964 in seiner Arbeit Uber "Kindergeld im sozio-6kono-
mischen Prozess" das Aufziehen von Kindern als eine der Gesellschaft zu-
gute kommende Leistung verdeutlicht hat.

In jingerer Zeit wiesen im nationalen Rahmen die beiden christlichen Kir-
chen mit ihrem gemeinsamen Sozialwort'® und im internationalen Rahmen
auch die Weltbank in ihren Berichten zur Weltentwicklung 1990 und 1991
auf den Aspekt des gesellschaftlichen Wertes der Versorgungs- und Erzie-
hungsleistungen in den Familien hin. Die Weltbank stellte fest, dass Leis-
tungen der Familien im Verbund mit dem Bildungssystem Investitionsleis-
tungen in Humanpotenziale darstellen, die das Wirtschaftswachstum und
die Wohlfahrtsentwicklung maBgeblich beeinflussen. Entsprechend dieser
Sichtweise sind nicht nur die Bevdlkerungszahl und -struktur sowie be-
stimmte wirtschaftliche MakrogréBen Determinanten des Wachstums und
der Wohlfahrt, sondern auch die "soziale Reproduktion im weitesten Sinn"
des Humanvermoégens der Gesellschaft.

Die Leistungen der Familien fur die Versorgung, Betreuung, Pflege und Er-
ziehung ihrer Kinder an sich und insbesondere die Bedeutung und der Wert
dieser Leistungen fir die Gesellschaft stehen nach wie vor im Schatten 6f-
fentlicher Anerkennung. Die Geburt und die Erziehung von Kindern werden
als Privatangelegenheit betrachtet, weil sie auf der als "natlrlich" angese-
henen und nicht erzwingbaren Bereitschaft von Frauen und M&nnern zur El-
ternschaft beruhen. Wenn aber Kinder geboren sind, ergeben sich erhebli-
che personliche, institutionelle und gesellschaftliche Konsequenzen, denn

18 Kirchenamt der Evangelischen Kirche in Deutschland und Sekretariat der Deutschen Bi-
schofskonferenz (1997).



das Heranziehen eines Kindes bis zur Mundigkeit obliegt zuvérderst den EI-
tern und dauert - politisch bestimmt - mindestens 18 Jahre. Diese Konse-
quenzen kann die Politik nicht unbeachtet lassen.

1.3 Zum Stellenwert von Familienlasten- und Familienleistungs-
ausgleich in der Debatte um die Reform des Sozialstaates

Die ausfiihrliche Diskussion der Problematik eines Familienlasten- und Fa-
milienleistungsausgleichs erhalt gegenwartig durch die Notwendigkeit der
Reform des Sozialstaates eine besondere Aktualitat. Im Rahmen der politi-
schen und wissenschaftlichen Diskussion der Krise, der Reformnotwendig-
keiten und der Reformmdglichkeiten des Sozialstaates besteht kaum Dis-
sens darliber, dass der Sozialstaat seit wenigstens 25 Jahren infolge der
sich aufschaukelnden Massenarbeitslosigkeit in eine Krise geraten ist und
sich fur die ersten Jahrzehnte des neuen Jahrhunderts eine dramatische,
demographisch bedingte Verscharfung dieser Krise abzeichnet. Daher be-
steht auch Konsens, dass Reformen im Sinne eines Umbaues des sozial-
staatlichen Leistungs- und Finanzierungssystems nétig sind, wobei auch
Leistungskirzungen und Leistungsricknahmen nicht prinzipiell ausge-
schlossen werden kénnen.

Allerdings muss im Zusammenhang mit den Reformnotwendigkeiten und
den Reformmdglichkeiten besonders sorgféltig geprift werden, ob, inwie-
weit und in welcher Weise der Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleich in ein vorwiegend auf Leistungsklrzungen und -reduktionen abstel-
lendes Reformkonzept einbezogen werden soll. Im vorliegenden Gutachten
soll auch auf diese Fragestellung eine Antwort gegeben werden. '

Im besonderen méchte der Wissenschaftliche Beirat fir Familienfragen mit
diesem Gutachten auch auf den engen Zusammenhang zwischen Familien-
lasten- und Familienleistungsausgleich und den Reformbedarf im Bereich
der Alterssicherung aufmerksam machen.?® Die fur die Alterssicherung (in-
klusive der Absicherung von Krankheit und Pflege) insbesondere vom zwei-
ten bis zum vierten Jahrzehnt dieses Jahrhunderts absehbaren demogra-
phisch bedingten Belastungen sind (abgesehen von den Effekten der stei-
genden Lebenserwartung) auch eine Folge der Entwicklungen bei den Fa-
milien. Die Erziehung von Kindern wird offenbar nicht mehr als selbstver-
standliche "Leistung" im Zuge der persénlichen Entfaltung und individuellen
Glucksstrebens erbracht. Jede sozialpolitisch stabile Lésung der Probleme
der Alterssicherung wird daher den Druck auf 6konomisch-rationale Wahl-

19 Vgl. Abschnitt 3.4.
20 Vgl. Abschnitte 7.2 und 7.3.



handlungen in Bezug auf die Entscheidung fir oder gegen Kinder vermin-
dern und eine als leistungsgerecht empfundene Anerkennung von Erzie-
hungsleistungen berlcksichtigen missen.

1.4 Gerechtigkeit fiir Familien - ein Grundanliegen von
Familienlasten- und Familienleistungsausgleich

Da jedem inhaltlich wie auch immer ausgestalteten Konzept eines Familien-
lasten- und Familienleistungsausgleichs Gerechtigkeitsvorstellungen zu-
grunde liegen, ist es angebracht, die Gerechtigkeitsvorstellungen, von de-
nen der Wissenschaftliche Beirat in diesem Gutachten ausgeht, zu explizie-
ren.

Wenn "Gerechtigkeit fir Familien" eingefordert wird, ist offenbar Gerechtig-
keit als eine sozial-ethische Leitidee gemeint, an der Recht, Staat und Poli-
tik sich orientieren (sollen), wenn es um die politische Ausgestaltung des
Lebensraumes der Familien geht ' Eine solche Politik ist nur konsensfahig,
wenn sich tendenziell alle Gesellschaftsmitglieder, mindestens die Mehrheit,
der politischen Leitidee einer Gerechtigkeit fur Familien in dem Sinn ver-
pflichtet fihlen, dass sie im Rahmen ihrer personalen Gerechtigkeitsvorstel-
lungen, unabhéngig davon, ob sie Eltern sind oder nicht, fir die Interessen
und die Belange der Kinder- und Jugendgenerationen eintreten.

Innerhalb der Leitidee der politischen Gerechtigkeit steht die Analyse der
Verteilung von Rechten und Pflichten, Giitern und Lasten, Chancen und Ri-
siken in einer Gesellschaft aus der Perspektive der Familien unter Berlick-
sichtigung ihrer Leistungen flr ihre eigenen Mitglieder, vor allem aber fur
die Gesellschaft, im Mittelpunkt. Die Gerechtigkeitsvorstellungen und die
Gerechtigkeitsbegriffe, die fir die Argumentation des Gutachtens relevant
sind, werden in Kapitel 3, Abschnitte 2 und 3 dargestellt

Die Untersuchung zeigt, dass die Wahrnehmung der Rechte und Pflichten
in Familien auch der Gesellschaft im ganzen zugute kommt, so dass es ge-
boten erscheint, dafiir zu sorgen, dass alle Gesellschaftsmitglieder zur Ge-
wéhrleistung der notwendigen Voraussetzungen fur eine qualitativ hochwer-

21 Fur dieses Gutachten stehen politische Dimensionen der Gerechtigkeit ("Politische Gerechtig-
keit") im Vordergrund; Kategorien der "Personalen Gerechtigkeit" sind nicht Gegenstand des
Gutachtens.

22 Es handelt sich im einzelnen um: die Partizipationsgerechtigkeit (namlich die Startchancenge-
rechtigkeit und die Prozesschancengerechtigkeit), die Verteilungsgerechtigkeit (namlich die
Leistungsgerechtigkeit und die Bedarfsgerechtigkeit) und die intergenerationelle Gerechtig-
keit.



tige Erflllung familialer Aufgaben beitragen, insbesondere der Aufgabe der
Versorgung und der Erziehung der Kinder.

Der Beirat ist sich der Tatsache bewusst, dass es im politischen Gerechtig-
keitsdiskurs darum geht, argumentativ zu begrinden, warum "etwas", z.B.
verbesserte ékonomische Bedingungen, fur "jemanden”, z.B. fir einzelne
Familien oder fiir die Gesamtheit aller Familien, "in bestimmter Hinsicht",
z.B. fur das Wohlergehen einzelner Personen, der Familien oder der ge-
samten Gesellschaft, "gut”, d.h. erstrebenswert ist. Freilich ist diese positive
Beurteilung spezifischer, als erstrebenswert angesehener Zustande relativ,
sofern sie von denjenigen artikuliert wird, die - als Betroffene oder als pro-
fessionell Berufene - ein Interesse an der Verbesserung der Lebenslage
von Familien haben.

Zu diesem Gerechtigkeitsdiskurs mochte der Beirat zunachst durch die
Analyse der Leistungen und der Lasten der Familien einen Beitrag leisten.
Anknipfend daran untersucht er die Implikationen verschiedener Zielset-
zungen - und damit verschiedener Gerechtigkeitsdimensionen - fir die Ge-
staltung des Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs.

Von den grundsatzlich unterscheidbaren Konzepten flir einen Familien-
lasten- und Familienleistungsausgleich wurde durch die Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts vom 29. Mai 1990 und vom 12. Juni 1990%*
und zuletzt vom 10. November 1998%° die Bedeutung einer steuersystema-
tisch korrekten Behandlung von Familien und damit einer horizontal gerech-
ten Verteilung der Einkommensteuerlasten in das &ffentliche Interesse ge-
ruckt. Mit der Korrektur einer ibermafRigen Besteuerung von Familien sind
jedoch die eigentlich familienpolitischen Anliegen eines Ausgleichs von Las-
ten und Leistungen von Familien noch gar nicht beruhrt.

Ein erstes Element fur einen solchen Ausgleich ergibt sich im Rahmen einer
Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung, die sich der Idee der Leistungsge-
rechtigkeit besonders verpflichtet fuhlt, aus der Notwendigkeit, mindestens
insoweit durch einen Familienleistungsausgleich korrekte ékonomische An-
reize durch "gesellschaftliche Entgelte" fir familiale Leistungen zu setzen,
als Leistungen der Familien fir Dritte ("externe Effekte") wirksam werden.

Ein zweites wesentliches Element eines umfassenden Familienleistungs-
ausgleichs sind MaBnahmen, die sich auf Leistungsstrdome zwischen Eltern
und Kindern bzw. zwischen Eltern- und Kindergeneration beziehen. Solche

23 Vgl. dazu Kapitel 4 und 5.
24 Vgl. dazu BVerfGE 82, 60 ff. und BVerfGE 82, 198 ff.
25 Beschllsse des Zweiten Senats 2BvR 1057/91-, 2BvR 1226/91 und 2BvR 980/91.



Leistungen, wie sie insbesondere umlagefinanzierten Rentensystemen oder
der Bildungsfinanzierung zugrunde liegen, kénnen sich durch die konkrete
Ausgestaltung dieser Systeme auch zugunsten familienexterner Dritter aus-
wirken, so dass sich bei ihrer Beriicksichtigung im System des Familienlas-
tenausgleichs Aspekte des intergenerationellen Ausgleichs mit denen eines
Familienleistungsausgleich i.e.S. mischen. Dabei kann Ausgangspunkt der
Diskussion das bereits von Wilfrid Schreiber (1955, 1964) entwickelte Kon-
zept der prinzipiellen Eigenverantwortlichkeit jeder Generation Uber ihren
ganzen Lebenszyklus hinweg sein.

Ein drittes Element sind Leistungen, die die Wohlfahrt der Familien durch in-
tertemporale Umverteilungen des Einkommens und der Belastungen erho6-
hen, weil sie die Lebenslage der Familien in den Phasen besonderer Belas-
tungen auf Kosten einer Verringerung des frei verfigbaren Einkommens in
spateren, 6konomisch gunstigeren Lebensphasen verbessern kénnen. %6

SchlieBlich darf das Ziel einer bedarfsgerechten Umverteilung zugunsten
gesellschaftlich schwacher Familien als Zielsetzung eigenen Ranges im
Rahmen des Familienlastenausgleichs nicht aus den Augen verloren ge-
hen. Finanzielle Unterstiitzung von Familien sollte sich dabei an MaBstaben
orientieren, die sich aus der Idee der Bedarfsgerechtigkeit generell ergeben.

Ahnliche Bedeutung wie der Gerechtigkeit kommt der Solidaritat als politi-
sche Leitidee fir familienpolitisches Handeln zu - ungeachtet der Tatsache,
ob man sie als eigensténdige Leitidee oder als Teilaspekt der Gerechtigkeit
betrachtet. Solidaritat verlangt, dass innerhalb einer Solidargemeinschaft
deren Mitglieder sich wechselseitig fureinander und fir die Gemeinschaft
verantwortlich flhlen, gegenseitige Rucksicht und Hilfsbereitschaft in be-
stimmten Situationen (ben. Das gilt insbesondere gegenlber den wirt-
schaftlich und sozial schwachen Mitgliedern einer Solidargemeinschaft, vor
aIIem gegenuber Familien, die in Armut leben oder von Armut bedroht
sind.? AIIerdlngs ist die Analyse von Armut der Familien nicht Aufgabe die-
ses Gutachtens. Vielmehr geht der Beirat davon aus, dass es grundsétzlich
eine vorrangige Zielsetzung der allgemeinen Sozialpolitik ist, gegebenen-
falls durch Sozialtransfers daflir zu sorgen, dass fur alle Klnder d|e Finan-
zierung des soziokulturellen Existenzminimums gewéhrleistet ist.2

26 Vgl. dazu auch Abschnitt 5.7.

27 Vgl. zur Armut und Armutsgefahrdung bei Familien Richard Hauser (1995a) und Conze/Ott
(2000).

28 Vgl. dazu Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMFSFJ (1995, Abschnitt Il, 1.2).
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Beiden Konzepten, dem der Gerechtigkeit und dem der Solidaritat, ist ge-
meinsam, dass sie ein Handeln erfordern, das sowohl am eigenen Interesse
und am eigenen Nutzen, als auch am Interesse und Nutzen anderer und
der jeweiligen sozialen Gruppe (Familie, Gesellschaft) orientiert ist.

1.5 Uberblick Giber den Aufbau des Gutachtens

Dem Beirat liegt auch in diesem Gutachten daran, darauf aufmerksam zu
machen, dass sich Familienpolitik als typische Querschnittsaufgabe nicht
nur auf die finanziellen Belastungen fur Familien und deren Ausgleich kon-
zentrieren darf. Vielmehr muss sie die Gesamtheit der gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fur Familien im Auge behalten.
Lebenserfahrung und familienwissenschaftliche Forschung bestatigen ein-
drucksvoll, dass bei der Familiengrindung und Familienerweiterung fur El-
tern ein familienfreundliches Klima in der Gesellschaft, kindgerechte Wohn-
und Wohnumweltbedingungen, Vereinbarkeit von Familien- und Erwerbsté-
tigkeit sowie gesellschaftliche Anerkennung fir Familien im sozio-6kono-
mischen Umfeld eine entscheidende Rolle spielen. Dem Beirat liegt ferner
daran, zu unterstreichen, dass neben der Analyse ékonomischer Aspekte
der Familienpolitik, die in diesem Gutachten im Vordergrund stehen, die Be-
ricksichtigung der soziobkonomischen und der sozialen Aspekte nicht G-
bersehen werden diirfen, deren Relevanz und Bedeutung fir die Familien-
politik er im besonderen in seinem Gutachten "Kinder und ihre Kindheit in
Deutschland. Eine Politik fir Kinder im Kontext von Familienpolitik" erst vor
kurzem bearbeitet hat.*®

Eine Voraussetzung fur die Lésung der Aufgabe, einen Beitrag zur Ent-
wicklung eines langfristig angelegten, konsistenten, systematisch aufge-
bauten Konzepts eines Familienlasten- und -leistungsausgleichs zu leisten,
das den Familien unter Berucksichtigung der gesellschaftlich relevanten ex-
ternen Ertrdge der Familientatigkeit und der optimalen Allokation der fami-
lialen Ressourcen in Bezug auf die Humanvermdgensbildung Gerechtigkeit
widerfahren lasst, ist es, zunachst die historische Entwicklung der Familien-
politik und die gegenwartigen politischen Rahmenbedingungen darzustel-
len. Dies geschieht in Kapitel 2. Vor diesem Hintergrund werden dann in
Kapitel 3 die im politischen Raum verwendeten sowie die méglichen Be-
griindungen fir staatliche Eingriffe zur Gestaltung der Lebensbedingungen
von Familien systematisch dargestellt. Dabei stehen - wie erwéhnt - dko-
nomische Uberlegungen und Begriindungen im Vordergrund, insbesondere
die Frage nach der Absicherung familienspezifischer Risiken (Absicherung

29 Wissenschaftlicher Beirat fur Familienfragen beim BMFSFJ (1998).

11



der Lebensrisiken der Kinder, Beeintrachtigung der Eigenvorsorge durch die
Aufwendungen fir Kinder, Einkommens- und Karriererisiken der Eltern), die
Frage nach der angemessenen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen An-
erkennung positiver externer Ertrdge der Familientatigkeit fur die Gesell-
schaft, und schlieBlich die Frage, welche verteilungspolitischen Konsequen-
zen sich aus dem Ziel ergeben, den Familien Gerechtigkeit widerfahren zu
lassen. Die vom Beirat abgeleitete Begrindung familienpolitischer Leistun-
gen beruht auf Gerechtigkeitskriterien, die in diesem Kapitel allgemein und
bezogen auf die Bundesrepublik Deutschland abgeleitet und erldutert wer-
den. Aufgrund des engen Zusammenhangs zwischen einer Reform der Fa-
milienpolitik und der notwendigen Reform des Sozialstaates wird erortert,
welcher Stellenwert der Familienpolitik im Rahmen einer Sozialstaatsreform
zukommt und welchen Bedingungen eine solche Reform familienpolitisch
genigen sollte.

Fir die beabsichtigte Entwicklung eines erweiterten Konzepts des Lasten-
und Leistungsausgleichs ist neben einer Darstellung der Begriindungen fir
staatliche MaBnahmen eine griindliche Analyse der Lasten und der Leis-
tungen der Familien unverzichtbar. Diese Analysen erfolgen in den Kapiteln
4 bis 6. Wahrend das Kapitel 4 die Leistungen des Mikrosystems Familie im
Uberblick und systematisch nach Funktionen beschreibt und die Leistungen
der Familien, nédmlich ihre Beitrdge zur Bildung und Erhaltung des Human-
vermdgens der Gesellschaft aus gesellschaftspolitischer Perspektive wiir-
digt und die Begriindungen fir einen Ausgleich dieser Leistungen erértert,
werden in Kapitel 5 die durch Kinder entstehenden Lasten theoretisch ab-
geklart und systematisch analysiert, um darauf aufbauend in Kapitel 6 die
Lasten der Familien empirisch erfassen zu kénnen. Dabei spielt ein in der
O6konomischen Theorie im Zusammenhang mit der Analyse von Entschei-
dungen zentrales Konzept eine grundlegende Rolle: das Konzept der Op-
portunitatskosten. Sie sind definiert als die Nutzenverluste, die dadurch ent-
stehen, dass ein Entscheidungstrager, der eine bestimmte Entscheidung
getroffen hat, darauf verzichtet, den Nutzen zu realisieren, den er bei einer
anderen Entscheidung héatte erzielen kénnen. Kosten im Sinne von Oppor-
tunitdtskosten sind daher nicht nur die tatséchlichen Aufwendungen, son-
dern messen den entgangenen Nutzen, der bei einer alternativen Verwen-
dung der eingesetzten Ressourcen mdéglich ware. Im Falle der Griindung
von Familien sind als Kosten von Kindern der Nutzenentgang eines Lebens
ohne Kinder anzusehen. Aufbauend auf diesem Konzept werden dann in
Kapitel 6 in systematischer Weise die privaten und 6ffentlichen Aufwendun-
gen fur Kinder empirisch abgeschatzt.

Auf den skizzierten Grundlagen aufbauend wird in Kapitel 7 zunachst der
Ist-Zustand der Familienlasten- und -leistungsausgleichsleistungen anhand

12



der herausgearbeiteten Ziele eines Lasten- und Leistungsausgleichs bewer-
tet und der familienpolitische Handlungsbedarf aufgedeckt. Im Anschluss
daran werden - bezogen auf eine horizontal gerechte Verteilung der Steuer-
lasten, einen Leistungsausgleich aufgrund externer Ertrdge, einen interge-
nerationellen und intertemporalen Ausgleich sowie auf eine bedarfsgerechte
Umverteilung - konzeptionelle Handlungsstrategien entwickelt. Die auf ein-
zelne Dimensionen eines Lasten- und Leistungsausgleichs bezogenen
Handlungsméglichkeiten werden in ein am sogenannten "Schreiber-Modell"
orientiertes Gesamtkonzept integriert. Dabei handelt es sich um ein theore-
tisches Idealmodell, das im Sinne einer Referenzkonzeption als Orientie-
rungsmafstab der Politik dienen soll. Dieses kann nur Schritt fir Schritt und
nur langfristig angestrebt werden, wobei es bei der Transformation beste-
hender Lésungen in Lésungen im Sinne des Gesamtmodells zahlreiche, in
diesem Gutachten nicht abklarbare Ubergangsprobleme gibt.

Die kurz- und mittelfristig zweckmé&Big und durchsetzbar erscheinenden
MaBnahmen werden dann in Kapitel 8 zusammengefasst.
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2. Die Entwicklung des Familienlasten- und des
Familienleistungsausgleichs und seiner
Leitbilder in der Bundesrepublik Deutschland'

Die folgende historische Darstellung der Familienpolitik in der Bundesrepub-
lik Deutschland konzentriert sich auf den Familienlastenausgleich im her-
kémmlichen Sinn und auf den seit einigen Jahren intendierten Familienleis-
tungsausgleich. Zu einem solchen Familienlasten- und Familienleistungs-
ausgleich gehéren - nach dem in der Literatur und in der politischen Dis-
kussion vorherrschenden Verstandnis, das dieser historischen Skizze zu-
grunde liegt - neben dem Kindergeld und Steuerfreibetrégen2 fur Kinder in
bestimmter Héhe auch das Erziehungsgeld und die Anerkennung von Erzie-
hungszeiten in der F{entenversicherung.3 Diese Instrumente werden daher
in die Darstellung einbezogen. Andere monetare Leistungen an Familien
oder Familienmitglieder wie z.B. Leistungen im Rahmen der Ausbildungsfér-
derung oder der familienorientierten Wohnungspolitik werden - gleichsam
zur Abrundung des Bildes - einbezogen, aber nicht durchgéngig und nicht
vollstéandig behandelt.

Die Zielsetzungen dieses Gutachtens machen es zwar nicht erforderlich, die
Entwicklung der Familienpolitik in der Deutschen Demokratischen Republik
(DDR) in den Jahren 1949 bis 1990 im einzelnen nachzuzeichnen, zumal
bei der Vereinigung der beiden deutschen Staaten die in der friiheren Bun-
desrepublik geltenden familienpolitischen Regelungen im Rahmen des Eini-
gungsvertrages vom 31. August 1990 ganz Uberwiegend auf die Neuen
Bundeslander Ubertragen wurden. Dennoch soll zum einen auf vermutete
indirekte Einflisse der Familienpolitik der DDR auf die Familienpolitik der
friheren Bundesrepublik hingewiesen werden. Zum anderen sollen wesent-
liche Merkmale der Familienpolitik der DDR herausgestellt werden, um er-
kennbar zu machen, was sich fiir die Familien in den Neuen Bundeslandern
verandert hat.

1 Vgl. dazu die historischen Skizzen der Familienpolitik in Gerlach (1996), Heldmann (1986),
Lampert (1996a), Langer-El Sayed (1980), Willeke/Onken (1990).

2 Steuerfreibetrage fiir Kinder kénnen, wenn sie nicht Gber den fir Kinder erforderlichen exis-
tenzminimalen Aufwendungen liegen, nach der neueren Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts nicht mehr als Element eines Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs
angesehen werden.

3 Streng genommen und nach dem Verstandnis des Wissenschaftlichen Beirats fiir Familien-
fragen von einem vollstdndigen Konzept eines Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleichs missen auch die beitragsfreien familienorientierten Leistungen des Systems Sozialer
Sicherung und staatliche Realleistungen fiir Kinder und Jugendliche in ein Konzept eines Fa-
milienlasten- und Familienleistungsausgleichs einbezogen werden.
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2.1 Ausgangssituation und Anfédnge einer eigenstéandigen
Familienpolitik (1949 - 1953)

Nach dem Zweiten Weltkrieg gab es in den Westzonen und in der 1949 ge-
griindeten Bundesrepublik bis zur Verabschiedung des Kindergeldgesetzes
im Jahre 1954 keine Familienpolitik im Sinne eines Familienlastenaus-
gleichs. Vielmehr hatte der Alliierte Kontrollrat schon 1945 die 1935 einge-
fihrten bescheidenen, zuletzt vom dritten Kind an gewahrten Kinderbeihil-
fen abgeschafft, weil er in ihnen Elemente der nationalsozialistischen Ras-
segesetzgebung und Bevélkerungspolitik sah.

Trotz einer Vielzahl I6sungsbediirftiger politischer Probleme und zahlreicher
sozialpolitischer Aufgaben in der Phase des politischen und wirtschaftlichen
Wiederaufbaus wurden zwischen 1949 und 1954 wichtige Bestandteile ei-
ner Familienpolitik in der Sozialversicherung, im Bereich des Mutterschut-
zes und in der Wohnungspolitik - wenn auch in bescheidenem Umfang - re-
aktiviert bzw. ausgebaut.

Im Rahmen der Gesetzgebung zur Sozialversicherung wurden alle die Ehe
und die Familie fordernden Regelungen beibehalten, die zu sehr groBen
Teilen schon seit Beginn der gesetzlichen Sozialversicherung zugunsten
nicht erwerbstatiger Familienangehdrigen vorgesehen waren.*

4 Dazu gehoren insbes. (vgl. dazu Rust 1990: 439 ff.):
1. In der Rentenversicherung
a) die Witwen- und Waisenrenten;
b) die Sicherung des Betreuungsbedarfs von Kindern in Form der Haushaltshilfe.
2. In der Unfallversicherung
a) die Witwen- und Waisenrenten;
b) familienbedingt unterschiedlich hohe Lohnersatzleistungen fiir Versicherte;
c) die Sicherung des Betreuungsbedarfs von Kindern in Form der Haushaltshilfe.
3. In der gesetzlichen Krankenversicherung
a) weitgehend unentgeltliche Sachleistungen fiir die nicht erwerbstatigen Familien-
mitglieder;

die Bereitstellung einer Haushaltshilfe, wenn Versicherten wegen eines Kranken-

haus- oder Kuraufenthalts die Weiterfiihrung des Haushalts nicht mdglich und im

Haushalt ein noch nicht acht Jahre altes Kind zu versorgen ist;

c) Mutterschaftshilfe, d.h. die volle arztliche Betreuung der werdenden und stillenden
Mutter, arztliche Hilfe bei der Entbindung und bei der Behandlung im Kranken-
haus, Arzneimittelversorgung und gegebenenfalls h&usliche Pflege sowie Haus-
haltshilfe;

d) Schwangerenberatung fir Familienangehdrige;

e) die Befreiung Versicherter unter 19 Jahren von den Zuzahlungsverpflichtungen zu
Arznei-, Verbands- und Heilmitteln;

f) ein einmaliges Entbindungsgeld in Hhe von 150 DM;

g) Leistungen fir schwerpflegebediirftige Familienangehérige

h) Kinderpflegekrankengeld, d.h. die Zahlung von Krankengeld an Versicherte, die
zur Pflege eines noch nicht achtjahrigen familienversicherten Kindes der Arbeit
fernbleiben missen. Es wird pro Versichertem langstens 10 Tage pro Jahr ge-
zahlt.

b

-
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Dass die familienbezogenen Leistungen der gesetzlichen Kranken-, Unfall-
und Rentenversicherung von Anfang an tradierter Bestandteil der Sozial-
versicherung sind,5 verdient angesichts der im Zusammenhang mit dem
Umbau des Sozialstaats gefiihrten Diskussion um die Eliminierung versi-
cherungsfremder Leistungen besonders festgehalten zu werden.®

1950 bis 1953 wurden bescheidene Kinderfreibetrage gewahrt, die in kei-
nerlei Beziehung zu den Aufwendungen firr Kinder und zur Beeintrachtigung
der steuerlichen Leistungsféhigkeit durch den Unterhalt von Frau und Kin-
dern standen (vgl. dazu Tabelle 2-1, Abschnitt 2.2).

Erwdhnung verdient auch die Tatsache, dass bereits in den Anfangsjahren
der Bundesrepublik die Wohnungsbaupolitik familienpolitisch orientiert war.”

Ausbildungsférderungsleistungen waren im ersten Jahrzehnt der Bundesre-
publik kein Element der Familienpolitik. Vielmehr beruhte die Ausbildungs-
férderung im wesentlichen auf Vorschriften, die sich in Kriegsfolgegesetzen
fanden (Bundesversorgungs-, Heimkehrer-, Lastenausgleichs-, Bundeseva-
kuiertengesetz) und das Ziel verfolgten, kriegs- und verfolgungsbedingte
Verluste von Ausbildungsmdglichkeiten auszugleichen.

Von einer Familienpolitik im Sinne einer bewussten Gestaltung der Lebens-
bedingungen von Familien kann fir diese Periode keine Rede sein.

5 Vgl. dazu Rust (1990: 439 f.).

6 So Rust (1990: 450, 456 und 457). Vgl. auch Lampert (1995).

7 Vor allem durch die Férderung des sozialen Wohnungsbaues auf der Grundlage des Ersten
Wohnungsbaugesetzes von 1950 sollten bis 1956 1,8 Mio. Wohnungen fiir breite Schichten
geschaffen werden. Das Ziel wurde weit Ubertroffen. Allerdings waren die Fdrderrichtlinien
nicht ausreichend auf die Bedirfnisse der Familien zugeschnitten (vgl. dazu auch Wissen-
schaftlicher Beirat fur Familienfragen beim BMJFG (1974: 80 ff.). Auch das Wohnungsbau-
pramiengesetz von 1952 war nicht stark familienorientiert. Es sah nach dem Familienstand
und der Kinderzahl gestaffelte férderungsfahige Hochstsparbetrage und Préamiensatze zwi-
schen 20 und 30 % vor, der Hochstbetrag fiir die pramienbegunstigten Aufwendungen war auf
400 DM festgesetzt.
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2.2 Die Zeit von der Griindung des Bundesministeriums fiir 8
Familienfragen bis zum Ende der groBen Koalition (1953 - 1969)

Die Griindung eines "Ministerium fur Familienfragen" im Jahre 1953 mar-
kiert den Beginn einer zielorientierten Politik der Gestaltung der Lebensbe-
dingungen von Familien.

Das von der seinerzeitigen Regierungskoalition verfolgte Leitbild der Familie
unterschied sich erheblich von dem der SPD.’

Die CDU/CSU, vertreten durch den ersten Familienminister der Bundesre-
publik, Franz-Josef Wuermeling, strebte danach, die vollstandige, auf der
Ehe beruhende Familie in ihrem Sinne optimal funktionsfahig zu machen,
die EheschlieBungen zu férdern, den Geburtenzuwachs zu erhéhen'® und
die Mitter zur Konzentration auf die Familientatigkeiten zu veranlassen. Sie
wollte die Familie als Institution schiitzen, primar die Mehrkinderfamilien
férdern, die Frau bzw. die Mutter an das Haus binden und sie von der Er-
werbsarbeit fernhalten.

Demgegeniber sah die SPD in diesem Konzept familienrestaurative Ten-
denzen. Sie neigte eher dazu, nicht nur die Familie im Sinne des Ideals der
birgerlichen Familie zu férdern, sondern auch "sonstige Lebensgemein-
schaften" und die Familienmitglieder, insbes. die Kinder und die Frauen. Sie
verfolgte schon seinerzeit das Leitbild der auf Gleichberechtigung von Mann
und Frau in und auBerhalb der Familie beruhenden Familie.'

Die Leitbildvorstellungen des seinerzeitigen Familienministers entsprachen
den Leitbildvorstellungen, die dem tradierten Familienrecht zugrunde lagen:
der Mann war das Haupt der Familie, er entschied in allen das Eheleben
betreffenden Angelegenheiten, sein Name bestimmte den Ehe- und den

8 Von 1953 bis 1966 lag die Regierungsverantwortung bei christlich-liberalen Koalitionen. Nach
einer nicht einmal zweimonatigen Alleinregierung von CDU/CSU wurde Ende 1966 die bis
1969 anhaltende groRe Koalition gebildet. Dieser Koalitionswechsel hat die Familienpolitik
nicht nachhaltig beeinflusst. Erwéhnung verdient jedoch, dass in der Ara der groRen Koalition
im Jahre 1968 der erste Familienbericht erschien.

9 Die Leitbilder der Familie und der Familienpolitik, die die politischen Parteien vertreten, wer-
den ihrerseits durch weltanschauliche und religiése Bindungen beeinflusst. Vgl. zum Einfluss
christlicher Familienleitbilder auf die Leitbilder von CDU/CSU und SPD Langer-El Sayed
(1980: 125 - 130).

10 In seiner Regierungserklarung vom 20. Oktober 1953 bemerkte Konrad Adenauer - bezogen
auf die Absicht der Griindung eines Bundesministeriums fir Familienfragen - "... wenn nicht
durch konstante Zunahme der Geburten der Prozentsatz der im produktiven Alter stehenden
Personen wachst, werden zunéchst die Alten von der geringfligigen Sozialproduktion betrof-
fen werden. Durch Technisierung und Rationalisierung der Wirtschaft wird man den fiir unser
Volk im Verlauf einiger Generationen vernichtenden Prozess nicht aufhalten kénnen. Helfen
kann nur eins: Starkung der Familie und dadurch Starkung des Willens zum Kind."

11 Vgl. dazu Langer-El Sayed (1980: 163).
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Familiennamen, er verwaltete das Vermdgen der Frau, ihm stand das Sor-
gerecht Uber die Kinder zu, die Frau war berechtigt, das gemeinschaftliche
Hauswesen zu leiten und konnte “innerhalb ihres hauslichen Wirkungskrei-
ses die Geschéafte des Mannes besorgen und ihn vertreten".'?

Erst das "Gesetz Uber die Gleichberechtigung von Mann und Frau auf dem
Gebiete des blrgerlichen Rechts (Gleichberechtigungsgesetz)" vom 18. Ju-
ni 1957, das zu erlassen das Bundesverfassungsgericht den Gesetzgeber
aufgrund von Art. 3,1l GG gezwungen hatte, brachte der Ehefrau eine Star-
kung ihrer Rechte, noch nicht aber eine wirkliche Gleichberechtigung. Nach
wie vor war der Frau der Haushalt zugewiesen; die Befugnis der gesetzli-
chen Vertretung des Kindes blieb dem Mann vorbehalten.

Eine Modifikation dieses Ehe- und Familienleitbildes trat ein, als Bruno
Heck Familienminister wurde (1963). Heck war weniger als sein Vorganger
gegen die Erwerbsarbeit von Frauen eingestellt.13 Vermutlich spielte fir die-
sen Auffassungswandel auch die veranderte Arbeitsmarktlage, d.h. die
steigende Arbeitskrafteknappheit, eine Rolle.

Das erste familienpolitische Programm der Bundesregierung, das sog.
"Acht-Punkte-Programm", sah vor: 1. einen familiengerechten Wohnungs-
bau; 2. die Bevorzugung des Familieneigenheimbaus; 3. Kindergeld vom
dritten Kind an; 4. Kinderzuschléage fur alle Rentenempfanger; 5. Steuerfrei-
betréage fur Kinder; 6. FamilienermaBigungen bei der Bundesbahn; 7. den
Schutz Uberbeanspruchter Mutter; 8. den Schutz schuldlos verlassener
Frauen und Mutter.

Hauptinstrumentarium und Kernstlick der Familienpolitik in den Jahren 1955
bis 1974 war der duale Familienlastenausgleich.

Dieser aus Steuerfreibetragen flur Kinder und aus Kindergeldzahlungen be-
stehende Familienlastenausgleich i.e.S. wurde 1955 etabliert, als zuséatzlich
zu den bereits bestehenden Steuerfreibetragen fir Kinder, die fiir 1955 ge-
ringfugig erhéht wurden (vgl. Tabelle 2-1), ab 01.01.1955 das Kindergeld-
gesetz in Kraft trat. Es sah geman der von der CDU/CSU vertretenen The-
se, der in der Wirtschaft der Bundesrepublik gezahlte Lohn reiche fiir eine
Familie mit zwei Kindern aus und entsprechend dem Ziel, vorrangig die
Mehrkinderfamilien materiell zu férdern, Kindergeld erst fiir das dritte und
jedes weitere Kind in H6he von 25 DM mtl. vor.

12 Vgl. dazu Schwab (1993: 63).
13 Vgl. dazu Langer-El Sayed (1980: 109).
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Mit dem Kinderfreibetrag wurde das Ziel verfolgt, die existenzminimalen
Aufwendungen fir Kinder teilweise von der Besteuerung freizustellen, weil
diese Ausgaben die steuerliche Leistungsféhigkeit der Eltern verringern. Al-
lerdings bewirkte die Hohe der Freibetrdge Uber viele Jahre hinweg, nam-
lich bis 1995, nur eine Milderung dieser Uberlastung, nicht jedoch ihre Be-
seitigung, weil und soweit die Freibetrdge geringer waren als die Héhe der
existenzminimumsichernden Aufwendungen fur Kinder."

Mit dem Kindergeld dagegen wurde die Absicht verfolgt, einen gewissen
Teil der in den Familien anfallenden privaten Kinderkosten explizit durch 6f-
fentliche Transfers abzudecken, also Familienlasten teilweise auszuglei-
chen. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahre
1990 haben jedoch offengelegt,15 dass das Kindergeld in der Periode 1975
bis 1985, in der die Steuerfreibetrage fur Kinder véllig abgeschafft bzw. sehr
niedrig waren, subsidiar anstelle ausreichend hoher Steuerfreibetrage die
Funktion einer Milderung der steuerlichen Uberlastung iibernahm. Dement-
sprechend erflillte es vor allem bei Familien mit mittlerem und héherem Ein-
kommen nur in geringem Umfang die Funktion eines Ausgleichs von Kin-
derlasten.

Es sei ausdricklich darauf hingewiesen, dass flr Angehdrige des offentli-
chen Dienstes neben den Steuerfreibetrdgen und dem Kindergeld zuséatzli-
che familienstandsorientierte Leistungen gewéahrt werden, die jedoch nicht
in die weitere Darstellung einbezogen werden.

Diese Kombination aus Freibetragen und Kindergeld wurde bis 1974 beibe-
halten, wobei allerdings zwischen 1953 und 1974 die Kinderfreibetrage und
der Haushaltsfreibetrag fur Alleinerziehende in mehreren Schritten angeho-
ben wurden (vgl. Tabelle 2-1) und zwar fir das erste Kind von 400 auf
1.200 DM, flr das zweite Kind von 250 auf 1.680 DM und fur das dritte und
jedes weitere Kind von 700 auf 1.800 DM.

14 Vgl. dazu die Beschlisse des Bundesverfassungsgerichts vom 29. Mai und vom 12. Juni
1990 (BVerfGE 82: 60 - 105 und 198 - 208), nach denen die existenzminimalen Aufwendun-
gen fur Kinder nicht der Besteuerung unterworfen werden dirfen. Das Bundesverfassungsge-
richt wies seinerzeit darauf hin, dass es dem Gesetzgeber zwar freisteht, der kinderbedingten
Minderung der Leistungsféhigkeit entweder im Steuerrecht oder durch die Gewahrung eines
ausreichenden Kindergeldes Rechnung zu tragen oder auch durch eine Kombination von
Freibetrag und Kindergeld. Bis Ende 1985 aber sei das Kindergeld nicht mehr in verfassungs-
gemaRer Weise seiner Funktion gerecht geworden, der Minderung der Leistungsfahigkeit von
Steuerpflichtigen, die durch den Kindesunterhalt bedingt ist, Rechnung zu tragen. Vgl. dazu
auch Lampert (1994: 52 ff.).

15 Vgl. dazu die vorhergehende FuRnote.

16 Vgl. zu diesem Problemkreis Willeke/Onken (1990:127, 414 ff.) sowie Lampert (1996a: 194).
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Auch das Kindergeld wurde fur das zweite und dritte Kind erhéht und ab
1961 vom zweiten Kind an gezahlt, wenn eine bestimmte Einkommens-
grenze nicht Gberschritten wurde (vgl. Tabelle 2-2).

Die Ausgestaltung des dualen Familienlastenausgleichs war heftig umstrit-
ten. Wahrend die CDU/CSU die steuerliche Komponente des Familienlas-
tenausgleichs, also Steuerfreibetrage fur Kinder, stark gewichtete, sie als
unverzichtbar ansah und erst ab dem dritten Kind ein arbeitgeberfinanzier-
tes Kindergeld einrdumen wollte, pladierte die SPD flr eine steuerfinanzier-
te Kinderbeihilfe vom ersten Kind an. Denn nach ihrer Auffassung fihrt ein
v.a. durch Steuerfreibetrage gepragter Familienlastenausgleich zu einer
verteilungspolitisch nicht gerechtfertigten Besserstellung der Bezieher hoher
Einkommen im Vergleich zu den Beziehern niedrigerer Einkommen. Der
duale Familienlastenausgleich wurde ergénzt durch eine familienorientierte
Wohnungsbau-, Vermdgens- und Bildungspolitik.17

Eine stérkere familienpolitische Orientierung als die Wohnungspolitik wies
die 1959 einsetzende Férderung der Vermégensbildung auf.'®

17 Das Ziel der Forderung des Baues von Wohnungen, "die die Entfaltung eines gesunden Fami-
lienlebens, namentlich fir kinderreiche Familien, gewahrleisten” (§ 1 Zweites Wohnungsbau-
gesetz von 1956), wurde durch Darlehens- oder Zuschussgewahrungen zum Bau von Fami-
lieneigenheimen, durch zinslose Zusatzdarlehen in H6he von 2.000 DM bei zwei Kindern und
in H6he von 3.000 DM fiir jedes weitere Kind sowie durch Wohnungsbausparpramien verfolgt.
Auch das Wohngeldgesetz von 1965 stellt ein Instrument der Férderung des Wohnungsbaues
fir Familien dar. Es lasst fir Haushalte, deren Einkommen bestimmte Grenzen nicht {iber-
schreitet, statt der Zahlung von Wohngeld in Form von Mietzuschiissen die Zahlung von (h6-
heren) Lastenzuschiissen zur Finanzierung von Wohneigentum zu. Die Einkommensgrenzen
und die Hohe der Zuschisse sind nach der Zahl der Haushaltsmitglieder abgestuft. Allerdings
werden auch im Rahmen des Wohngeldgesetzes wie auch in der Wohnungsbauférderung all-
gemein die 6konomischen Lasten von Familien nicht stark genug beriicksichtigt. Vgl. dazu
BMFuS (1994a: 284 f.) und Niehaus (1994: 205 ff.).

18 Im Rahmen des Sparpramiengesetzes von 1959 und des Zweiten sowie Dritten Vermdgens-
bildungsgesetzes der Jahre 1965 und 1970 wurden die pramienbegiinstigten Hochstsparbe-
trdge und/oder die Hohe der Pramien nach der Zahl der Kinder gestaffelt. Indirekt wurde die
Vermdégensbildung der Familien dadurch geférdert, dass die 1954 festgelegten Freibetrédge im
Rahmen der Vermdgensbesteuerung in Héhe von 10.000 DM fiir Ehepartner und von
5.000 DM fiirr jedes Kind 1961 auf je 20.000 DM und 1974 auf 70.000 DM angehoben wurden.
Vgl. zu Einzelheiten Frerich/Frey (1993: 136 ff.) und Hoéhnen (1968).
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Tab. 2-1: Die Entwicklung ausgewahlter kindbezogener steuerlicher
Entlastungen in DM

Kinderfreibetrag Haushalts- | Kinderbetreu- Ausbildungs- | Sonderausga-
. ungsbetrag fr freibetrag benabzug fir
(§32Abs.BESIG)  freibetrag | pjginerziehende Familien- und
Pfleaehilfe
Zeit 1. 2. 3.um. | (§32Abs.7| (§ 33c Abs.1 (§ 33a Abs. | (§10 Abs.1
Kind Kind Kinder | EStG) EStG) 2 EStG) Nr.8 EStG)
(1) (2) ) (4) (5) (6) (7) (8)
1.01.1950
-31.05.1953 400 250 700 150
1.06.1953
31.12.1953 400 250 700 800
1954 600 600 840 800
1 955/56b 720 720 1.680 900
1957 720 | 1.440 1.680 900
1958/61 900 | 1.680 1.800 1.200
1962/74 1200 | 1.680 | 1.800 1.200
1975/76 0 0 0 3.000
C
1977/79 0 0 0 3.000 1.800/4.200
d
1980/81 0 0 0 3.000 600 je Kind 1.800/4.200
1982 0 0 0 4.212 600 je Kind 1.800/4.200
1983 432 432 432 4.212 0 1.800/4.200
1984 432 432 432 4.212 0 900/2.100
e
1985 432 432 432 4.212 4.000/2.000 900/2.100
1986/87 2484 | 2.484 2.484 4.536 4.000/2.000 1.200/3.000
1988/89 2484 | 2.484 2.484 4.752 4.000/2.000 1.800/4.200
f
1990/91 3.024 | 3.024 3.024 5.616 4.000/2.000 1.800/4.200 12.000
1992/93 4104 | 4.104 4.104 5.616 4.000/2.000 1.800/4.200 12.000
1994/95 4104 | 4.104 4.104 5.616 4.000/2.000 1.800/4.200 12.000
1996g 6.264 | 6.264 6.264 5.616 4.000/2.000 1.800/4.200 12.000
1997 6.912 [ 6.264 6.264 5.616 4.000/2.000 1.800/ 4.200 12.000
1998/99 6.912 | 6.912 6.912 5.616 4.000/2.000 1.800/4.200 12.000
2000 9.936 | 9.936 9.936 5.616 4.000/2.000 1.800/4.200 12.000

a Der Haushaltsfreibetrag gilt nur fir Alleinstehende mit Kind(ern).

b Ab 1955 wurde zuséatzlich zum Steuerfreibetrag fur Kinder Kindergeld gezahlt.

¢ Gegen Nachweis; ohne Nachweis DM 300. 1980 bis 1982 erhielten auch Ehepaare einen Kin-
derbetreuungsbetrag in Héhe von 1.200 DM gegen und 600 DM ohne Nachweis.

d Der erste Wert gilt fir auswartig untergebrachte Jugendliche unter 18 Jahren, der zweite fur
auswartig untergebrachte Jugendliche lber 18 Jahren.

e Der erste Wert gilt fiir das erste, der zweite fiir jedes weitere Kind.

Fir Familien und Alleinerziehende, die erheblich schwerpflegebedirftige Angehérige oder als

Alleinerziehende mindestens ein Kind bis zum zehnten Lebensjahr und als Ehegatten mindes-

tens zwei Kinder durch eine sozialversicherungspflichtige Person betreuen lassen.

g Ab 1996 gilt die sogenannte Optionsldésung, nach der sich Berechtige fiir den Steuerfreibetrag
oder das Kindergeld entscheiden mussen.

Quelle: Willeke/Onken (1990: 419), Frerich/Frey (1993: passim); Jahressteuergesetz
(1996), Steuerentlastungsgesetz (1999/2000/2002) und Familienférdergesetz (1999).

—_
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Tab. 2-2: Die Entwicklung der Kindergeldzahlungen in der
Bundesrepublik

Gilltig ab Kindergeld in DM pro Monat fiir das ... Kind Einkommensgrenze in DM/Jahr
1. 2, 3. 4. ab 5.
(1) (2) (3) “4) (®) (6) @)
1.1.1955 0 0 25 25 25 | keine
1.9.1957 0 0 30 30 30 | keine
1.3.1959 0 0 40 40 40 | keine
1.4.1961 0 25 40 40 40 | bis 7200
0 0 40 40 40 | ab 7200
1.1.1964 0 25 50 60 70 | bis 7200
0 0 50 60 70 | ab 7200
1.1.1965 0 25 50 60 70 | bis 7800
0 0 50 60 70 | ab 7800
1.9.1970 0 25 60 60 70 | bis 13200
0 0 60 60 70 | ab 13200
1.1.1972 0 25 60 60 70 | bis 15000
0 0 60 60 70 | ab 15000
1.1.1973 0 25 60 60 70 | bis 16800
0 0 60 60 70 | ab 16800
1.1.1974 0 25 60 60 70 | bis 18360
0 0 60 60 70 | ab 18360
1.1.1975 50 70 120 120 120 | keine
1.1.1978 50 80 150 150 150 | keine
1.1.1979 50 80 200 200 200 | keine
1.7.1979 50 100 200 200 200 | keine
1.2.1981 50 120 240 240 240 | keine
1.1.1982 50 100 220 240 240 | keine a
1.1.1983 50 100 220 240 240 | Héchstbetrag
50 70 140 140 140 | Sockelbetrag
1.7.1990 50 130 220 240 240 | Héchstbetrag
50 70 140 140 140 | Sockelbetrag
1.1.1992 70 130 220 240 240 | Héchstbetrag
70 70 140 140 140 | Sockelbetrag
1.1.1996° 200 200 300 350 350 keineg
1.1.1997 220 220 300 350 350 | keine g
1.1.1999 250 250 300 350 350 | keine
1.1.2000 270 270 300 350 350 | keine

a Seit 01.01.1986 erhielten Berechtigte, die den Steuerfreibetrag nicht oder nur teilweise nutzen
konnten, Zuschlage in Héhe bis zu 46 DM mtl. bis 31.12.1989, bis 48 DM bis zum 31. 12. 1991
und bis 65 DM bis zum 31. 12. 1995.

b Wenn der Jahresnettoverdienst bei Ledigen 75.000 DM und bei Verheirateten 100.000 DM und
mehr betragt, wird das Kindergeld seit dem 01. 01. 1994 ab dem dritten Kind auf 70 DM redu-
ziert.

¢ Die Vergleichbarkeit dieses Kindergeldes mit dem der vorhergehenden Jahre ist durch den
Ubergang vom System des dualen Familienlastenausgleichs zu dem ab 1996 geltenden soge-
nannten "Optionsmodell" eingeschrankt. Vgl. dazu Abschnitt 2.4.3.

d Es besteht Wahlfreiheit zwischen dem Kindergeld und dem Steuerfreibetrag fiir Kinder.

Quelle: BMA (1993: Tab. 8.18), Jahressteuergesetz (1996/1999/2000/2002) sowie
Familienférdergesetz (1999).
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Die Familien finanziell entlastende und die Bildungschancen junger Men-
schen verbreiternde und gleichméaBiger verteilende Ausbildungsférderung
beruhte v.a. auf dem 1957 eingefihrten Honnefer Modell, nach dem bei
Bedirftigkeit und guten Leistungen Stipendien gewéhrt wurden. Es wurde
erganzt durch Ausbildungszulagen, die im Rahmen des Kindergeldgesetzes
seit 1965 gezahlt wurden, wenn Eltern mindestens zwei Kinder hatten und
die Kinder zwischen dem 15. und dem 27. Lebensjahr eine berufsbildende
Schule oder eine Hochschule besuchten. Diese Ausbildungsférderung wur-
de erheblich erweitert, als 1969 im Rahmen des Arbeitsférderungsgesetzes
ein Rechtsanspruch auf Ausbildungsférderung fir alle Versicherten ge-
schaffen und 1971 durch das Bundesausbildungsférderungsgesetz die ge-
samte staatliche Ausbildungsférderung einheitlich geregelt wurde.

2.3 Die Familienpolitik in der Zeit der sozial-liberalen Koalition (1969 -
1982)

Die Entwicklung der Familienpolitik der sozial-liberalen Koalition war bis
1974 auf die Erhéhung der Einkommensgrenzen fir den Bezug des Zweit-
kinder-Kindergeldes (von 7.800 DM auf 18.360 DM jahrlich) und auf die
Verabschiedung des Bundesausbildungsférderungsgesetzes 1972 be-
schrankt. Die weitere Entwicklung ist durch vier Schwerpunkte gekenn-
zeichnet: erstens die Abschaffung der Steuerfreibetrage fiir Kinder, die Ein-
fihrung des Kindergeldes auch fur das erste Kind und die massive Erhé-
hung des Kindergeldes, zweitens die Anderung familienrechtlicher Grundla-
gen, drittens die Verbesserung der Lebenslage von Muttern und Kindern
und viertens die Verstarkung der Ausbildungsférderung.

2.3.1 Der Abbau des dualen Familienlastenausgleichs

Die bemerkenswerteste Anderung im Rahmen des Familienlastenaus-
gleichs wéhrend der sozial-liberalen Koalition war die 1975 wirksam wer-
dende Abschaffung der Steuerfreibetrage fiir Kinder, die Einfiihrung eines
Kindergeldes auch fur das erste Kind in Héhe von 50 DM, die Abschaffung
der Einkommensgrenze fiir das Zweitkinder-Kindergeld und die massive
Erhdhung des Kindergeldes fir das zweite und jedes weitere Kind (vgl. Ta-
belle 2-2).

Diese MaBnahmen entsprachen zum einen der von der SPD vertretenen
Auffassung, dass Steuerfreibetrage, die bei einem progressiven Steuertarif
umso héhere absolute Entlastungen bringen, je héher das steuerpflichtige
Einkommen ist, dem Grundsatz der sozialen Gerechtigkeit, insbesondere
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dem der Bedarfsgerechtigkeit, widersprechen, zum anderen dem Ziel, trotz
der unterschiedlichen - einerseits steuersystematischen, andererseits un-
mittelbar am Kindesbedarf orientierten - Hintergriinde von Steuerfreibetrag
und Kindergeld einheitliche, also insbesondere nicht mit dem zu versteu-
ernden Einkommen steigende, Entlastungsbetrage zu gewélhrleisten.19 2
Eigentlich favorisierte die SPD ein degressives, also mit dem Einkommen
sinkendes Kindergeld, konnte sich aber gegenuber ihrem Koalitionspartner,
der F.D.P., nicht durchsetzen.?'

Bis 1981 wurde das Kindergeld fir zweite und weitere Kinder mehrmals
kraftig erhdht und der Kreis der Bezugsberechtigten ausgeweitet.22 1982
wurden im Zuge der durch die seinerzeitige Wirtschafts- und Finanzkrise
ndtigen SparmaBnahmen das Kindergeld fir das zweite und das dritte Kind
um 20 DM gesenkt, die Regelaltersgrenze fiir den Kindergeldbezug vom 18.
auf das 16. Lebensjahr abgesenkt und bestimmte Beziehergruppen ausge-
grenzt.

Gleichzeitig mit der Abschaffung der Kinderfreibetrage wurde ab 1975 der
Haushaltsfreibetrag von 1.200 DM auf 3.000 DM erhdht. Damit sollte die
schwierige Einkommenslage Alleinerziehender erleichtert werden. Neu ein-
gefihrt wurde ab 1980 ein Kinderbetreuungsfreibetrag fur Alleinerziehende
und fir Ehepaare (vgl. Tabelle 2-1).

Obwohl die SPD gegeniiber Steuerfreibetrdgen verteilungspolitische Vor-
behalte hat, fihrte sie 1977 mit ihrem Koalitionspartner trotz der Existenz
einer guten Grundlage fir die Ausbildungsférderung in Form des Bundes-
ausbildungsférderungsgesetzes einen Ausbildungsfreibetrag in Héhe von
1.800 DM fur auswartig untergebrachte, in der Ausbildung befindliche Ju-

19 Erstaunlicherweise stimmte auch die CDU/CSU der Abschaffung des Systems des dualen
Familienlastenausgleichs zu und setzte sich dafiir ein, die Kinderfreibetrdge durch ein fir alle
gleiches, also einkommensunabhangiges, vom ersten Kind an zu zahlendes Kindergeld zu er-
setzen. Vgl. Langer - El Sayed (1980: 239 f.).

20 Tatsachlich auch konnten Willeke und Onken (1990: 215 - 219, 227 - 229) in einer die Periode
von 1954 bis 1986 umfassenden empirischen Studie der Wirkungen des dualen Familienlas-
tenausgleichs fir Arbeitnehmer-Haushalte unterschiedlichen Einkommens und unterschiedli-
cher GroRe, deren Einkommenserwerber in der gewerblichen Wirtschaft tatig war, nachwei-
sen, 1. dass in den Jahren 1954 bis 1957 und 1966 bis 1974 durch die Steuerprogression und
die Kinderadditive eine Ungleichverteilung in dem Sinne bewirkt wurde, dass bei den Ehepaa-
ren die prozentualen, durch den Familienlastenausgleich bewirkten Einkommensentlastungen
umso grolBer waren, je hoéher das Einkommen war; 2. dass die Umstrukturierung des
Familienlastenausgleichs 1975 zu einer merklichen Reduzierung der ungleichen Entlastungen
fihrte und 3. dass ab 1980, als in gréRerem Umfang Kinderbetreuungskosten steuerlich gel-
tend gemacht werden konnten, sich die Einkommensentlastungen wieder vergroRerten.

21 Vgl. dazu Langer-El Sayed (1980: 168).

22 Vgl. zu Einzelheiten Frerich/Frey (1993: 337).

23 Vgl. zu Einzelheiten Frerich/Frey (1990: 337).

25



gendliche unter 18 Jahren und von 4.200 DM flr auswartig untergebrachte,
in Ausbildung befindliche Jugendliche tiber 18 Jahren ein (vgl. Tabelle 2-1).

2.3.2 Anderungen im Ehe- und Familienrecht als Folge der
Orientierung der Familienpolitik an einem neuen Leitbild

In die Zeit der sozial-liberalen Koalition fallt neben der Aufhebung des dua-
len Familienlastenausgleichs auch eine seinerzeit viel diskutierte und hart
umkampfte Reform des Familienrechts und familienrelevanter Teile anderer
Rechtsgebiete, z.B. des Strafrechts (§ 218). Die Rechtsanderungen orien-
tierten sich Uberwiegend an zwei Zielen: dem der Férderung der Gleichbe-
rechtigung von Mann und Frau und dem der Férderung des Kindeswohls.?*
Eine Kurzdarstellung dieser Rechtsanderungen lasst wesentliche Anderun-
gen 2c15es die Regierungspolitik bestimmenden Leitbildes der Familie erken-
nen.

1976 anderte der Gesetzgeber die rechtliche Stellung von Mann und Frau in
der Ehe im Ersten Eherechtsreformgesetz.26 Er beseitigte mit diesem Ge-
setz das Leitbild der Hausfrauenehe, wie es sich im § 1356 BGB niederge-
schlagen hatte. Der bis 1976 geltende Paragraph hatte gelautet: "Die Frau
fuhrt den Haushalt in eigener Verantwortung. Sie ist berechtigt, erwerbstatig
zu sein, soweit dies mit ihren Pflichten in Ehe und Familie vereinbar ist."
Nach neuem Recht bleiben Haushaltsfiihrung und Erwerbstéatigkeit ganz der
Privatautonomie der Eheleute Gberlassen. Die Schliisselgewalt steht beiden
Ehegatten gleichermaBBen zu. Das Gesetz verzichtet darauf, ein Ehemodell
vorzugeben.27 Der Stichentscheid des Mannes, d.h. das Letztentschei-
dungsrecht des Mannes bei Meinungsverschiedenheiten, wurde aufgeho-
ben. Im Sinne gleichberechtigter Partnerschaft sollte keiner der Partner in

24 \gl. zur Familienrechtsentwicklung seit 1948 Bosch (1987: 2617 ff.), Langer-El Sayed (1980:
211 ff.), Limbach (1988) und Schwab (1989).

25 Im wesentlichen setzte sich das Leitbild der SPD durch. Vgl. dazu die Formulierung von Kathe
Strobel: "Die Familie entsteht durch das Kind. Rationale Familienpolitik muss also vorrangig
vom Kind her gedacht und konzipiert werden..... Der Prozess der Emanzipation - besonders
der Frau - braucht und darf durch die Aufgaben der Erziehung der nachfolgenden Generation
und durch die Position in der Familie nicht behindert werden. Rationale Familienpolitik muss
deshalb zur Emanzipation des einzelnen in der Familie beitragen." Zitiert nach Langer-El Say-
ed (1980: 160 f.).

26 Eine Vorstufe zu diesem Gesetz stellte das am 1. Juli 1958 in Kraft getretene (erste) Gleich-
stellungsgesetz dar, dass das Alleinentscheidungsrecht des Mannes beseitigte, eine gegen-
seitige Unterhaltspflicht der Ehegatten statuierte und das Recht der Frauen auf Erwerbstatig-
keit mit der Einschrankung anerkannte, dass diese Erwerbstatigkeit mit den Pflichten in Ehe
und Familie vereinbar war.

27 Vgl. Schwab (1993: 68).
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irgendeinem ehelichen Entscheidungsbereich ein Ubergewicht haben.?®
Geandert wurde auch das Namensrecht. Es raumt nunmehr den Eheleuten
eine Wahlfreiheit ein, ob sie den Namen des Mannes oder der Frau als Fa-
miliennamen Gbernehmen wollen oder ob ein Ehepartner seinen urspringli-
chen Namen beibehalten oder ihn dem neuen Familiennamen voranstellen
will.

Gewichtiger als die Anderung des Namensrechts war die Anderung des
Scheidungsrechts. Das bis 1976 geltende Verschuldensprinzip wurde durch
das Zerrittungsprinzip abgeltst, so dass nunmehr - im Falle des Einver-
nehmens - eine einjéhrige und - im Falle der Scheidungsunwilligkeit eines
der Partner - eine dreijahrige Trennungszeit genugt, um eine Ehe zu schei-
den.

Ebenfalls 1976 reformierte der Bundestag das Adoptionsrecht.29 1980
nahm er mit dem Gesetz zur Neuregelung der elterlichen Sorge die Reform
des Kindschaftsrechts in Angriff. Ziel war die Sicherung eines partnerschaft-
lichen Verhéltnisses zwischen Eltern und Kindern. Diese Zielrichtung kommt
auch in der Ersetzung des Begriffs der "elterlichen Gewalt" durch den der
"elterlichen Sorge" zum Ausdruck, in der Verpflichtung der Eltern, bei der
Berufswahl ihrer Kinder auf Eignung und Neigung Rucksicht zu nehmen,
und in der Verpflichtung der Gerichte, Kinder ab dem 14. Lebensjahr in den
sie betreffenden Angelegenheiten zu hoéren. Das Sorgerecht fiir Kinder im
Falle der Ehescheidung oder der unehelich geborenen Kinder stand aller-
dings auch nach neuem Recht nur dem Elternteil zu, bei dem die Kinder
lebten. Der darin liegende Ausschluss eines gemeinsamen Sorgerechts der
Eltern wurde vom Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 3. No-
vember 1982 fiir nichtig erklart.*°

Als ein Fortschritt ist der im Zuge der Reform des Ehe- und Familienrechts
eingeflhrte sogenannte "Versorgungsausgleich" anzusehen, der im Falle
der Scheidung die Anspriiche auf Altersversorgung und Rente bei Erwerbs-
unfahigkeit auf beide Partner aufteilt - also in der Alterversorgung die Leis-
tung der Frau fur die Familie so bewertet wie den Beitrag des erwerbstati-
gen Mannes zum Familienunterhalt - und die 6konomische Abhé&ngigkeit
der Frau vom Mann reduziert.

28 Vgl. zum Leitbild der biirgerlichen Familie und seinen Rechtsgrundlagen auch Langer-El Say-
ed (1980: 55 ff.) sowie (fir Osterreich) Aichhorn (1994: 75 ff.).

29 Vgl. zu Einzelheiten Bethusy-Huc (1987: 490 f.).

30 BVerfGE 61: 319.
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2.3.3 Die Verbesserung der Lebenslage von Miittern und Kindern

In den Anfangen der bundesrepublikanischen Familienpolitik waren die
Chancen der Kinder auf familienerganzende Erziehung und dementspre-
chend die Chancen der Miitter auf partielle Entlastung von Betreuungs- und
Erziehungsverantwortung im Falle wirtschaftlich erzwungener oder gewoll-
ter Erwerbstétigkeit auf die wenigen Félle begrenzt, in denen eine familiale
Betreuung und Erziehung innerhalb der Familie problematisch war. Krippen-
und Hortplatze waren Uberwiegend nur flr sozial schwache Familien zu-
ganglich. Kindergartenpléatze standen vorrangig fir Kinder von Muttern zur
Verflgung, die erwerbstatig waren. Mehrkinderfamilien, Zweikindfamilien
und Einkindfamilien mit nicht erwerbstatigen Mittern hatten kaum Mdglich-
keiten, sich durch Unterbringung ihrer Kinder in Kindergarten zu entlasten
und die Sozialisation ihrer Kinder zu férdern. 1968 betrug der Versorgungs-
grad mit Kindergartenplatzen fir Kinder von drei bis unter sechs Jahren nur
35,8 %. Die Situation fir die unter drei Jahre alten Kinder war noch ungiins-
tiger.

In den 70er und 80er Jahren verbesserte sich die Situation merklich. Im Be-
reich der familienergdnzenden Erziehungs- und Betreuungshilfen wurden
eine Reihe sozialpddagogischer Modellprogramme und Forschungsprojek-
te, unter anderem das besonders kontrovers diskutierte Tagesmditterprojekt,
initiiert.>' Die familienerg&nzenden Erziehungsangebote wurden zlgig aus-
gebaut. Bis 1986 stieg die Versorgungsquote mit Kindergartenplatzen fir
die drei bis sechsjéahrigen Kinder auf 78,9 %. Dagegen blieb die Versorgung
der unter drei Jéhrigen mit Kinderkrippenplatzen unzulénglich. 1982 lag der
Versorgungsgrad mit Kinderkrippenplatzen und Tagesmdutterstellen noch
bei 2,5 %.

2.4 Wiederbelebung des dualen Familienlastenausgleichs und
Weiterentwicklung der Familienpolitik (1982 - 1998)

Nach der Ablésung der sozial-liberalen Koalition durch eine christlich-
liberale Koalition Ende 1982 wurde der duale Familienlastenausgleich wie-
der etabliert, die Familienpolitik 1986 durch die Einflhrung eines Erzie-
hungsgeldes, des Erziehungsurlaubs und der Anerkennung von
Erziehungsjahren in der Rentenversicherung weiterentwickelt und 1996 der
duale Familienlastenausgleich reformiert.

31 Vgl. zu Einzelheiten Keil (1993: 124 ff.).
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2.4.1 Die Wiedereinfiihrung des dualen Familienlastenausgleichs

Die christlich-liberale Koalition fiihrte ab 1983 wieder Steuerfreibetrage fir
Kinder in Héhe von 432 DM pro Kind ein; sie erhéhte sie ab 1986 auf
2.484 DM und ab 1990 auf 3.024 DM, ohne aber das Niveau der Kinder-
geldbetrage abzusenken (vgl. Tabelle 2-1 und 2-2). Allerdings fiihrte sie
wegen der Uberlastung der éffentlichen Haushalte fir den Bezug von Kin-
dergeld fur das zweite und jedes weitere Kind Einkommensgrenzen ein, bei
deren Uberschreitung das Kindergeld je nach dem Ausmaf der Uberschrei-
tung auf Sockelbetrage abgesenkt wurde.® Diese Einflhrung von Einkom-
mensgrenzen ist weniger auf grundsétzliche verteilungspolitische Uberle-
gungen zurlckzufiihren als vielmehr auf die mit der 1975 einsetzenden und
wachsenden Arbeitslosigkeit eintretende und sich verschéarfende Knappheit
offentlicher Mittel.

In den Jahren 1986 bis 1990 wurde eine dreistufige Steuerreform durchge-
fuhrt, durch die nach Ankiindigung der Bundesregierung vor allem Familien
begtinstigt werden sollten. Tatsachlich aber waren die steuerlichen Entlas-
tungen fur die Haushalte Alleinstehender und kinderloser Ehepaare gréBer
als fur die Familienhaushalte.®®

Um die Idee der Bedarfsgerechtigkeit durch eine 1986 erfolgende starke
Anhebung des Steuerfreibetrages fir Kinder nicht zu stark beeintrachtigen
zu lassen, wurde ein Kindergeldzuschlag eingefiihrt, der die mit der Freibe-
tragserhéhung verbundene relative Verschlechterung der Position jener EI-
tern abmildern sollte, die keine oder niedrige Steuern zu zahlen hatten und
daher den Steuerfreibetrag nicht oder nur begrenzt ausnutzen konnten. Der
Kindergeldzuschlag in Hohe von seinerzeit 46 DM mtl. entsprach einer
Steuerentlastung eines Einkommensbeziehers im Bereich der unteren Pro-
portionalzone (Steuersatz 22 %, bezogen auf 2.482 DM Steuerfreibetrag).
Der Einflihrung dieses Kindergeldzuschlags lag die Idee der Bedarfsgerech-
tigkeit zugrunde.

Das Gewicht steuerlicher Entlastungen im Rahmen des Familienlastenaus-
gleichs wurde durch die Erhéhung des Kinderbetreuungsbetrages fur Al-

32 Fir ein Ehepaar mit 2 Kindern betrug die Einkommensgrenze 42.000 DM plus 7.800 DM pro
Kind. Ab 1986 wurde diese Grenze auf 42.480 DM plus 9.200 fir das dritte und jedes weitere
Kind angehoben.

33 Vgl. dazu Henke (1989: 35) sowie Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMJFFG
(1988: 9 ff.).
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leinerziehende 1985 und durch die Einfihrung eines Steuerfreibetrages fir
Haushaltshilfen®® in Hhe von 12.000 DM 1994 verstérkt.

Weitere Erhéhungen der Steuerfreibetrdge wurden durch zwei Urteile des
Bundesverfassungsgerichts im Jahre 1990 induziert.®* In diesen Urteilen
wurde festgestellt, dass der Gesetzgeber den Familien verfassungswidrig
zu viel Steuern abverlangt hatte.* Gleichzeitig ist durch diese Urteile klar-
gestellt worden, dass Steuerfreibetrdge bis zur H6he des Existenzmini-
mumeinkommens ein Gebot der Steuergerechtigkeit sind. Man kann sie da-
her nicht als eine MaBnahme des Familienlastenausgleichs i.e.S., also ei-
nes Ausgleichs von wirtschaftlichen, mit der Erziehung und Versorgung von
Kindern verbundenen Lasten zwischen Gesellschaftsmitgliedern mit Kin-
dern und solchen ohne Kinder interpretieren.37

2.4.2 Weiterentwicklung des Instrumentariums der Familienpolitik

Mit Wirkung vom 01. Januar 1986 wurden der Erziehungsurlaub, das Erzie-
hungsgeld und die Anerkennung von Erziehungsjahren in der Rentenversi-
cherung eingefuhrt.38 Mit diesem komplementéren Instrumentarium werden
als Ziele verfolgt39

o die finanzielle und gesellschaftliche Anerkennung der Familientatigkeit
als eine der Erwerbstatigkeit gleichwertige Aufgabe,

e die Forderung der sequentiellen Vereinbarkeit von Familientatigkeit und
Erwerbstatigkeit;

o die Sicherung einer friihkindlichen Betreuung durch die Eltern aufgrund
der Verringerung der mit einer Unterbrechung der Erwerbstéatigkeit ver-
bundenen Verluste an Erwerbseinkommen und an sozialer Sicherheit

34 Voraussetzung firr die Inanspruchnahme ist, dass Alleinerziehende mindestens ein Kind und
Ehepaare mindestens zwei Kinder unter 10 Jahren zu versorgen haben bzw. dass ein
schwerpflegebedurftiger Angehdriger im Haushalt lebt.

35 Vgl. BVerfGE 82: 60 (Entscheidung vom 29.05.1990) und BVerfGE 82: 198 (Entscheidung
vom 12.06.1990). In diesen Urteilen vertrat das Gericht die Auffassung, dass in den Jahren
1983 bis 1985 der Grundfreibetrag fiir Erwachsene und der Kinderfreibetrag zu niedrig waren,
weil diese Betrage geringer waren als das Einkommen, das nétig ist, um die Existenz auf dem
sozio-kulturellen Existenzminimumniveau zu sichern. Der Staat miisse aber das Einkommen
des Steuerpflichtigen insoweit steuerfrei belassen, als es zur Schaffung der Mindestvoraus-
setzungen fiir ein menschenwirdiges Dasein bendtigt wird. Vgl. dazu auch die Stellungnahme
des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen beim BMFSFJ (1995).

36 Allein fiir das Jahr 1989 errechnet sich fiir die vollstédndigen Ein- und Zwei-Kinder-Familien ei-
ne Summe von 11 Mrd. DM zu viel erhobener Steuern (vgl. BMFuS 1994a: 289).

37 Vgl. in diesem Sinne auch BMFuS (1994a: 289), Wissenschaftlicher Beirat fiir Familienfragen
beim BMFSFJ (1995: 2) und Oberhauser (1989: 37).

38 Vgl. dazu Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fiir Familienfragen beim BMJFFG (1989).

39 Vgl. dazu Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fiir Familienfragen beim BMJFFG (1989:
22 ff.).
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sowie durch die Vermeidung des Risikos eines Arbeitsplatzverlustes im
Zusammenhang mit einer Unterbrechung der Erwerbstétigkeit und

e schwangeren Frauen, die sich aus wirtschaftlichen Griinden in einer
Konfliktsituation befinden, die Entscheidung fiir das Kind zu erleichtern.

Der Erziehungsurlaub l6ste den seit 1979 geltenden Mutterschaftsurlaub
ab, nach dem erwerbstatige Mutter im Anschluss an die achtwéchige Mut-
terschaftsschutzfrist einen bis zu vier Monaten dauernden Mutterschaftsur-
laub beanspruchen konnten. Die Dauer des (unbezahlten) Erziehungsur-
laubs betrug urspringlich zehn Monate. Sie ist mittlerweile bis zur Vollen-
dung des dritten Lebensjahres des Kindes ausgedehnt worden. Er beginnt
nach der achtwdchigen Mutterschutzfrist.*®

Das Erziehungsgeld wurde urspringlich fir zehn Monate gewahrt. Die Be-
zugsdauer wurde ab 1987 auf 12, ab Juli 1987 auf 15, ab Juli 1990 auf 18
und ab 1993 auf 24 Monate verlédngert. Voraussetzung ist, dass die be-
zugsberechtigte Person héchstens 19 Wochenstunden erwerbstatig ist. In
den ersten sechs Monaten war das Erziehungsgeld in H6he von 600 DM
mtl. einkommensunabhé&ngig, vom siebten Monat an wurde und wird es
gemindert, wenn das Nettoeinkommen bestimmte Grenzen iberschreitet.*’
Seit 1994 wird es grundsatzlich einkommensabhéngig gewahrt und entfallt
ab einem Jahresnettoverdienst von 100.000 DM bei Verheirateten bzw.
75.000 DM bei Ledigen auch in den ersten sechs Monaten. Im Anschluss
an das Bundeserziehungsgeld gew&hren manche Bundeslander Landeser-
ziehungsgeld (in unterschiedlicher Hé6he und unterschiedlich lange).

Generell hat das Erziehungsgeld die Funktion, die Versorgung und Erzie-
hung der Kinder wahrend der frihkindlichen Phase zu erleichtern, d.h. spe-
zifische elterliche Leistungen finanziell anzuerkennen oder - anders formu-
liert und aus der Sicht der Gesellschaft gesehen - die in Verbindung mit der
Geburt, der Versorgung und der Erziehung von Kindern zu erwartenden po-
sitiven externen Effekte partiell zu kompensieren. Vorrangig sollte das Kin-
dergeld jedoch die Erziehung der Kinder in der frihkindlichen Phase durch
die Mutter oder den Vater férdern. Die aus Griinden groBer Knappheit 6f-
fentlicher Mittel eingefihrten Einkommensgrenzen und einkommensbeding-
ten Kurzungen rucken das Erziehungsgeld jedoch in die Nahe eines am Ziel
der Bedarfsgerechtigkeit orientierten Familienlastenausgleichs.

40 Vgl. zu Einzelheiten BMA (1994: 279 ff.).

41 Gemindertes Erziehungsgeld wird gezahlt fir ein Ehepaar mit einem Kind bei einem Einkom-
men von 29.400 DM bis 46.200 DM, mit zwei Kindern bei einem Einkommen von 33.600 DM
bis 50.400 DM, mit drei Kindern bei einem Einkommen von 37.800 DM bis 54.600 DM und mit
vier Kindern bei einem Einkommen von 42.000 DM bis 58.800 DM. Vgl. dazu die in Abschnitt
2.5 skizzierten Anderungen des Erziehungsgeldgesetzes.
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Mit der Anerkennung eines Erziehungsjahres in der Rentenversicherung fur
Mutter mit Kindern, die nach dem 01. Januar 1986 geboren sind, wurde das
Ziel verfolgt, die Benachteiligung nicht erwerbstatiger, kindererziehender
und -versorgender Mutter in der Rentenversicherung zu beseitigen, einen
Beitrag zur Herstellung der Gleichwertigkeit von Familientatigkeit und au-
Berhauslicher Erwerbstéatigkeit zu leisten und einen Baustein fur eine eigen-
standige soziale Sicherung der Frau zu schaffen. Das beitragsfreie Erzie-
hungsjahr wirkt gleichzeitig rentenanspruchsbegrindend und rentener-
héhend.”? Fir Kinder, die nach dem 31. Dezember 1991 geboren sind,
werden drei Erziehungsjahre pro Kind angerechnet. 2000 brachte ein Erzie-
hungsjahr in den alten (neuen) Bundeslandern eine Monatsrente von 48,56
(42,24) DM, so dass eine Frau, die nach 1991 zwei Kinder erzogen hat, auf
der Basis der Erziehungsjahre nach derzeitigem Stand einen Monatsren-
tenbetrag von 291 (253) DM erhalten wiirde.

Die Entwicklung der skizzierten Instrumente zur Férderung gréBerer Verein-
barkeit von Familientatigkeit und Erwerbstéatigkeit bzw. Familientatigkeit und
Ausbildung ist méglicherweise nicht nur durch vergleichbare Regelungen in
Osterreich und in Frankreich, sondern im Rahmen des Wettbewerbs der
Wirtschafts- und Sozialsysteme auch durch die in der DDR geltenden Rege-
lungen beeinflusst worden.*® Denn aufgrund der Tatsache, dass die gleich-
berechtigte Teilnahme der Frauen am gesellschaftlichen Leben, insbeson-
dere am Produktionsprozess, wesentlicher Bestandteil des sozialistischen
Leitbildes der Familie war, und entsprechend der Anfang der 70er Jahre
eingeleiteten, stark pronatalistisch akzentuierten Familienpolitik wurden
zahlreiche MaBnahmen ergriffen, die die simultane Wahrnehmung von Er-
werbstétigkeit und Familientatigkeit férdern. Dazu gehérten neben dem for-
cierten Ausbau der Kinderbetreuungseinrichtungen vergleichsweise grof3-
zugige Freistellungen fir Vater und Mutter im Falle der Erkrankung der Kin-
der, bezahlte Freistellungen bis zum Ende des ersten Lebensjahres bei der
Geburt des 1. und des 2. Kindes und bis zu 18 Monaten bei der Geburt des
3. und weiterer Kinder sowie kinderzahlabhangige Begtinstigungen bei den
Anspruchsvoraussetzungen fur den Rentenbezug und bei den die Renten-
hdéhe beeinflussenden Zurechungszeiten.44

Seit 1992 gibt es auch Kinderberucksichtigungszeiten fir die Erziehung ei-
nes Kindes bis zum 10. Lebensjahr. Sie haben zwar keine rentenan-
spruchsbegriindende und rentenerh6hende Wirkung, schlieBen aber aus,

42 Vgl. zu Einzelheiten Frerich/Frey (1993: 334 ff.).

43 Vgl. dazu auch die Darstellung dieser Regelungen im Gutachten des Wissenschaftlichen Bei-
rats fir Familienfragen beim BMJFFG (1989: 105 ff.).

44 Vgl. zu Einzelheiten Lampert (1981: 63 ff.) und Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fir
Familienfragen beim BMFuS (1991: 23 f.).
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dass sich aus diesen Zeiten der Kindererziehung rentenrechtliche Nachteile
in Bezug auf die Anwartschaftszeiten ergeben, und sie verhindern, dass
sich wegen der Kindererziehung die Bewertung der beitragsfreien und bei-
tragsgeminderten Zeiten nach dem Beitragsdichtemodell verschlechtert.

Bis einschlieBlich 30. Juni 1998 entsprachen die jahrlichen Anspriiche aus
der Anerkennung von Kindererziehungszeiten maximal den Anspriichen
aus einer versicherungspflichtigen Erwerbstéatigkeit mit einem Bruttoarbeits-
entgelt in Héhe von 75 % des durchschnittlichen Entgelts aller Versicherten.
Erwerbstatigen, im Prinzip anspruchsberechtigten Personen wurden Erzie-
hungsjahre jedoch nur soweit anerkannt als ihre eigenen Rentenanspruche
aus Erwerbstéatigkeit niedriger lagen.

Aufgrund einer Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 12. Méarz
1996 (BVerfGE 94: 241 ff.) war diese lediglich substitutive Anrechnung von
Erziehungszeiten nicht verfassungsgemafB. Schon in einer Entscheidung
vom 7. Juli 1992 (BVerfGE 87: 1-48) hatte das Gericht allgemein einen wei-
teren Ausbau der Erziehungszeitenregelung angeregt. Daher wurde mit
dem "Rentenreformgesetz 1999" erstens eine Hoherbewertung der Erzie-
hungszeiten auf der Basis von 100 % des Durchschnittsentgelts aller Versi-
cherten ab 1. Januar 2000 und zweitens eine additive Berlicksichtigung ge-
genuber sonstigen Beitragsleistungen vorgesehen.45

Die Anerkennung und der Ausbau der Erziehungszeiten bedeuten eine ren-
tenrechtliche Anerkennung der Erziehungs- und Versorgungsleistungen von
Eltern, also einen partiellen Ausgleich von Elternleistungen, die mit positi-
ven externen Effekten flir die Gesellschaft, insbesondere mit der durch die
gesellschaftliche Reproduktion bewirkten Sicherung der Funktionsféhigkeit
der gesetzlichen Rentenversicherung, verbunden sind.

Neben den dargestellten Neuerungen, die einen, wenngleich ausbaubedurf-
tigen, familienpolitischen Durchbruch darstellen, weil sie im Ansatz und der
Absicht nach eine Anerkennung der Gleichwertigkeit von Familientatigkeit
und Erwerbstatigkeit bedeuten, wurden auf Initiative der Bundesregierung
mehrere familienpolitische Instrumente novelliert.*®

45 Allerdings darf dabei die Summe der in einem Erziehungsjahr erworbenen Anspriiche 1,8
Entgeltpunkte, d.h. den rentenrechtlichen Gegenwert eines versicherungspflichtigen Arbeits-
entgelts in H6he der Beitragsbemessungsgrenze, nicht ibersteigen.

46 Zu erwahnen sind: eine Reform des Jugendhilferechts im Jahre 1990 und die Reform der
steuerrechtlichen Wohnungsbauférderung 1995. Nach dem "Gesetz zur Neuregelung der
steuerrechtlichen Wohnungseigentumsférderung" wird ab 1996 fiir den Erwerb selbstgenutz-
ten Wohneigentums (Neubauten, Ausbauten und Erweiterungen) acht Jahre lang ein Forder-
grundbetrag in Héhe von 5 % der Anschaffungs- oder Herstellungskosten einschl. der Grund-
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Ein hoch zu veranschlagender Fortschritt ist in der 1997 erfolgten Reform
des Kindschaftsrechts zu sehen, nach der ab 1. Juli 1998 flir verheiratete,
fir geschiedene und fur unverheiratete Eltern ein gemeinsames Elternrecht
eingefiihrt wurde und im Falle der Scheidung das gemeinsame Sorgerecht
fortbesteht, wenn nicht ein Elternteil etwas anderes beantragt.

Dieser Fortschritt im Bereich des Kindschaftsrechts beruht auf der Aner-
kennung des vor allem von Familienministerin Kéthe Strobel schon Anfang
der 70er Jahre vertretenen Grundsatz, dass rationale Familienpolitik vor-
rangig vom Kind her gedacht und konzipiert werden muss.*” Zwar tberwo-
gen in den 70er Jahren zwischen CDU und CSU einerseits und der SPD
andererseits eindeutig familienpolitische Polarisierungen.48 In den 80er Jah-
ren jedoch wurden familienpolitische Gegenséatze zwischen CDU und SPD
abgebaut. In den 90er Jahren bildete sich dann in Bezug auf das Kind-
schaftsrecht, das Jugendhilferecht, die Notwendigkeit des weiteren Aus-
baues familienunterstitzender Infrastruktureinrichtungen und die familien-
politische Einordnung verschiedener Familienformen ein Grundkonsens
heraus, in den auch die evangelische und die katholische Kirche einbezo-
gen sind. Dieser parteilibergreifende Grundkonsens war die Grundlage fur
die Reform des Kindschafts- und des Jugendhilferechts.

2.4.3 Reform des dualen Familienlastenausgleichs im Jahre 1995

Mit Wirkung vom 01. Januar 1996 wurde der Familienlastenausgleich er-
neut reformiert. Das Kindergeld und der Steuerfreibetrag fir Kinder wurden
stark angehoben (vgl. Tabelle 2-1 und 2-2). Allerdings ist eine gleichzeitige
Inanspruchnahme von Kindergeld und Kinderfreibetrag nicht mehr méglich.
Je nachdem, ob die Steuerentlastung durch den Freibetrag héher oder

stiickskosten - maximal in Hohe von jahrlich 5.000 DM - gewahrt, wenn der Gesamtbetrag der
Einkiinfte bei Ledigen 120.000 DM und bei Verheirateten 240.000 DM nicht Ubersteigt. Zu-
satzlich wird je Kind acht Jahre lang eine Kinderzulage (anstelle des friiheren Baukindergel-
des) in Héhe von 1.500 DM je Kind gewahrt. Beim Kauf von Altbauten betrégt die Zulage
2,5 %, maximal 2.500 DM. Die Kinderzulage bleibt unverandert.

Durch diese Regelungen ist an die Stelle einkommensabhangiger steuerlicher Entlastungen
nach § 10e EStG eine von der Steuerschuld unabhangige Forderung getreten. Die Férderung
fallt relativ umso mehr ins Gewicht, je niedriger das Einkommen und je gréRer die Kinderzahl
ist. Auerdem sind die maximalen Forderbetrage nach der Neuregelung fir die Bezieher nied-
riger und mittlerer Einkommen héher als bisher.

47 Langer-El Sayed (1980: 160 f.).

48 Vgl. zur Annaherung und zum Wandel familienpolitischer Leitbilder in der Bundesrepublik Keil
(1995) und Gerlach (1996: 212), die feststellt, "dass sich das Leitbild der Familienpolitik im
Laufe des Bestehens der Bundesrepublik immer starker der sozialen Realitdt angendhert hat,
nachdem zu Beginn der Institutionalisierung von Familienpolitik versucht worden war, staatli-
che Politik gelebten Entwicklungen entgegenzusetzen".
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niedriger als das Kindergeld ausfallt, steht den Eltern die fur sie gunstigere
Lésung zu.

Ein Fortschritt dieser Reform liegt darin, dass ab 1996 nicht nur das Kinder-
geld ab dem dritten Kind angehoben wurde, sondern dass auch das Kin-
dergeld fur das erste und das zweite Kind 1996 verhéltnisméaBig stark auf je
200 DM und 1997 auf 220 DM erhodht wurde. Da die Mehrzahl der Familien
ein oder zwei Kinder hat, werden viele Familien mit niedrigen Einkommen
durch diese Erhéhungen des Kindergeldes begunstigt.

Zu den im Jahressteuergesetz 1996 enthaltenen familienpolitischen Maf3-
nahmen ist anzumerken:

1.

Die stufenweise Anhebung des Kinderfreibetrages ab 1996 auf das Ni-
veau des sozio-kulturellen Existenzminimums wurde von der Regierung
als "steuerliche Férderung der Familie" angesehen und dementspre-
chend "verkauft" (s. Koalitionsvereinbarung vom 11. Nov. 1994). Tat-
sachlich aber wurde diese Anhebung vom Bundesverfassungsgericht
erzwungen, weil Einkommensbetrage, die der Sicherung des Existenz-
minimums dienen, aus Verfassungsgrinden nicht besteuert werden diir-
fen.

Fur Familien, bei denen die steuerlichen Entlastungseffekte der Kinder-
freibetrage gréBer sind als die Summe der ihnen als Option zugangli-
chen Kindergelder, wird bei der steuerlichen Veranlagung der Freibetrag
wirksam™ (vgl. die Einkommen > Y in der folgenden Abbildung 2-1).
Damit sind diese Familien eo ipso vom Familienlastenausgleich ausge-
grenzt, solange die Kinderfreibetrdge nicht Uber den Existenzminimum-
ausgaben fir Kinder liegen. Niedrigere Steuerfreibetrdge waren verfas-
sungswidrig. Daher stellen sie keinen Familienlastenausgleich und keine
Foérderung der Familie dar, sondern sind ein Gebot der Steuergerechtig-
keit.

49 Dabher ist es streng genommen irrefiihrend, von einer "Option" zu sprechen, weil die steuerli-

che Freistellung des Kinderfreibetrages in jedem Fall gewahrleistet sein muss. Nur Familien
mit einem geringeren Einkommen haben die Wahl, fir das héhere Kindergeld zu "optieren".

35



Abb. 2-1: Der Familienlastenausgleich nach dem Jahressteuergesetz
1996 (Ehepaar mit zwei Kindern)
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3. Wenngleich die existenzminimalen Aufwendungen fir Kinder unter-
schiedlich ermittelt werden und daher ihrer Héhe nach umstritten sein

k('innen,50 erscheinen die Kinderfreibetrage der Jahre 1996 und 1997 mit

6.264 DM und 6.912 DM zu niedrig. Denn bereits fir 1991 beliefen sich
die auf der Basis einer Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats
fur Familienfragen vom 09. Mai 1992 errechneten Mindestaufwendungen

fur Kinder auf 6.312 DM.”’ Berucksichtigt man die Preis- und Mietni-

veauerhéhungen der folgenden Jahre, dann ergeben sich bereits fir

1995 Mindestausgaben in H6he von 7.200 DM.

4. Fir Familien, die sich nach neuem Recht fur das Kindergeld entschei-
den, weil der Entlastungseffekt der Kinderfreibetrdge niedriger wére als

das Kindergeld (Bezieher von Einkommen < Y5>), gilt:

50 Vgl. dazu Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen beim BMFuS
(1992), sowie die Antwort der Bundesregierung auf eine kleine Anfrage zu den Kinderkosten

in Bundestagsdrucksache 12/1030.

51 Vgl. dazu Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen beim BMFuS

(1992).
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a) Die Lage von Familien, die so niedrige Einkommen haben, dass sie
Uberhaupt nicht steuerpflichtig sind (Bezieher von Einkommen < Y+),
fur die also der Steuereffekt der Freibetrage null wéare, wird eindeu-
tig verbessert, weil die ab 1996 geltenden Kindergeldbetrage merk-
lich héher sind als vorher.*® Dies gilt, weil das Kindergeld fir Kinder
jeder Ordnungszahl erhéht wurde, v.a. fir Mehrkinder-Familien;

b) Familien, fur die der Einkommenseffekt der Kinderfreibetrage posi-
tiv, jedoch kleiner als das beanspruchbare Kindergeld wére (Bezie-
her von Einkommen zwischen Y4 und Y3), werden sich fir das Kin-
dergeld entscheiden.>® Zur Beurteilung der Wirkungen der Familien-
lastenausgleichsreform auf diese Familien muss davon ausgegan-
gen werden, dass das Kindergeld nach der neuen Regelung zwei
Komponenten enthalt: erstens jenen Anteil, der der Auflage des
Bundesverfassungsgerichts entspricht, dass das Existenzminimum-
einkommen nicht besteuert werden darf. Durch diesen Anteil wurde
die Uberbelastung der Familien mit Einkommensteuern beseitigt
(Kinderfreibetragskomponente des Kindergeldes). Zweitens enthélt
das Kindergeld einen Uber die erste Komponente hinausgehenden
Betrag, der eine "echte" Familienférderung darstellt (Férderungs-
komponente des Kindergeldes).54

Die Foérderungskomponente des Kindergeldes sinkt mit steigendem Ein-
kommen und erreicht bei einem Einkommen, von dem ab die steuerliche
Freistellung des Existenzminimums den Betrag des Kindergeldes Uber-
steigt, den Wert 0.

Fir diese Gruppe von Familien, die steuerpflichtig ist, sich aber besser
stellt, wenn sie das Kindergeld in Anspruch nimmt, ergeben sich gegeniber
dem vor 1996 bestehenden Zustand - gemessen an den Ankindigungen
einer grundlegenden Reform - nur bescheidene Verbesserungen. Merklich
besser wurden Familien mit niedrigem Einkommen gestellt. Im Bereich mitt-

52

53

54

Es sei besonders darauf aufmerksam gemacht, dass Familien, die das existenzminimale Ein-
kommen nicht selbst erwirtschaften kénnen und infolgedessen Sozialhilfe beziehen, vom Kin-
dergeldbezug ausgeschlossen sind. Sie erhalten seit dem 01.01.2000 nur jene 20 DM monat-
liches Kindergeld, die aufgrund der Rechtsauffassung des Bundesverfassungsgerichts ein
monetéres Aquivalent fiir die Einfiinrung eines Kinderbetreuungsfreibetrages darstellen.

Fur Ehepaare mit einem Kind sind das die Bezieher mit einem Einkommen zwischen rd.
25.000 DM und 146.500 DM.

Diese "Doppelfunktion" des Kindergeldes st6f3t auf Bedenken. In der steuerrechtlichen Litera-
tur wird die These vertreten, dass die durch den Kindesunterhalt bedingte Minderung der Leis-
tungsfahigkeit ausschlieRlich im Einkommensteuerrecht und nicht mit kompensierenden Kin-
dergeldzahlungen beriicksichtigt werden sollte. Vgl. dazu Pechstein (1994: 291 ff.). Die "De-
gradierung des Kindergeldes zu einem Appendix zwingender Steuerentlastung” kritisiert auch
Lingemann (1994: 13 f.).
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lerer Einkommen ergeben sich Schlechterstellungen, im oberen Bereich
; 5
wieder Verbesserungen.

In der folgenden Abbildung 2-2 sind die Entlastungsbetrdge durch das Opti-
onsmodell fir das Jahr 2000 dargestellt.

Abb. 2-2: Der Familienlastenausgleich nach dem Jahressteuergesetz
2000 (Ehepaar mit zwei Kindern)
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Zusammenfassend lasst sich die Neuorientierung des Familienlastenaus-
gleichs und die Ankiindigung eines Familienleistungsausgleichs kennzeich-
nen als ein Schritt auf dem Weg von einer ungerechten steuerlichen Be-
handlung, d.h. von einer ungerechtfertigten steuerlichen Belastung der Fa-
milien, und einer finanzpolitischen Vernachlassigung der Familien zu einer
dem Prinzip der Steuergerechtigkeit und dem Ziel der finanziellen Anerken-
nung der Leistungen der Familien, die mit positiven externen Effekten ver-
bunden sind, folgenden Familienpolitik. Wenngleich die Kennzeichnung des
skizzierten Reformkonzepts als Konzept eines Familienleistungsausgleichs
nicht angebracht erscheint, weil die nach Abzug des aus Griinden der

55 So auch Althammer/Wenzler (1996: 545 ff.). Vgl. zu den Verteilungswirkungen der Reform
auch Stimme der Familie (1996: 3) und Lideke/Werding (1996: 419 ff.).
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Steuergerechtigkeit unumgénglichen Abbaues steuerlicher Uberlastungen
der Familien verbleibenden Transferbetrage keinerlei Aquivalenz zum Wert
der externen Ertrdge der Familienarbeit aufweisen. Festgehalten zu werden
verdient jedoch die im politischen Raum durch die Verwendung des Begriffs
"Leistungsausgleich" erkennbar werdende Absicht, in der Familienpolitik
Uber das Prinzip der Bedarfsgerechtigkeit hinaus das Prinzip der Anerken-
nung von Leistungen der Familie fiir die Gesellschaft zum Tragen zu brin-
gen.

Das Kindergeld ist seit 1996 in der Form dynamisiert, dass die Steuerfreibe-
trdge der Entwicklung der Existenzminimumkosten angepasst werden mis-
sen und dementsprechend auch das Kindergeld erhéht wird. Im Rahmen
der Reform wurde auch die allgemeine Kindergeldgrenze vom 16. auf das
18. Lebensjahr angehoben.

2.4.4 Familienpolitik nach der Wiedervereinigung

Mit der Wiedervereinigung 1990 war auch eine Vereinheitlichung der Fami-
lienpolitik geboten, soweit sie in die Zustédndigkeit des Zentralstaates fiel.
Dementsprechend wurden in Artikel 31 des Einigungsvertrags vom 31. Au-
gust 1990 folgende familien- und frauenpolitischen Aufgaben formuliert:

1. die Weiterentwicklung der Gesetzgebung zur Gleichberechtigung zwi-
schen Frauen und Mannern;

2. die Ausgestaltung der rechtlichen und institutionellen Ausgangssituation
bei der Erwerbstétigkeit von Mittern und Véatern unter dem Gesichts-
punkt der Vereinbarkeit von Familientatigkeit und Erwerbstatigkeit;

3. die Beteiligung des Bundes fiir eine Ubergangszeit an den Kosten und
Einrichtungen zur Tagesbetreuung von Kindern;

4. eine grundrechtskonforme Regelung der Schwangerenberatung und des
Abbruchs von Schwangerschaften.

Fir den Familienlasten- und den Familienleistungsausgleich sah der Eini-
gungsvertrag keine besonderen Regelungen vor.

Das familienpolitische Leitbild der DDR’® hatte keinen Einfluss auf die ge-
samtdeutsche Familienpolitik.

56 Vgl. als Darstellungen dieses Leitbildes Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fiir Famili-
enfragen beim BMFuS (1991) sowie Lampert (1996a: 16 ff. und 200 ff.).
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Das Zielsystem der Familienpolitik der DDR, das darauf abzielte, das sozia-
listische Gesellschaftssystem aufzubauen, zu stabilisieren und zu stérken,
war besonders darauf gerichtet,

e Ehe und Familie als gesellschaftliche Institutionen zu stabilisieren;
die Herausbildung sozialistischer Familienbeziehungen zu férdern und
die Familie bei der Wahrnehmung der Erziehungsaufgabe zu unterstit-
zen, wobei die "sozialistische Persoénlichkeit" erklartes Erziehungsziel
war;

o die Frauen und Mitter in das Erwerbssystem der sozialistischen Gesell-
schaft einzubinden;

o die simultane Vereinbarkeit von Erwerbstatigkeit und gesellschaftlichen
Aktivitdten mit der Familientatigkeit zu férdern;

e eine Geburtenentwicklung zu férdern, die mindestens den erreichten
Bevélkerungsbestand sichert;

e kinderreichen Familien sowie alleinstehenden Mittern und Vatern Fir-
sorge und Unterstiitzung zu gewéhren;

¢ nichteheliche und eheliche Kinder gleichzustellen.

Im Unterschied zur Familienpolitik der Bundesrepublik war die Familienpoli-
tik der DDR seit 1972 eindeutig pronatalistisch ausgepragt. Sie war konse-
quent auf die simultane, nicht auch auf die phasenorientierte Vereinbarkeit
von Erwerbstatigkeit und Familientatigkeit ausgerichtet und zielte starker
auf die Férderung der Familie als auf die Férderung der Ehe.

Im MaBnahmenbindel der Familienpolitik der DDR war den Geburtsbeihil-
fen, dem Kindergeld, den steuerlichen Entlastungen, den kindbedingten
Freistellungen von der Arbeit, der Anerkennung von Erziehungsleistungen
in der Rentenversicherung und dem Ausbau der Kinderbetreuungseinrich-
tungen besonderes Gewicht beigemessen worden.”’

Fur die Familien in den Neuen Bundeslandern war die familienémlitische
"Wende" im besonderen mit folgenden Konsequenzen verbunden: 8

1. die Wahimd@glichkeiten in Bezug auf die simultane Vereinbarkeit von Er-
werbstatigkeit und Familientatigkeit wurden faktisch eingeengt, in Bezug
auf die Mdglichkeiten einer langeren Familienpause wurden sie - recht-
lich gesehen - vergroBert;

2. die Opportunitatskosten der Entscheidung fur Kinder sind gestiegen;

57 Vgl. dazu Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen beim BMFuS
(1991: 20 ff.).
58 Vgl. dazu Lampert (1996b: 46 f.) und Meyer/Schulze (1992).
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urspringlich familiale Funktionen wurden wieder in die Familie zuriick-
verlagert, die Autonomie und auch die Belastungen der Familien vergro-
Bert;

die relative Einkommensposition von Ehepaaren mit Kindern und von Al-
leinerziehenden gegentber Personen ohne Kinder verschlechterte sich,
war aber deutlich besser als in Westdeutschland;59

die materielle Lebenslage der Familien hat sich im allgemeinen verbes-
sert, soweit sie nicht durch Langzeitarbeitslosigkeit beeintrachtigt wird;60
die Stellung der Frauen in Gesellschaft, Wirtschaft und Familie ist - ver-
glichen mit ihrer Stellung in der DDR - geschwécht worden.

2.5 Familienpolitik in der Zeit der rot-griinen Koalition (ab Oktober

1998)

In der von Bundeskanzler Schréder 1998 abgegebenen Regierungserkla-
rung spielen familienpolitische Ziele eine nicht geringe Rolle. Als Ziele wer-
den genannt:

eine nachhaltige Senkung der Einkommensteuersatze fir Familien,

eine Erhéhung des Kindergeldes,61

die Schaffung der Voraussetzungen fir die Teilnahme von Frauen am
Erwerbsleben, insbesondere durch die Unterstitzung der Schaffung ei-
nes die Familien entlastenden Schul- und Betreuungssystems fiir Kin-
der,

die Weiterentwicklung von Erziehungsgeld und Erziehungsurlaub zu ei-
nem Elterngeld und einem flexiblen Elternurlaub und

59

60

6

=

Vgl. dazu Conze/Ott (2000, Tabelle 1.4.3). Wahrend 1996 das relative verfligbare Nettodqui-
valenzeinkommen von Paaren mit Kindern in Westdeutschland 66,6 % des Ehepaarhaushalts
ohne Kinder betrug, belief es sich in Ostdeutschland auf 78,6 %. Das Aquivalenzeinkommen
Alleinerziehender in Westdeutschland betrug 49,5 %, in Ostdeutschland 63,7 %.

Wahrend das reale verfligbare aquivalenzgewichtete Markteinkommen in den privaten Haus-
halten in Westdeutschland von 38 430 DM 1991 auf 37 339 DM 1997 sank, stieg es in Ost-
deutschland von 24 621 DM auf 29 900 DM an. Vgl. Conze/Ott (2000: Tabelle 1.1.2). Vgl.
auch die Schichtung der Nettoeinkommen bei den Verheirateten mit Kindern in den neuen
Bundeslandern (Engstler 1998: 175), die zeigt, dass zwischen 1991 und 1996 der Anteil der
Haushalte mit einem Nettoeinkommen unter 2000 DM pro Monat von 64,3 % auf 14,3 % und
der der Haushalte mit einem Einkommen zwischen 2000 und 3000 DM von 29,4 % auf 20,4 %
gefallen ist, wahrend der Anteil der Haushalte mit einem Einkommen zwischen 3000 und
4000 DM von 5,3 % auf 29,8 % und der der Haushalte mit einem Einkommen (ber 4000 DM
von 0,9 % auf 35,5 % gestiegen ist. Diese Entwicklung sollte nicht dariiber hinwegtauschen,
dass in nicht wenigen Fallen, vor allem fiir junge Familien, die Lebensbedingungen von Eltern
und ihren Kindern verbesserungsbediirftig sind.

Die Senkung der Einkommensteuer und die Erhéhung des Kindergeldes sollen einer durch-
schnittlich verdienenden Familie mit zwei Kindern eine Nettoentlastung von 2.700 DM pro
Jahr bringen.
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o die Aufthebung der "objektiven Benachteiligung von Frauen", vor allem in
der Rentenversicherung.

Familienministerin Dr. Christine Bergmann erklarte in einer Veréffentli-
chung:":’2 "Auch heute ist die Familie die zentrale Lebensform der meisten
Menschen. ... Die Familie ist nicht nur flr jeden einzelnen von Bedeutung.
Familien sind Leistungstrager in unserer Gesellschaft. In den Familien wird
das Fundament gelegt flir gegenseitiges Verstandnis, fir Hilfsbereitschaft,
Toleranz und einen demokratischen und solidarischen Umgang miteinan-
der. Familien zu unterstltzen ist eine Investition in die Zukunft unseres
Landes."

Zum 01. Januar 1999 wurde das Kindergeld fiir das erste und das zweite
Kind von 220 DM auf 250 DM erhdht und fir erste und zweite Kinder zum
1. Januar 2000 erneut um 20 DM angehoben. Die zuletzt erwahnte Kinder-
gelderhdhung stellt eine Reaktion des Gesetzgebers auf die Beschliisse
des Bundesverfassungsgerichts vom 10. November 1998 dar.?® Diese Be-
schlisse enthalten die Auflage an den Gesetzgeber, in ehelicher Gemein-
schaft lebende Eltern nicht Ianger vom Abzug der Kinderbetreuungskosten
und eines Haushaltsfreibetrages auszuschlieBen und spéatestens bis
1. Januar 2000 die Abzugsfahigkeit der Kinderbetreuungskosten und bis
1. Januar 2002 die Gewahrung eines Erziehungsfreibetrages neu zu regeln,
um auch die Erziehungsleistung der Familien angemessen zu berucksich-
tigen. Als Folge dieser Beschlisse wurde der Kinderfreibetrag einschlieBlich
des Kinderbetreuungsfreibetrages fur Kinder bis zum vollendeten 16. Le-
bensjahr ab 1. Januar 2000 von 6.912 DM auf 9.936 DM erhéht. Um auch
Eltern mit niedrigen Einkommen finanziell zu entlasten, wurde das Kinder-
geld fur das erste und das zweite Kind zum 1. Januar 2000 um 20 DM
monatlich angehoben.

Die Reform des Erziehungsgeldes und des Erziehungsurlaubs wurde im Juli
2000 vom Bundestag beschlossen. Das Gesetz sieht u.a. vor: eine Anhe-
bung der Einkommensgrenze fur den Kindergeldbezug um 9,5 % fir Eltern
mit einem Kind, um 11,4 % fir Alleinerziehende und des Kinderzuschlags
fur jedes weitere Kind um 14 %, die Mdglichkeit, sich bei einer um 12 Mona-
te verkurzten Bezugsdauer fur ein Erziehungsgeld in H6he von mtl. 900 DM
zu entscheiden, und Verbesserungen bei der Elternzeit.

Durch das Gesetz zur Achtung der Gewalt in der Erziehung und zur Ande-
rung des Kindesunterhaltsrechts vom 02. November 2000 wurde den Kin-

62 Bergmann (1999: 6 ff.).
63 Beschliisse des Zweiten Senats vom 10. Nov. 1998 (2BvR 1057/91, 2 BvR 1226/91, 2 BVR
980/91).
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dern durch Anderung des § 1631 Abs. 2 BGB ein Recht auf gewaltfreie Er-
ziehung zugesprochen. Korperliche Bestrafungen, seelische Verletzungen
und andere entwirdigende MaBnahmen wurden als unzulassig erkléart.

Familienpolitisch relevant ist auch die Tatsache, dass die rot-griine Koalition
mit Wirkung ab 1. Januar 1999 die 1996 vorgenommene Absenkung der
Lohnfortzahlung im Krankheitsfall rickgéngig machte und auf 100 % anhob,
die Arzneimittelzuzahlungen von 9 bzw. 11 bzw. 13 DM auf 8 bzw. 9 bzw.
10 DM reduzierte und die Zahnersatzleistungen fir Kinder und Jugendliche
wieder einflhrte.

2.6 Zusammenfassung
2.6.1 Die Entwicklungsphasen der Familienpolitik

2.6.1.1 Familienpolitik in der Zeit christlich-liberaler Koalitionen
(1953 — 1969)

Die Familienpolitik dieser Periode war am Leitbild einer auf der Ehe beru-
henden "burgerlichen" Familie orientiert, die durch eine eindeutige Domi-
nanz der Entscheidungsrechte des Mannes und eine Rollenverteilung ge-
kennzeichnet war, die die Frau auf die Funktion der Hausfrau und der kin-
derversorgenden und -erziehenden Mutter verwies. Dementsprechend war
die Familienpolitik darauf gerichtet, die Familie als Institution zu stltzen,
den Geburtenzuwachs durch die Férderung der Mehrkinderfamilie zu fér-
dern und die Mutter zu Erwerbslosigkeit sowie zur Konzentration auf die
Familientatigkeiten zu veranlassen.

Instrumente dieser Politik waren die teilweise steuerliche Freistellung der
existenzminimalen Aufwendungen fiir Kinder sowie eine eng begrenzte par-
tielle Abmilderung der Kinderlasten durch Kindergeld. Dieser duale Famili-
enlastenausgleich wurde ergénzt durch eine familienorientierte Wohnungs-
bau-, Vermdgens- und Bildungspolitik in bescheidenem Umfang.

2.6.1.2 Familienpolitik in der Zeit der sozial-liberalen Koalitionen
(1969 — 1982)

Die Periode sozial-liberaler Koalition ist gekennzeichnet durch den Abbau

des dualen Familienlastenausgleichs und bemerkenswerte Anderungen im
Ehe- und Familienrecht.
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Die Umgestaltung des Familienlastenausgleichs im Jahre 1975 fiihrte zu ei-
nem nahezu vélligen Abbau der Steuerfreibetrdge fur Kinder, zur Einflh-
rung des Kindergeldes auch fiir das erste Kind und zu einer massiven Er-
héhung des Kindergeldes fur zweite Kinder und Kinder héherer Ord-
nungszahl. Diese Umgestaltung entsprach der Auffassung der SPD, dass
die bei einem progressiven Steuertarif mit steigendem steuerpflichtigen Ein-
kommen steigenden, als Steuerbegiinstigung interpretierten Entlastungsbe-
trdge dem Grundsatz sozialer Gerechtigkeit widersprechen und dass flr
Kinder unabhéngig vom Einkommen einheitliche Entlastungsbetrage ge-
wahrleistet sein sollten. Die Lastenausgleichspolitik war starker am Ziel der
Bedarfsgerechtigkeit ausgerichtet als die der Vorgéngerkoalitionen.

Die Anderungen im Ehe- und Familienrecht in den Jahren 1976 bis 1980
waren am Ziel der Férderung der Gleichberechtigung von Mann und Frau
sowie an dem der Férderung des Kindeswohls orientiert. Die Reformen im
Ehe-, Namens-, Scheidungs-, Adoptions- und Kindschaftsrecht waren an
dem von der SPD seit langem akzeptierten Leitbild einer auf gleichberech-
tigter Partnerschaft der Eltern beruhenden Familie gerichtet, in der das
Wohl aller Familienmitglieder gleichermafBen geférdert werden soll.

2.6.1.3 Die Familienpolitik der christlich-liberalen Koalition (1982 — 1998)

Schwerpunkte der Familienpolitik seit 1982 waren die Wiedereinfiihrung des
dualen Familienlastenausgleichs und seine Reform sowie die Weiterent-
wicklung des Instrumentariums der Familienpolitik.

1983 wurden wieder Steuerfreibetrage fir Kinder eingefiihrt und in den Fol-
gejahren schrittweise erhéht. Das Niveau der Kindergeldbetrage wurde bei-
behalten. Durch die Erhéhung des Steuerfreibetrages flr Alleinerziehende
und die Einfuhrung eines Steuerfreibetrages fur Haushaltshilfen wurde das
Gewicht steuerlicher Entlastungen verstarkt. Die Einfihrung von Einkom-
mensgrenzen fir das Kindergeld und - spater - auch fur das Erziehungsgeld
war primar auf fiskalische Engpasse, nicht auf verteilungspolitische Uberle-
gungen zurickzufihren.

Im Rahmen der Reform des Familienlastenausgleichs im Jahre 1995 wur-
den das Kindergeld und der Steuerfreibetrag fir Kinder stark angehoben,
jedoch der Bezug beider Leistungen ausgeschlossen. Die Anhebung der
Steuerfeibetrage beseitigte zwar die steuerliche Uberbelastung von Eltern.
Da jedoch das Bundesverfassungsgericht klargestellt hatte, dass die Steu-
erfreibetrdge fur Kinder in H6he der existenzminimalen Aufwendungen fir
Kinder ein Gebot der Steuergerechtigkeit und kein Element eines Familien-
lasten- oder gar eines Familienleistungsausgleichs sind und da ferner fur
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die die Freibetrage beanspruchenden Familien kein Kindergeld mehr ge-
zahlt wird, sind diese Familien aus dem System des Familienlastenaus-
gleichs ausgeschlossen. Fir Familien, fur die es besser ist, das Kindergeld
zu beziehen, erhéht sich mit steigendem Einkommen die steuerliche Uber-
last; dementsprechend aber sinkt die H6he der Férderkomponente des Kin-
dergeldes. Die Neuorientierung des Familienlastenausgleichs lasst sich da-
her kennzeichnen als ein Schritt auf dem Weg von einer ungerechtfertigten,
verfassungswidrigen steuerlichen Belastung der Familien zu einer dem
Prinzip der Steuergerechtigkeit folgenden und das Ziel der partiellen finan-
ziellen Anerkennung positiver externer Effekte der Familien verfolgenden
Familienpolitik.

Die Weiterentwicklung des Instrumentariums der Familienpolitik durch die
Einfihrung des Erziehungsurlaubs, des Erziehungsgeldes und der Aner-
kennung von Erziehungsjahren in der Rentenversicherung im Jahre 1986
verfolgt das Ziel der Férderung der sukzessiven Vereinbarkeit von Familien-
tatigkeit und Erwerbstatigkeit bzw. von Familientatigkeit und Ausbildung und
der Verringerung der Opportunitatskosten (Verlust von Erwerbseinkommen
und von rentenrechtlichen Anspriichen sowie erhdhtes Beschéftigungsrisi-
ko), die mit einer Unterbrechung der Erwerbstétigkeit verbunden sind. Die
Anerkennung und partielle Kompensation dieser Opportunitdtskosten der
Versorgung und Erziehung von Kindern kann ebenfalls interpretiert werden
als ein Schritt zu einer Anerkennung der positiven externen Effekte der Ver-
sorgung und Erziehung von Kindern und damit zu einem Familienleistungs-
ausgleich.

2.6.1.3 Die Familienpolitik der rot-griinen Koalition seit 1999

Im Regierungsprogramm der rot-griinen Koalition ist der Familienpolitik ein
hoher Stellenwert eingerdumt worden. Dementsprechend hat die Koalition
das Kindergeld fur das erste und zweite Kind noch vor den Beschlissen
des Bundesverfassungsgerichts vom November 1998 um 30 DM monatlich
erhéht. Um die verteilungspolitischen Folgen der Erhdhung des Kinderfrei-
betrages um 3.024 DM (Betreuungsfreibetrag) auf 9.936 DM, durch die auf
der Grundlage des progressiven Steuersystems der Bundesrepublik die
Entlastungsbetrdge umso hdéher ausfallen, je hdéher das steuerpflichtige
Einkommen ist, wenigstens teilweise zu kompensieren, hat der Gesetzge-
ber auf Initiative der Regierung eine erneute Erhéhung des Kindergeldes fir
das erste und das zweite Kind zum 1. Januar 2000 in H6he von 20 DM be-
schlossen.

Im Juli 2000 wurden die Erziehungsgeld- und Erziehungsurlaubsregelungen
reformiert.
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Bis 2002 muss eine weitere Anhebung des (Erziehungs-)Steuerfreibetrages
fur Kinder und eine dadurch verteilungspolitisch geboten erscheinende Kin-
dergelderhéhung beschlossen werden.

2.6.2 Konzeptionelle Mdngel und Unzuldnglichkeiten des
Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs aus der
Perspektive zielgerichteter Familienpolitik

Die in diesem Kapitel skizzierte Familienpolitik weist - nicht nur, aber beson-
ders deutlich erkennbar auf dem Gebiet des Familienlastenausgleichs - aus
der Perspektive zielgerichteter Familienpolitik eine Reihe von Defiziten auf.
Mit diesen Defiziten hat sich auch die fir den Flnften Familienbericht ver-
antwortliche Sachverstandigenkommission befasst.®* Sie beurteilt die Fami-
lienpolitik aus der Sicht wesentlicher Prinzipien einer zielgerichteten Politik,
zu denen gehdren:

1. das Prinzip der Verlasslichkeit,

2. eine zeitraumbezogene, systemumfassende Strategie, d.h. eine Strate-
gie, die langfristig angelegt ist, die fir die Familie relevanten Politikberei-
che Ubergreifend aufeinander abstimmt und im Rahmen eines nach Prio-
ritdten geordneten Stufenplanes konsequent auf das familienpolitische
Zielsystem bezogen ist,

3. das Prinzip der Orientierung an einem mdglichst widerspruchsfreien Zu-
sammenhang von familienpolitischen Zielen, Grundsétzen und zielkon-
formen Institutionen und MaBnahmen.®

Legt man diese Kriterien als MaBstab an die Familienpolitik des letzten hal-
ben Jahrhunderts an, dann zeigt sich, dass die in diesem Kapitel nachge-
zeichnete Entwicklung des Familienlastenausgleichs charakterisiert ist
durch

o fehlende konzeptionelle Kontinuitat,
o Diskontinuitat aufgrund absoluter und relativer Leistungskiirzungen und
¢ Unzulénglichkeiten des bis 1996 bestehenden dualen Systems.

Da sich dieses Gutachten vor allem mit dem Familienlasten- und Familien-
leistungsausgleich befasst, soll auf weitere Defizite der Familienpolitik nicht
eingegangen werden. Es sei aber noch darauf hingewiesen, dass zu den
die Verlasslichkeit und die Effizienz der Familienpolitik begriindenden

64 BMFuS (1994a: 271 ff.). Vgl. zur Kritik an der praktizierten Familienpolitik auch Bethusy-Huc
(1987), Oberhauser (1988), Kaufmann (1995), Lampert (1996a) und Sudmann (1993).
65 BMFuS (1994a: 272).
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Faktoren die Gesamtheit der Rahmenbedingungen gehért, die die Lebens-
lage der Familien und insbesondere ihrer Kinder beeinflussen wie die
Wohnbedingungen, die Vereinbarkeit von Erwerbstatigkeit und Familien-
tatigkeit, die Kinderbetreuungseinrichtungen und familienunterstitzende
Netzwerke.

Die fehlende Kontinuitat im Lastenausgleichskonzept war durch die Wech-
sel in der politischen Verantwortung verursacht, die immer wieder mit einem
Wechsel im Gewicht der von birgerlichen Koalitionen bevorzugten steuerli-
chen Freibetragsldsungen und des von den unter Beteiligung der SPD zu-
stande gekommenen Koalitionen bevorzugten Kindergeldes. Dadurch wur-
de die Verlasslichkeit der Familienpolitik ebenso verletzt wie durch die Tat-
sache, dass die familienpolitischen Transfers immer wieder Bestandteil der
finanzpolitischen Mandvriermasse waren.?

Ein weiterer Mangel, namlich die Tatsache, dass in dem aus Steuerfreibe-
trdgen und Kindergeldzahlungen bestehenden dualen System des Familien-
lastenausgleichs bei Uberschreitung bestimmter Einkommensgrenzen Ent-
lastungsspriinge auftraten, wurde 1995 durch den Ubergang zur Options-
I6sung ab 1996 beseitigt (vgl. die Darstellung im Abschnitt 2.4.3 dieses Ka-
pitels).

Aufgrund dieser und anderer Defizite - erwéhnt sei nur noch die Unvoll-
kommenheit des Drei-Generationen-Vertrages, der, wie in den Abschnitten
4.4.3 und 7.3.3 dargestellt, de facto ein Zwei-Generationen-Vertrag ist - er-
scheint es dringend geboten, ausgehend von den Begriindungen eines Fa-
milienlasten- und Familienleistungsausgleichs und den gegebenen Rah-
menbedingungen familialen Lebens systematisch die Anforderungen abzu-
leiten, die an ein ausgewogenes, widerspruchsfreies und effizientes System
des Familienleistungsausgleichs gestellt werden mussen.

2.7 Exkurs: Familienpolitik und Leistungen fiir Familien in den
Mitgliedsstaaten der Européischen Union

Spatestens mit dem Inkrafttreten des Vertrages von Maastricht, der damit
verbundenen Verwirklichung eines einheitlichen Binnenmarktes sowie der
entsprechenden Notwendigkeit einer Vereinheitlichung der Rechts- und Le-
bensverhaltnisse sind fir die deutsche Familienpolitik auch die Familienfor-
derungssysteme der europdischen Nachbarstaaten von Bedeutung. Daher
sollen die folgenden Ausfiihrungen einen (groben) Uberblick tiber familien-

66 Vgl. dazu Kaufmann (1995: 180) und Lampert (1996a: 177 ff.).
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politische FoérderungsmaBnahmen der EU-15-Staaten geben und in einer
kurzen Darstellung die Hauptentwicklungslinien der Reformdiskussion bzw.
der in den letzten Jahren schon vollzogenen Reformen kurz dargestellt
werden.

2.7.1 Europaische Familienpolitik

Familienpolitik ist in Europa dadurch gekennzeichnet, dass es eine Vielfalt
unterschiedlicher Regelungsansatze auf nationaler Ebene gibt, kaum je-
doch europaweite Ansatze i.S. einer europaischen Politik. Ausgehend von
den wirtschaftspolitischen Intentionen der "Rémischen Vertréage” ist die sup-
ranationale Sozialpolitik (hier ware die Familienpolitik im européischen Zu-
sammenhang zuzuordnen) sehr lange an den Faktor Erwerbsarbeit gebun-
den gewesen.

Eine essentielle Anderung dieser Tatsache hat sich auch nicht durch das
Sozialprotokoll des Maastrichter Vertrages und - anders als geplant - auch
nicht durch den Amsterdamer Vertrag ergeben. Gleichwohl gibt es auf eu-
ropéischer Ebene eine Reihe von Richtlinien (deren Durchsetzung verbind-
lich ist) und Empfehlungen, die zumindest am Rande mit familienbezogenen
Fragen befasst sind. Entsprechende Richtlinien und Verordnungen lassen
sich bis zur Vorgangerin der aus dem Jahr 1971 stammenden "Verordnung
(EWG) Nr. 1408/71 zur Anwendung der Systeme der sozialen Sicherheit
auf Arbeitnehmer und Selbsténdige sowie deren Familienangehoérigen, die
innerhalb der Gemeinschaft zu- und abwandern” aus dem Jahr 1958 (Nr. 3)
zur[JckverfoIgen.67 In der Regel waren aber hier immer Fragen betroffen,
die im Zusammenhang mit der Erwerbstatigkeit standen. Dagegen hat das
Europaische Parlament wiederholt versucht, Ansté3e fiir eine umfassende
europaische Familienpolitik zu liefern, so z.B. mit dem Auftrag an den "Aus-
schuss fur Soziale Angelegenheiten und Beschéftigung”, "die Ziele und Pri-
oritdten einer umfassenden Familienpolitik auf europédischer Ebene zu um-
schreiben”.?®

Ein zaghafter Wandel hin zu Ansétzen einer européischen Familienpolitik
zeigt sich z.B. in der "Empfehlung des Rates Uber die Ann&herung der Ziele
und der Politik im Bereich des sozialen Schutzes” vom 27. Juli 1992, die un-
ter dem Leitziel der Herstellung von Konvergenz der sozialen Verhéltnisse
in einem eigenen Abschnitt auch familienpolitische Empfehlungen aus-
spricht oder in der "Vereinbarung zum Elternurlaub”, die auf der Basis des

67 Vgl. dazu auch Wingen (1997: 410 ff.); Marquardt (1994: 181 ff.).
68 Vgl. Wingen (1997: 411).
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Sozialabkommens des Maastrichter Vertrages 1996 zwischen Sozialpart-
nerorganisationen der privaten und der 6ffentlichen Wirtschaft sowie den
Gewerkschaften geschlossen wurde und mittlerweile EU-Recht ist.? Auch
auf diese Vereinbarung geht - zumindest in Teilen - die im Sommer 2000
vom deutschen Gesetzgeber verabschiedete Reform des Erziehungsgeld-
und Urlaubsgesetzes zurick.

Im Wirtschafts- und Sozialausschuss gibt es eine Fachgruppe fur "Sozial-
und Familienfragen”, die allerdings nur beratenden Status fir die Entschei-
dungen von Ministerrat und Kommission hat. Zu erinnern ist auch an die
Europaische Beobachtungsstelle fir Nationale Familienpolitiken, die - von
der Kommission der Europaischen Gemeinschaft gegriindet - seit 1989 ver-
sucht, nationale Familienpolitiken und Familienverhalten in den Mitglieds-
staaten der EU zu vergleichen.

Die europaische Dimension eines Familienleistungs- und -lastenausgleichs
stellt sich folgendermaf3en dar.

Die Sozialpolitik gehdrt nach Art. 3 Abs. 1j EG-Vertrag zu den Tétigkeitsfel-
dern der EU; die Familienpolitik wird ausdricklich als Aufgabenbereich nicht
erwéhnt. Die Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten nach Art. 137 und ihre
Férderung durch die Kommission nach Art. 140 beziehen sich nicht auf fa-
milienpolitische Fragen. Es gibt aus diesem Grunde keine einheitlichen eu-
ropdischen Familienleistungen aus den Kassen der EU, keine einheitliche
europdische Regelung von Familienleistungen und keine einheitliche euro-
paische Familienpolitik. Die Regelung eines Familienleistungs- und Famili-
enlastenausgleichs bleibt deshalb trotz der Zusténdigkeit der EU fir die So-
zialpolitik grundsétzlich eine nationale Angelegenheit. Nach dem derzeitigen
Stand der europaischen Integration stellen sich deshalb zwei Fragen, nam-
lich:

e ob erstens der Familienleistungs- und Familienlastenausgleich auch fur
EU-Auslander gilt, die in der Bundesrepublik ihren gewdhnlichen Aufent-
halt haben und

e ob zweitens der Familienleistungs- und Familienlastenausgleich auch
Familienangehorige, insbesondere die Kinder der in der Bundesrepublik
lebenden Anspruchsberechtigten, einbezieht, und zwar auch dann, wenn
seine Familie im EU-Ausland lebt.

69 Vgl. Wingen (1997: 410 ff.).
70 Vgl. dazu Bradshaw/Ditch/Holmes/Whiteford (1994); Bradshaw (1996); Ditch/Barnes/Brad-
shaw (1996a u. 1996b); Dumon (1990).
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Beide Fragen sind nach MaBgabe des deutschen und des européischen
Rechts zu bejahen. Die hieraus folgenden Leistungsverpflichtungen beein-
flussen zwar die H6he der Aufwendungen fir den Familienleistungs- und
Familienlastenausgleich, nicht aber seine Struktur.

Fur die Konzeption eines Familienleistungs- und Familienlastenausgleichs
der Bundesrepublik ware es jedoch kurzsichtig, ausschlie3lich den derzeiti-
gen Aufgabenkatalog der EU und die europarechtlichen Regelungen der
Leistungserbringung zu beachten, denn die Familienpolitik steht in einem so
engen Zusammenhang mit anderen Politiken der EU, dass eine Neukon-
zeption des Familienleistungs- und Familienlastenausgleichs in der Bundes-
republik ohne diesen Zusammenhang nicht gedacht werden kann.

Die Gewahrleistung eines Familienexistenzminimums unter Einschluss der
familienbedingten Belastung durch Kinderbetreuung und -erziehung und ei-
ne sozial- oder steuerrechtliche Berlcksichtigung bleibt freilich einstweilen
eine nationale Angelegenheit. Ob, wann und inwieweit die Angleichung der
Lebensbedingungen innerhalb der EU eine Einbeziehung existenzsichern-
der Leistungen in gesamteuropéische Regelungen bewirken wird, l&sst sich
derzeit nicht vorhersagen, zumal die Erweiterung der EU eher eine gegen-
laufige Tendenz stitzen wird.

Fasst man dariber hinaus einen Familienleistungsausgleich ins Auge, der
i.S. einer umfassenden Familienférderung nicht nur steuer- und sozialrecht-
lich, sondern auch durch Realleistungen und institutionelle Arrangements
verwirklicht werden soll, so bertihrt dieser unvermeidlich européische Agen-
den, insbesondere die Chancengleichheit von Mannern und Frauen auf
dem Arbeitsmarkt und die Gleichbehandlung am Arbeitsplatz (Art. 137), un-
ter Einschluss der Entgeltgleichheit (Art. 141), die Férderung der allgemei-
nen und beruflichen Bildung (Art. 141 und 150), die Freizigigkeit der Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer, insbesondere die Beseitigung aller frei-
zligigkeitsbeschrankenden Regelungen (Art. 39 und 40), die entsprechen-
den Regelungen zur Niederlassungsfreiheit unter Einschluss der Prifungs-
anerkennung (Art. 43, 44 und 47) und schlieBlich die Angleichung der Le-
bens- und Arbeitsbedingungen unter Einschluss der sozialen Sicherheit
(Art. 136 und 137), und zwar insbesondere bei der ndheren Ausgestaltung
der Altersversorgung. Dies gilt umso mehr als mit dem Amsterdamer Ver-
trag 1997 nicht nur das Sozialprotokoll des Maastrichter Vertrages in das
Vertragswerk integriert wurde, sondern das Prinzip der Chancengleichheit
in Art. 2 und 3 des novellierten EG-Vertrages an exponierter Stelle veran-
kert wurde. Es wird freilich darauf ankommen, welche Leistungen der Fami-
lien auf welche Art und Weise in den europdisch relevanten Zusammen-
hangen berlcksichtigt werden sollen, wenn man eventuelle Sperrwirkungen
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des Europarechts bzw. den Zwang zur europaweiten Regelung berucksich-
tigen will.

Die Hinwendung zu einer Perspektive der Europaisierung von Familienpoli-
tik - zunachst i.S. der Harmonisierung, spéater vielleicht auch i.S. der
Integration in eine europédische Familienpolitik - stellt uns vor zwei Fragen
mit fundamentaler Bedeutung. Erstens, wie koénnen die Sozialstaaten
Europas der Tatsache begegnen, dass sich mit der Auflésung der Trias
Staatsvolk, Staatsgebiet und Staatsgewalt im Prozess der européischen
Integration nicht nur die klassische Staatsaufgabenwahrnehmung gewan-
delt hat, sondern auch das Verhaltnis von Solidargemeinschaft und Nutz-
nieBern der sozialen Sicherungssysteme? Hier wird ein weiteres Fortschrei-
ten des Integrationsprozesses unweigerlich auch zu einer Europaisierung
der Solidargemeinschaften fihren missen. Zweitens fihrte eine weitere
Integration der Nationalstaaten in ein européisches Politiksystem - bezogen
auf die Familienpolitik - unweigerlich zu einer Ziel- bzw. Wertdiskussion
bezlglich der zu verfolgenden Motive. Eine schon im nationalen Zusam-
menhang nicht immer befriedigende Unterscheidung z.B. nach familien-
institutionellen und 6konomischen Zielsetzungen von Familienpolitik und
entsprechender Instrumente, erschiene vor dem Hintergrund der sehr
unterschiedlichen normativen Traditionen nicht durchsetzbar.

2.7.2 Entwicklung der familienpolitischen Handlungstypen

Sehen wir von karitativen MaBnahmen ab, so ist festzustellen, dass eine fi-
nanzielle Familienunterstlitzung, die wir heute mit dem Begriff Familienlas-
ten- bzw. -leistungsausgleich verbinden, erst im 20. Jahrhundert Bedeutung
erlangte. Hier muss allerdings unter den Staaten in Europa deutlich unter-
schieden werden. So lassen sich Ansatze einer systematischen finanziellen
Familienférderung z.B. in Frankreich schon zum Ende des 19. Jahrhunderts
nachweisen, in anderen EU-Staaten erst lange nach dem zweiten Welt-
krieg.

In der Entwicklung des Familienrechtes (i.S. einer sakularen Liberalisierung)
und z.T. der Familienpolitik standen sich die reformierten L&nder und die
Lander der katholischen Gegenreformation gegenlber. Zuséatzliche unter-
schiedliche Pragungen im Staatshandeln ergaben sich dadurch, dass es in
einigen Staaten (z.B. Frankreich und Osterreich) starke absolute Monar-
chien gab, die ihre eigenen Vorstellungen friher gegen die Kirche durchset-
zen konnten als dies in katholischen Staaten mit spater und/ oder schwa-
cher Entwicklung des Zentralstaates mdglich war (z.B. Italien, Belgien, Ir-
land). In den Staaten, in denen Kirche und weltliche Macht Biindnisse ge-
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schlossen hatten, fihrte dies zu einer noch spateren Liberalisierung des
Familienrechts (z.B. Spanien und Portugal).71 “Die Ablésung von der ré-
misch-katholischen, traditionellen Auffassung von Ehe und Familie gelang
am schnellsten, wo der kirchliche Einfluss seit langem gering war oder wo
ein protestantisches Staatskirchentum im Rahmen von starken Monarchien
entstand, wie in Schweden, Danemark oder PreuBen”.”

U.a. mit dem Verhélinis zwischen Kirche und Staat zusammenh&ngend
entwickelten sich in Europa unterschiedliche Typen sozialstaatlicher Siche-
rungssysteme zwischen den reinen Typen nach dem Beveridge-, Birger-
und dem Bismarck-Modell, die einerseits am Burger- bzw. Burgerinnensta-
tus ansetzten, andererseits leistungsbezogen aus Versicherungssystemen
abgeleitet wurden.

In der Familienpolitik wurde in Landern mit protestantischem Staatskirchen-
tum Gleichheit frih zum hervorragenden Ziel staatlichen Handelns, Famili-
enpolitik war individualistisch ausgerichtet und mit interventionistisch-
egalitdren MaBnahmen verbunden. Die Familienpolitik dieser Lander lasst
sich als egalitar-universalistisch kennzeichnen.

In Landern mit starker Zentralstaatlichkeit und sakularem Staatswesen
wetteiferten Staat, Kirche und "Verbande” um die Kontrolle der Familie, was
zu einer frihen, aber im Kern vorherrschend konservativen Familienpolitik
fuhrte (Frankreich und Belgien). Fiir diese Lander kann die Familienpolitik
als konservativ-stiitzend kategorisiert werden.

Anders als in den Staaten mit protestantischem Staatskirchentum fiihrte die
Allianz zwischen katholischer Kirche und Staat in Staaten mit traditionalen
Gesellschaften zu einer sehr spaten Familienpolitk mit zunachst extrem
schwachen interventionistischen Zigen (Spanien, Portugal, Irland). Sie lie-
Be sich am ehesten als subsidiar bezeichnen.

Unter keinem dieser familienpolitischen Handlungstypen lasst sich die
Familienpolitik Englands erfassen, das frih einen starken Zentralstaat
entwickelte, in dem aber das Prinzip des commen law, eine unvollstandige
Reformation, die Entwicklung eines radikal-ethischen Protestantismus und
Liberalismus verhinderten, dass der Staat friih zu einer interventionistisch-

71 Vgl. Bahle (1995: 47).
72 Vgl. Bahle (1995: 47).
73 Vgl. Bahle (1995: 49).
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beralismus verhinderten, dass der Staat frilh zu einer interventionistisch-
ausgleichenden Familienpolitik gelangte.74

In der ersten Halfte der 90er Jahre (des 20. Jahrhunderts) gab es in den na-
tionalen Familienpolitiken der EU-Mitgliedsstaaten z.T. erhebliche Differen-
zen in der Zielsetzung und deren Realisierung durch MaBnahmen.”® So
wurde in Spanien (mit Einschrankungen), Portugal, Griechenland und ltalien
universale Familienférderung erst in jingster Zeit als staatlichen Handlungs-
bereich entdeckt, nachdem die traditionelle Familie angesichts sozialer
Probleme, wie hoher Arbeitslosigkeit oder auch zunehmender Instabilitat
von Familien/Ehen, Gberfordert scheint.”

Unter dem Druck reduzierter finanzieller Spielrdume kam es dagegen in
Schweden, Finnland, Osterreich und den Niederlanden zu Leistungskur-
zungen77 bzw. zum Wechsel von universalen zu selektiven’® Férderungs-
konzepten.79 Insbesondere in Frankreich lasst sich seit Beginn der 90er
Jahre eine deutliche Tendenz zu einkommensabhéngigen Férderungskon-
zepten feststellen.

Aber nicht nur der Einfluss unterschiedlicher Sozialstaatstypen ist fur die
gegenwartige familienpolitische Diskussion in den europaischen Staaten in
diesem Zusammenhang von Bedeutung, sondern auch die Tatsache, dass
sich nicht nur zwischen den europaischen Staaten, sondern auch innerhalb
der Rechtsordnungen der einzelnen Staaten erhebliche Inkonsistenzen be-
zlglich der zugrunde liegenden Familienmodelle nachweisen lassen. So
haben zwar die Familienrechtsreformen der 70er Jahre die Monopolstellung
des patriarchalischen, auf der Ehe basierenden und nach dem “Einverdie-
ner-Modell” (Breadwinner-Modell) orientierten Familientyps “aufgeweicht”,

74 Vgl. Bahle (1995: 50). Ein anderer Kategorisierungsversuch wurde in einer vom Bundesfamili-
enministerium geférderten Studie vorgelegt: Staaten mit aktiver Familienpolitik (Deutschland,
Osterreich, Belgien, Danemark, Frankreich, Luxemburg), Staaten mit selektiver Familienun-
terstlitzung (Niederlande, Schweiz, Irland, Vereinigtes Kénigreich) sowie Staaten, die ihre Hil-
fe auf Familien mit besonderen Problemlagen konzentrieren (ltalien, Spanien) (BMFuS
1994b: 528). Franz Xaver Kaufmann hat zwischen folgenden Typen der Familienpolitik in Eu-
ropa unterschieden: explizite F. (Frankreich, Belgien, Luxemburg), egalitare F. (Schweden,
Danemark, Finnland, Norwegen), verfassungsmaRiger Familienschutz (Deutschland, Oster-
reich) "zuriickhaltende" Sozialpolitik (Vereinigtes Konigreich, Irland), weitgehende politische
Zuruickhaltung (ltalien, Griechenland, Portugal, Spanien. (Kaufmann 1993: 154 ff.).

75 Vgl. Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a).

76 Vgl. Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a: 185 f.).

77 So gab es in Finnland 1995 Kirzungen der Kinderzulage um 17%, in den Niederlanden 1996
um 20% und in Osterreich 1995 von OS 100 pro Kind und Monat. Vgl. dazu Ditch
Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a).

78 Prinzipiell lassen sich als Férderungskonzeptionen eine universale Foérderung, d.h. eine ein-
kommensunabhangige und eine selektive, d.h. nach Vorliegen der Erfiilllung bestimmter Be-
durftigkeitskriterien zu zahlende, unterscheiden.

79 Vgl. Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a: 186); Kétter (1997); Kéhler (1997); Platzer (1997).
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im Sozialrecht fand jedoch nicht durchgéngig eine entsprechende Anglei-
chung statt.®® Dies gilt insbesondere fir die in einem Teil der Staaten fak-
tisch vorhandene Benachteiligungen von »Zweiverdiener-Modellen”®' und
fur die konzeptionelle Unterscheidung von Erwerbs- sowie Familien- und
Freiwilligenarbeit.

2.7.3 Die Hauptentwicklungen in den 90er Jahren

Noch zu Beginn der 90er Jahre waren aufgrund der unterschiedlichen Tra-
ditionen sowohl das Instrumentarium familienpolitischer F&rderungs-
konzepte ebenso wie die Hohe familienpolitischer Leistungen im damaligen
Europa der 12 ausgesprochen heterogen.82

Auf dem Weg zum Europa der 15 wurden u.a. auch fir die Familienpolitik
die folgenden Zielsetzungen im jeweiligen nationalen Handeln préagend:

Eine, wenn nicht die wichtigste Zasur in den 90er Jahren ging von der Ein-
fuhrung der Europaischen Wé&hrungsunion zum 1.1.1999 aus. Im Vorfeld
waren alle europédischen Staaten bemiiht, die Konvergenzkriterien zu erful-
len, was in der Regel einerseits mit dem Mittel der Privatisierung ehemals
staatlichen Besitzes, andererseits mit dem der Ausgabenreduzierung in der
Sozialpolitik geschah. Im Bereich der Familienférderung fielen die Kirzun-
gen jedoch in den meisten Staaten geringer aus als in anderen Politikberei-
chen. Dies gilt zumindest fur Belgien, Luxemburg und auch Frankreich, wo-
bei in Frankreich 1995 zumindest versucht worden war, die Familienbeihilfe
steuerpflichtig zu gestalten (Juppé-Plan), was jedoch am &ffentlichen Pro-
test scheiterte.®® Anders als im Gros der europaischen Staaten fiihrten Re-
formen in den Niederlanden und in Osterreich zu Kiirzungen von Leistun-
gen im Rahmen der Familienférderung. Familienwirksam sind aber auch die
mit dem Argument der Durchsetzung von Gleichheit verbundenen Anhe-
bungen des Renteneintrittsalters fir Frauen. So gilt in Belgien ab 2009 und
in Deutschland ab 2012 ein einheitliches Eintrittsalter fir Manner und Frau-
en von 65 Jahren. Ahnlich fiihrten Griechenland, Portugal, Osterreich und
GroBbritannien die einheitliche Altersgrenze von 65 Jahren fiir den unver-

80 Vgl. dazu Scheiwe (1994).

81 Die unterschiedliche steuerliche Wirkung von Familienstand, Kinderzahl und Ein- oder Zwei-
verdienerstatus wird verglichen in: Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a: 27 ff.).

82 Vgl. dazu: Neubauer (1992); Neubauer/Dienel/Lohkamp-Himminghofen (1993).

83 Im Juni 1997 setzte Premierminister Jospin die Einflihrung von Einkommenskriterien fiir den
Bezug von Kindergeld durch, 1998 wurden die entsprechenden Anderungen aber wieder zu-
gunsten eines universellen Kindergeldes ab dem zweiten Kind zuriickgenommen. Ab Mérz
1998 setzt die Bewilligung der Kinderbeihilfe allerdings eine Bedurftigkeitspriifung voraus.
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minderten Bezug der Rente in den letzten 10 Jahren ein.® In einem Teil der
Staaten bewegt sich die Diskussion auf eine Beschréankung oder sogar eine
Streichung der Mitversicherungsrechte von Partnern in der Sozialversiche-
rung zu. In den Niederlanden wurden die entsprechenden Rechte (Hinter-
bliebenenversicherung) in der Rentenversicherung schon 1996 gestrichen
(Algemene Nabestaandenwet, gliltig ab 1.7.96).

Dominant fir die Sozialpolitik war in allen Staaten die Bek&mpfung der Ar-
beitslosigkeit. Diese bewirkt fur viele betroffenen Familien eine massive
Verscharfung ihrer wirtschaftlichen Situation. V.a. in Irland und im Vereinig-
ten Konigreich sind in den letzten Jahren MaBnahmen ergriffen worden, um
ein verstarktes Abdriften bzw. ein dauerndes Verbleiben von Familien in der
Arbeitslosigkeit dadurch zu verhindern, dass man Beschaftigung attraktiver
gestaltet als den Bezug von Leistungen bei Arbeitslosigkeit. Dort gibt es in
der Form der Family Income Supplements, FIS (Irland) und des Familiy
Credits FC (Vereinigtes Konigreich) Familienunterstitzungen fir einkom-
mensschwache Familien, die allerdings nur gezahlt werden, wenn eine wo-
chentliche Mindestzahl von Erwerbsarbeitsstunden geleistet wird. Mit dem
Ubergang zu einem Family Tax Credit, der nach US-amerikanischem Vor-
bild Uberhaupt nur dann Leistungen bewirkt, wenn Erwerbseinkommen er-
zielt wird, hat das Vereinigte Kénigreich die Erwerbsorientierung 1999 noch
verstarkt.

Konzeptionelle Schwerpunkte rechtlicher Reformen und entsprechender
Forderungssysteme oder bisher auch nur der Diskussion dariiber galten ei-
nerseits der Neudefinition des Familienbegriffes, andererseits dem Ziel der
Individualisierung von Rechten und wirtschaftlicher Unterstiitzung. Ersteres
bezieht sich im wesentlichen auf die Stellung von eheahnlichen Gemein-
schaften und die Rechte von nicht-ehelichen Véatern bzw. Eltern. Fir die
Mitte der 90er Jahre kann hier gesagt werden, dass fast alle européischen
Staaten dazu tendieren, Haushalte eheahnlicher Lebensgemeinschaften
bezuglich bedurftigkeitsabhangiger Leistungen als Einheit einzustufen, be-
z(iglich abgeleiteter Rechte im Sozial- oder auch Privatrecht aber nicht. "In
keinem der Mitgliedstaaten haben Lebensgeféhrten Anspruch auf Rente
und in nur wenigen Landern wird Hinterbliebenengeld gezahlt, das aller-
dings auf Beitragsleistungen eines Lebensgefahrten basiert”.?® In Schwe-
den und Dé&nemark sind die rentenrechtlichen Anspriche von Uberlebenden
Partnern von nicht-ehelichen Lebensgemeinschaften durch den universellen
Rentenanspruch gesichert. Hinterbliebenengeld an Partner von nicht-ehe-
lichen Lebensgemeinschaften wird in Démemark,86 den Niederlanden (seit

84 Vgl. MISSOC (1999: 18).
85 Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a: 27).
86 Im Falle eines Todes durch Arbeitsunfall oder durch Dritte.
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1996), Portugal (seit 1994),87 Frankreich® und Schweden® gezahlt.90 Be-
zlglich der Frage der Einkommensbesteuerung lasst sich sagen, dass es
gegenwartig sowohl Staaten gibt, die verheiratete Paare bevorzugen als
auch solche, die unverheiratete besser stellen.®’ Die Rechte und Unter-
haltspflichten von unverheirateten Eltern betreffend stellt sich die Situation
in den européischen Familienrechtsordnungen noch recht heterogen da,
wenngleich sich die Tendenz zur gemeinsamen Sorge bzw. weitreichenden
Besuchsrechten in den 90er Jahren immer starker durchgesetzt hat, was
als Indiz fur die wachsende Bereitschaft anzusehen ist, die Rechtsordnun-
gen den sozialen Verhéltnissen anzupassen.92

2.7.4 Die Familienférderung in den EU-Staaten

Kindergeld bzw. Kinderbeihilfen werden zum Ende der 90er Jahre in allen
EU-Staaten gezahlt.93

Gezahlt wird jeweils vom ersten Kind ab, lediglich Frankreich zahlt in der
Regel erst ab dem zweiten Kind. Eine vergleichbare Mehrkinderférderung
finden wir dort auch bezuglich anderer Férderungsarten. Die Zahlung des
Kindergeldes erfolgt in Belgien, Danemark, Deutschland, Griechenland,
Spanien, ltalien und Luxemburg bis zum 18. Lebensjahr, in Frankreich und
Osterreich bis zum 19. Lebensjahr, in Ifdand, Portugal, Schweden und in
GrofBbritannien bis zum 16. Lebensjahr und in den Niederlanden und in
Finnland jeweils bis zum 17. Sie kann wegen Arbeitslosigkeit, Berufsausbil-
dung und Studium verlangert werden (zwischen Abschluss des 19. und des
27. Lebensjahres). In allen Staaten gibt es Sonderregelungen fiir behinderte
Kinder, die zu einer Verlangerung oder zum unbegrenzten Leistungsbezug
fahren.

87 Voraussetzung ist, dass Lebensgeféhrten vor dem Tod nachweislich zwei Jahre zusammen-
gelebt haben.

88 Hier wird im Falle des Todes ein einmaliger Betrag an den Uberlebenden Lebensgefahrten
bzw. die Lebensgeféhrtin gezahlt. Erwahnenswert ist sicher noch, dass Frankreich die An-
spriiche auf Kranken- und Mutterschaftsschutz auf gleichgeschlechtliche Lebensgemeinschaf-
ten ausgedehnt hat.

89 Voraussetzung ist hier, dass der hinterbliebene Partner Kinder unter zwdlf Jahren versorgt
oder die Lebensgemeinschaft seit mehr als fiinf Jahren existiert hat.

90 Vgl. Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a: 27 ff.).

91 Vgl. dazu Ditch/Barnes/Bradshaw (1996a: 27 ff.).

92 Vgl. dazu die Tabelle in Ditch/Barnes/Bradshaw (1996: 32).

93 Die Gesetze, die den Bezug eines Kindergeldes heute in der Form von Novellen regeln, gel-
ten in Belgien seit 1930, in Danemark seit 1950, in Deutschland seit 1954, in Griechenland
seit 1958, in Spanien seit 1938, in Frankreich seit 1932, in GroRbritannien seit 1945, in Irland
seit 1944, in Italien seit 1937, in Luxemburg seit 1947, in den Niederlanden seit 1939, in Os-
terreich seit 1948, in Portugal seit 1997, in Finnland seit 1948 und in Schweden seit 1947 (vgl.
MISSOC 1999: 382 ff.). Vgl. dazu auch den bezlglich der Staaten breiteren, bezlglich der
Forderungsarten engeren Vergleich (BMF 1998: 888 ff.).
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Die Eltern erhalten das Kindergeld in Belgien, Danemark, Deutschland,
Frankreich (bis Marz 1998 ohne Bediirftigkeitsprifung), Irland, Luxemburg,
Niederlande, Osterreich, Finnland und Schweden universal, d.h. ohne Ab-
stufung nach dem Einkommen. In Griechenland, Spanien, ab Méarz 1998
Frankreich, Italien und Portugal wird einkommensabhéngig gezahit. In der
Mehrheit der EU-Staaten wird das Kindergeld nicht der Besteuerung unter-
worfen. In Griechenland und Spanien wird es dem steuerpflichtigen Ein-
kommen hinzugerechnet, in Frankreich unterliegen die Familienbeihilfen al-
lerdings einer 0,5%igen "Sonderabgabe zur Tilgung der Sozialschuld”. Von
diesen Bedingungen sind diejenigen fiir die Zahlung anderer Familienunter-
stltzungen zu unterscheiden. So unterliegen z.B. die Beihilfe fir die hausli-
che Kinderbetreuung, die Beihilfe fir Alleinerziehende sowie die Sonderer-
ziehungsbeihilfe in Frankreich nicht der 0,5%igen Besteuerung; &hnlich ver-
hélt es sich mit einer Beihilfe fur die Kinderbetreuung in Finnland. Bis auf
Spanien und Osterreich differenzieren alle Staaten nach der Ordnungszahl
der Kinder, das Vereinigte Konigreich jedoch nur zwischen altestem und
weiteren Kindern und zwar degressiv, wahrend ansonsten progressiv ge-
steigert wird. Etwa in der Halfte der Staaten wird die Zahlung nach dem Al-
ter der Kinder differenziert. Interessant dabei ist sicher die Tatsache, dass
das Kindergeld in D&dnemark mit wachsendem Alter der Kinder abnimmt,
ansonsten in den anderen Staaten erhdht wird.

In einer Reihe von Staaten wird das Kindergeld fiir Alleinerziehende aufge-
stockt, so z.B. in Danemark, Frankreich (in der Form eines garantierten Ein-
kommens), Irland (nach Bedurftigkeit), Finnland und in Schweden. Im Ver-
einigten Kdnigreich wird von vorneherein danach differenziert, ob allein oder
durch beide Eltern erzogen wird.

Geburtsbeihilfen werden in drei der europdischen Staaten nicht bezahlt
(Portugal, Spanien und Schweden).94 Beziiglich der anderen Staaten las-
sen sich zwei Gruppen der Férderung unterscheiden: 1. solche, die eine
Geburtshilfe an Frauen auch ohne Beitragsleistungen auf der Basis eines
universalen Anspruchs zahlen (wobei hier teilweise auch Berechtigungsvor-
aussetzungen definiert werden),95 und solche, die ein Mutterschaftsgeld
zahlen, das fast ausschlieBlich von einer Versicherungsmitgliedschaft ab-
héangt. In Belgien, Danemark, Griechenland, Spanien, Frankreich, ltalien,
Luxemburg, Niederlande, Osterreich, Finnland, Schweden und im Vereinig-
ten Koénigreich (nur Arbeitgeber-Mutterschaftsgeld) sind die beitragsabhéan-
gigen Leistungen steuerpflichtig.

94 Vgl. MISSOC (1999: 394 ff.) wie auch die folgenden Angaben zu den Geburtsbeihilfen sowie
zum Mutterschaftsgeld.

95 Dies sind Belgien, Danemark, Frankreich, Irland, Luxemburg, Osterreich, Finnland und das
Vereinigte Konigreich.
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Erziehungsgeld bzw. vergleichbare Leistungen werden in Deutschland,
Frankreich, Luxemburg und Osterreich gezahlt, sofern ein Elternteil die Er-
werbstéatigkeit fir die Erziehung eines Kindes ganz oder teilweise unter-
bricht. In Irland und im Vereinigten Konigreich gibt es Familienzulagen, die
allerdings nicht ausschlieBlich von familienpolitischen Zielen geleitet sind,
sondern als arbeitmarktpolitisches Instrument dienen.?® Daneben gibt es in
Frankreich und Finnland neben der Férderung der institutionellen Betreuung
von Kindern eine solche der hduslichen durch die Zahlung von Betreuungs-
geld.

In Deutschland, Frankreich, Osterreich, Finnland, Schweden und im Verei-
nigten Kdnigreich gibt es bei Bedurftigkeit auBerdem ein Wohngeld mit ent-
sprechender Erhéhung nach der Kinderzahl. In Luxemburg und Frankreich
werden auBer den genannten Forderbeitrdgen zu Beginn eines Schuljahres
noch einmal Unterstitzungsbeitrdge gezahlt.

Neben den erwahnten Geldleistungen in den Familienlastenausgleichssys-
temen der europaischen Staaten gibt es beitragsfreie Mitversicherungen in
der Kranken- und Rentenversicherung.

Die Rentenversicherungssysteme kennen daneben eine Familienférderung
unter drei Aspekten. Zum einem sind Ehegatten - in einigen Staaten auch
Lebenspartner - im Hinblick auf Hinterbliebenenversorgung mitversichert. In
den Niederlanden, Belgien und Finnland gehéren zudem Familienstand und
in Belgien auch das Geschlecht zu den bestimmenden Faktoren fir die
Rente. Andererseits gibt es in einem Teil der Staaten Aufstockungen der
Rente, sofern die Rentenbezieher Kinder erziehen oder unterhaltsverpflich-
tet gegentiber Ehepartnern bzw. -partnerinnen sind. Die Anrechnung bzw.
Berlcksichtigung von durch Mutterschaft begriindeten beitragsfreien Zeiten
erfolgt in allen Staaten.®” Dariiber hinaus werden in einem Teil der Renten-
versicherungssysteme Kindererziehungszeiten rentenbegriindend und -er-
héhend angerechnet und zwar in Deutschland (1 bzw. 3 Jahre), Spanien

96 In Irland gibt es die Familieneinkommenszulage (Family Income Supplements, FIS) fur Fami-
lien mit niedrigem Einkommen, sofern eine Mindestarbeitszeit in der Woche von 19 Std. vor-
liegt und mindestens ein Kind erzogen wird. Sie soll verhindern, dass der Arbeitslosenstatus
vorteilhafter als eine Beschéftigung ist. Im Dezember 1996 erhielten z.B. 11.847 Familien die-
se Zulage, die durchschnittliche Héhe lag bei ECU 47 pro Woche (MISSOC 1999: 403). Im
Vereinigten Konigreich gibt es zu vergleichbaren Bedingungen und mit der selben Zielsetzung
die Beihilfe zur Einkommenssicherung fir Familien mit niedrigem Einkommen (Family Credit,
FC). Sie wurde z.B. im August 1997 an 757.000 Familien in der durchschnittlichen H6he von
ECU 88 pro Woche gezahlt (MISSOC: 405). Sowohl in Irland als auch im Vereinigten Konig-
reich sind diese Zahlungen steuerfinanziert.

97 Anzumerken ist, dass in den Volksrentensystemen der Niederlande und Danemarks eine ex-
plizite Anrechung Uberflissig ist. In einigen Landern, z.B. in GroRbritannien, wirken sich Er-
ziehungszeiten nur auf die Erflillung allgemeiner Anspruchsvoraussetzungen aus, haben aber
keinen Einfluss auf die H6he der Rente.
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(1 Jahr), Frankreich (3 Jahre), Luxemburg, Osterreich (4 Jahre) und Schwe-
den (bei Zusatzrente als Wartezeit).98

In fast allen Staaten gibt es Formen der speziellen Familienbesteuerung i.S.
von Steuerreduzierungen.gg Besonders interessant in diesem Zusammen-
hang ist das franzésische System des Familiensplittings, d.h. die Division
des Familieneinkommens durch der Mitgliederzahl entsprechende “"parts”.
Beziglich der Ehegattenbesteuerung stellen Modelle der reinen Individual-
besteuerung eine Minderheit unter den Steuersystemen Europas dar. Der
groBerer Teil der Staaten fordert Ehe in irgend einer Weise steuerlich, ins-
besondere bei groBem Einkommensgefélle zwischen den Partnern. Aus-
drucklich hervorgehoben werden sollte die Tatsache, dass in den Nieder-
landen, ltalien und in Osterreich nicht-eheliche Partner unter bestimmten
Voraussetzungen die Vergulnstigungen fir Ehepaare genief3en.

98 In Griechenland kénnen fir die Zeiten des Erziehungsurlaubs Beitrdge nachentrichtet werden,
in Irland und GroRbritannien reduzieren die Zeiten fir Kindererziehung und Pflege die Anzahl
der Mindestversicherungsjahre.

99 Mennel/Férster fortl.
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3. Der Familienlasten- und
Familienleistungsausgleich als Beitrag zur
Reform des Sozialstaates

Wie bereits erlé:iutert,1 verfolgt der Beirat das Ziel, unter Berucksichtigung
der politischen und wissenschaftlichen Diskussion um den Familienlasten-
und -leistungsausgleich, unter Berlicksichtigung der Forderung nach Ge-
rechtigkeit fir Familien und unter Bericksichtigung der Notwendigkeit einer
Sozialstaatsreform abzuleiten, wie der Familienlasten- und -leistungsaus-
gleich weiterentwickelt werden soll. In diesem Kapitel sollen drei Vorausset-
zungen fur die Lésung dieser Aufgabe aufgewiesen werden. Es soll erstens
Klarheit Uber die Begriindungen und die Begriindungsmaéglichkeiten flr den
Familienlasten- und -leistungsausgleich gewonnen, zweitens das Verstand-
nis von Gerechtigkeit als Grundlage und Ziel eines solchen Ausgleichs er-
lautert und drittens die Frage nach dem Stellenwert eines neu zu konzipie-
renden Familienleistungsausgleichs im Rahmen der Sozialstaatsreform be-
antwortet werden.

3.1 Begriindungen und Begriindungsmaoglichkeiten fiir den
Familienlastenausgleich

Die in der familienpolitischen Literatur® und in der politischen Diskussion®
vorfindbaren Begriindungen bzw. Zielsetzungen fir den Familienlastenaus-
gleich sind vielfaltig.

Als Begriindungen fur die "Gewahrung" von Steuerfreibetragen fir Kinder
und fur Kindergeldzahlungen sind zu finden:

1. die Herstellung von Steuergerechtigkeit;4

2. die Anpassung des Familieneinkommens an den durch Kinder bedingten
und nach der Kinderzahl unterschiedlichen Bedarf, d.h. die Erhéhung
des verfiigbaren Einkommens

Vgl. dazu Kapitel 1, Abschnitt 1.

Vgl. dazu etwa Dinkel (1987), Oberhauser (1993) und Schéfer (1996).

Vgl. dazu die Darstellung der Familienpolitik in der Bundesrepublik Deutschland von Langer-
El Sayed (1980), die familienpolitischen Elemente in den Parteiprogrammen, die familienpoli-
tischen Aussagen in den Regierungserklarungen und die Stellungnahmen der Bundesregie-
rungen zu den Familienberichten.

4 Dies ist eine der zentralen Begrindungen der Bundesregierung fur das seit 1996 geltende
Konzept des Familienlastenausgleichs. Vgl. BMFuS (1994a: IX).
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a) zur Vermeidung von Armut im Falle eines zur Sicherung der Existenz
aller Familienmitglieder nicht ausreichenden Realeinkommens (vor
allem in Mehrkinderfamilien);5

b) zur Abschwachung kindbedingter phasenspezifischer ékonomischer
Belastungen der Familien und

¢) zur Angleichung der Lebenschancen von Kindern aus unterschiedli-
chen sozialen Schichten (Herstellung von Startchancengleichheit der
Kinder);®

3. ein Ausgleich von Lasten zwischen Eltern und kinderlosen Gesell-
schaftsmitgliedern.

Ob und inwieweit diese Ziele durch ein aus Steuerfreibetrdgen und Kinder-
geldzahlungen bestehendes Familienlastenausgleichssystem tatséchlich er-
reicht werden, hangt von der Ausgestaltung der Systemelemente ab.

In einem System, in dem die Steuerfreibetrage gegeniber der Hohe des
Kindergeldes stark gewichtet sind (wie es bis einschlieBlich 1974 der Fall
war), werden die Einkommenseffekte fir nicht Steuerpflichtige und fir ein-
kommensschwachere Steue;pflichtige geringer sein als fur die einkom-
mensstarkeren Steuerzahler.” In einem System, in dem - wie im geltenden
Familienlastenausgleich - entweder Kindergeld oder Steuerfreibetrage fur
Kinder beansprucht werden kdnnen, sind - wie in Kapitel 2 Abschnitt 3 er-
lautert wurde - die die Freibetrage beanspruchenden Einkommensbezieher
aus dem eigentlichen Familienlastenausgleich ausgeschlossen, solange die
Freibetrdge nicht héher sind als die existenzminimalen Aufwendungen fir
Kinder.? In einem System mit Ausgleichsleistungen, die - bezogen auf die
tatsachlichen Aufwendungen der Familien fir Kinder - sehr niedrig sind,
wird das Ziel eines Ausgleichs der Lasten zwischen Familien mit Kindern
und kinderlosen Lebensgemeinschaften nicht in ausreichend erscheinen-
dem Umfang erreicht werden.?

In &hnlicher Weise ist von der Ausgestaltung der Systemelemente die fakti-
sche Relevanz der folgenden Begrindungen des Familienlastenausgleichs
abhangig:

5 Dies war eine der zentralen Begrindungen fir den Familienlastenausgleich der Jahre 1955
bis Ende der 60er Jahre. Vgl. Langer-El Sayed (1980: 97).

6 Diese Begriindung rickte Ende der 60er Jahre in den Vordergrund. Vgl. Langer-El Sayed

(1980: 111 und 1451.).

Vgl. dazu Willeke/Onken (1990: 215-219 und 227-229).

Vgl. dazu Lampert (1996: 168) und Althammer/Wenzler (1996).

Dieser Zustand ist bis heute noch nicht Gberwunden. Vgl. dazu die auf der Gbernachsten Seite

wiedergegebenen Feststellungen des Bundesverfassungsgerichts.
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1. die Stabilisierung oder Beeinflussung von Entwicklung und Struktur der
Bevélkerung durch die tber den Lastenausgleich bewirkte Verbesserung
der materiellen Lebenslage von Familien sowie

2. die Anerkennung der Familientatigkeit durch die Gesellschaft als Folge
positiver Bewertungen der Familientatigkeit aus gesellschaftlicher Sicht,
insbesondere die Anerkennung der Erziehungsleistung als Beitrag zur
Generationenfolge und damit zur Stabilitdt des Generationenvertrages.
Diese Anerkennung beruht auf der wachsenden Einsicht, dass die
Grindung, der Unterhalt und die Erweiterung der Familie mit positiven
externen Effekten verbunden sind.'

Wahrend die Beeinflussung der Bevélkerungsentwicklung eine der wesent-
lichen Begriindungen fur den Familienlastenausgleich in der zweiten Legis-
laturperiode (1953/57) war, ist die Anerkennung der Familientatigkeit durch
die Gesellschaft als Begriindung fir einen Familienleistungsausgleich im
Anschluss an die Veroffentlichung und parlamentarische Behandlung des
Funften Familienberichts 1994 in den Vordergrund der politischen Diskussi-
on geruckt.

Die Bundesregierung betonte seinerzeit in ihrer Stellungnahme zum Funften
Familienbericht: "Der Familienlastenausgleich findet seine Begriindung
ebenso in der Bedeutung der Familien fur die Entwicklung jedes Menschen
und fUr die Sicherung der Zukunft unserer Gesellschaft. Das Gleichgewicht
der Generationen kann quantitativ und qualitativ nur erhalten werden, wenn
sich Paare in Familien auch unter Abwagung mit anderen Optionen der
Lebensgestaltung flir Kinder entscheiden und darin unterstitzt werden,
diese zu lebenstiichtigen und zur Ubernahme von Verantwortung bereiten
Menschen zu erziehen"."

Die im Prinzip begriiBenswerten Absichten zur Weiterentwicklung des Fami-
lienlastenausgleichs zu einem Familienleistungsausgleich sind nicht zuletzt

10 Familien kdnnen, wenn sie ihre Aufgaben nicht oder qualitativ nicht zureichend erfillen, auch
negative externe Effekte auslésen. Vgl. zu den positiven und den negativen externen Effekten
Kapitel 4, Abschnitt 4 und in Kapitel 7, Abschnitt 2.

BMFuS (1994: IX). Mit dieser Feststellung wird im politischen Raum eine Zielsetzung akzep-
tiert, die der Wissenschaftliche Beirat fir Familienfragen bereits 1971 als Begrlindung fir den
Familienlastenausgleich gegeben hatte. "Mit dem Aufziehen und der Erziehung der Kinder er-
fillt die Familie neben der Haushaltsfunktion eine fiir die Gesellschaft bedeutsame Sozialisa-
tionsfunktion, durch die die Kinder zu selbsténdigen, politisch und sozial verantwortungsbe-
wussten Mitgliedern der Gesellschaft herangebildet werden sollen. Im Vergleich zu Erwach-
senen ohne Kinder Gbernehmen also die Eltern auch spezifische gesellschaftspolitische Funk-
tionen, wodurch sie die Allgemeinheit von Kosten entlasten, die diese sonst Ubernehmen
musste. Durch den Familienlastenausgleich soll diese Leistung der Familien fur die Gesell-
schaft finanziell anerkannt werden." Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMJFG
(1971: 6).

1
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auf die familienpolitisch relevante Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zuritickzufihren.

In seinen Urteilen vom 29. Mai 1990 und vom 12. Juni 1990 (zur Steuerfrei-
heit der Einkommensteile, die der Sicherung des Existenzminimums die-
nen) sowie vom 7. Juli 1992 ("Mutterurteil") und vom 28. Mai 1993 (zur Re-
gelung des Schwangerschaftsabbruchs) traf das Bundesverfassungsgericht
folgende Fes.tstellungen:12

1. "Bei der Einkommensbesteuerung muss ein Betrag in H6he des Exis-
tenzminimums steuerfrei bleiben; nur das dariber hinaus gehende Ein-
kommen darf der Besteuerung unterworfen werden" (BVerfGE 82: 60).
Es gilt der Grundsatz, "dass der Staat dem Steuerpflichtigen sein Ein-
kommen insoweit steuerfrei belassen muss, als es zur Schaffung der
Mindestvoraussetzungen fur ein menschenwirdiges Dasein bendtigt
wird" (BVerfGE 82: 85).
2. Familien, deren Einkommen zu gering ist, um die Aufgaben der Familien
zu erfullen, missen durch staatliche Transferleistungen zur Aufgabener-
fullung instand gesetzt werden und zwar umso mehr, je geringer ihr Ein-
kommen und je gréBer die Zahl ihrer Kinder ist (BVerfGE 82: 80 und 85
in Verbindung mit BVerfGE 88: 259 f.).
3. Die wirtschaftliche Benachteiligung von Eltern gegenlber Kinderlosen,
die sich besonders in Bezug auf die Altersversorgung bemerkbar macht
und die bisher nicht in geniigendem Umfang durch staatliche Leistungen
oder auf andere Weise ausgeglichen wird, muss schrittweise bei allen
familien-. steuer- und sozialpolitischen MaBnahmen verringert werden
(BVerfGE 87: 37-41).
4. Der Staat ist aufgrund seiner Verpflichtung zum Schutz des ungebore-
nen Lebens (Art. 2 GG), aufgrund des Schutzauftrages fur Ehe und Fa-
milie (Art. 6 GG) und aufgrund der Gleichstellung von Mann und Frau in
der Teilhabe am Arbeitsleben (Art. 3 GG) verpflichtet:
¢ eine kinderfreundliche Gesellschaft zu férdern (BVerfGE 88: 226 und
259-261),

o Grundlagen dafiir zu schaffen, dass Familientatigkeit und Erwerbsta-
tigkeit aufeinander abgestimmt werden kénnen,

o die institutionelle und familiale Kinderbetreuung zu verbessern,

e die versorgungsrechtlichen Nachteile kindererziehender Eltern an-
gemessen auszugleichen.

In den Beschliissen vom 10. November 1998 schlief3lich hat das Gericht
nicht nur entschieden, dass in ehelicher Gemeinschaft lebende Eltern nicht

12 BVerfGE 82: 60 ff., 198 ff.; 87: 1 ff. und 88: 203 ff.
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vom Abzug der Kinderbetreuungskosten und eines Haushaltsfreibetrages
ausgeschlossen werden durfen, sondern auch, dass der Gesetzgeber spa-
testens bis zum 1. Januar 2000 die Abzugsféhigkeit der Kinderbetreuungs-
kosten und bis zum 1. Januar 2002 durch eine Neuregelung des Haushalts-
freibetrages auch die Erziehungsleistungen der Familien beriicksichtigen
muss.

Die im politischen Raum beabsichtigte Ergdnzung des Familienlastenaus-
gleichs durch einen Familienleistungsausgleich lasst es geboten erschei-
nen, das bisher realisierte Konzept des Familienlastenausgleichs und seine
Begriindungen sowie die mdéglichen Begrindungen eines Familienlasten-
und -leistungsausgleichs auf Systematik und Konsistenz zu tberprifen, um
Diskrepanzen zwischen Anspruch und Wirklichkeit, zwischen politischem
Programm und seiner substanziellen Umsetzung zu vermeiden.

Die ZweckmaéBigkeit, ja Notwendigkeit einer solchen Uberpriifung wird allein
durch die Tatsache verdeutlicht, dass Kindersteuerfreibetrage, die nicht ho-
her sind als die existenzminimalen Aufwendungen flr Kinder, bisher stets
als Element des Familienlastenausgleichs aufgefasst wurden. Auch die auf-
grund von Auflagen des Bundesverfassungsgerichts 1996 in kraft getretene
Erhéhung des Kinderfreibetrages von 4.104 DM auf 6.912 DM wurde von
der damaligen Bundesregierung unberechtigter Weise als Schritt zu einem
Familienleistungsausgleich verstanden und verkindet. Nach der einschlagi-
gen neueren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und nach
der Steuertheorie jedoch sind Kinderfreibetrage in Héhe der existenzmini-
malen Aufwendungen fir Kinder ein Gebot verfassungsgemafBer Besteue-
rung des Familieneinkommens und ein Gebot der Steuergerechtigkeit, also
kein Ausgleich kindbedingter 6konomischer Lasten.'* Daher sind Freibetra-
ge in dieser Hohe auch kein Element eines Familienlasten- oder -leistungs-
ausgleichs - im Gegensatz zu einer in der familienpolitischen Praxis h&ufig
vertretenen Auffassung.15

Im Zusammenhang mit der Entwicklung eines Konzepts fir einen Familien-
lasten- und -leistungsausgleich ist auch das Zuordnungsverhéltnis kindbe-
zogener Sozialleistungen, die - wie die Sozialhilfe - der Sicherung des Exis-

13 Vgl. Beschluss des Zweiten Senats vom 10. Nov. 1998 (2BvR 1057/91, 2 BvR 1226/91, 2 BVR
980/91). Vgl. zu der vom Gesetzgeber beschlossenen Problemiésung Kapitel 2, Abschnitt 5.

14 Vgl. aus dem einschlagigen Schrifttum dazu nur Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen
beim BMFSFJ (1995: 2), Lingemann (1994: 225), Lampert (1994: 52 ff.), Kleinhenz (1995b:
82), Wingen (1997: 225) und Ott (2000: 186).

15 Bei der Erhéhung von Kinderfreibetragen bis zur Hohe der existenzminimalen Aufwendungen
wird - steuersystematisch gesehen - kein "Ausgleich”, sondern steuerrechtliche Gleichbe-
handlung hergestellt. Vgl. dazu auch Abschnitt 7.1. dieses Gutachtens.
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tenzminimums fur Familien dienen, zum Lasten- und Leistungsausgleichs-
system klarungsbedurftig.

Auch in dieser Beziehung ist die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts hilfreich. Danach ist es namlich "zwingend", "dass der Staat die
Mindestvoraussetzungen flir ein menschenwirdiges Dasein seiner Blrger
schafft". Er ist nach Art. 1, Abs. 1 GG in Verbindung mit dem Sozialstaats-
gebot des Art. 20, Abs. 1 GG verpflichtet, "dem mittellosen Birger diese
Mindestvoraussetzungen erforderlichenfalls durch Sozialleistungen zu si-
chern" (BVerfGE 82: 80 und 85). lhrer Funktion nach sind daher existenz-
minimumsichernde Sozialleistungen keine familienpolitischen Ausgleichs-
maBnahmen im eigentlichen Sinn, sondern sie dienen der Sicherung des
Existenzminimums von Kindern in der gleichen Weise, wie Sozialhilfeleis-
tungen Igr Erwachsene der Sicherung des Existenzminimums Erwachsener
dienen.

Als Ergebnis der bisherigen Uberlegungen lasst sich festhalten: Familienpo-
litische Transferleistungen im Sinne eines Familienlasten- oder -leistungs-
ausgleichs liegen erst vor, wenn es sich um steuerliche Entlastungen han-
delt, die Gber die Steuerfreistellung des Existenzminimums der Familienmit-
glieder hinausgehen und/oder um direkte kindbezogene Transfers, die nicht
dazu dienen, das Existenzminimum fir Kinder zu sichern. Erst wenn die er-
wéahnten Transfers Uber den genannten Grenzen liegen, liegt auch ein Aus-
gleich von "Lasten" oder/ und "Leistungen" der Familien vor.

Nach diesen Vorklarungen ist es mdglich, die Frage nach den Begrindun-
gen fur einen Familienlasten- und -leistungsausgleich weiter zu erértern.
Dabei spielen die 6konomischen Begriindungen fir diesen Teil der Sozial-
politik im Rahmen einer Sozialen Marktwirtschaft in der Regel eine vorran-
gige Rolle.

Den ékonomischen Begrundungen flr einen Familienlasten- und -leistungs-
ausgleich lassen sich drei Gruppen von Argumenten zuordnen

16 Vgl. dazu auch Kleinhenz (1995a: 124): "Realitdtsgerechte Kinderfreibetrage bei der Einkom-
mensbesteuerung sorgen allerdings auch nur fiir die Gleichbelastung von gleich Leistungsfa-
higen (Steuergerechtigkeit) und sie setzen eine Sicherung des sozialkulturellen Existenzmini-
mums von Kindern bei den nicht steuerlich leistungsfahigen Familien durch die Sozialhilfe
voraus. Beide MaBnahmen sorgen noch nicht fir den tber Mindestbedarfsgerechtigkeit hi-
nausgehenden bedarfsgerechten Ausgleich von Lasten und auch nicht fir die leistungsge-
rechte Anerkennung der Leistungen von Familien fir die Gesellschaft." Vgl. auch Wissen-
schaftlicher Beirat fiir Familienfragen beim BMFSFJ (1995: 8) und Ott (2000: 186): "Steuerge-
rechtigkeit und Existenzsicherung sind daher keine Aufgaben eines Familienlastenausgleichs,
sondern allgemeine Ziele, die fir alle Gesellschaftsgruppen und damit auch fur Kinder gelten."
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1. Argumente der Notwendigkeit der Absicherung familienspezifischer Risi-
ken;

allokationspolitische Argumente;

3. verteilungspolitische Argumente.

N

3.1.1 Die Absicherung familienspezifischer Lebensrisiken

Die kollektive Absicherung méglicher Risikofélle erweist sich als wohlfahrts-
steigernd

e auf individueller Ebene aufgrund der Reduzierung individueller Unsi-
cherheit und geringerer individueller Kosten der Absicherung, aber auch

o auf gesellschaftlicher Ebene aufgrund der Erhéhung der Bereitschaft der
versicherten Individuen, ékonomische Risiken einzugehen sowie auf-
grund geringerer, fur die Risikoabdeckung erforderlicher Ruicklagen.

Dies gilt in verstéarktem Umfang fur die Absicherung von Risiken von Indivi-
duen, die als Eltern die Verantwortung fir Kinder ibernehmen. Denn zum
einen mussen in diesem Fall zusétzliche Lebensrisiken der Kinder abgesi-
chert werden. Zum andern sind die Moglichkeiten der eigenverantwortlichen
Absicherung von Lebensrisiken der Eltern durch die Verringerung des frei
verfligbaren Einkommens als Folge der Unterhaltsaufwendungen fur Kinder
beeintrachtigt. SchlieBlich treten zusétzliche Einkommens- und Karriererisi-
ken der Eltern hinzu. Diese Risiken sind verursacht durch unzureichende
Méglichkeiten der Vereinbarkeit von Erwerbstétigkeit und Familientatigkeit.
Im Falle einer Unterbrechung oder Aufgabe der Erwerbstétigkeit eines El-
ternteils bzw. bei einer Verringerung der Erwerbstatigkeit beider Elternteile
durch Teilzeitarbeit treten als Risiken auf: eine Diskrepanz zwischen dem
Zeitpunkt des gewunschten und des mdglichen Wiedereintritts in das Er-
werbsleben, zwischen dem gewilinschten und dem méglichen Umfang der
Erwerbstatigkeit, zwischen der gewunschten und der méglichen Art der Er-
werbstétigkeit und verringerte Karriere- und Einkommenschancen als Folge
der unterbrechungsbedingten Qualifikationsverluste.

Eine Absicherung familienspezifischer Lebensrisiken durch Instrumente des
Familienlastenausgleichs scheint umso mehr geboten, als die Unvollkom-
menheit von Versicherungs- und Kreditméarkten, die eine wesentliche Ursa-
che fur die Existenz sozialer Sicherungssysteme sind, eine Absicherung
familienspezifischer Lebensrisiken noch mehr erschweren als die Absiche-
rung individueller Lebensrisiken.
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3.1.2 Allokationspolitische Argumente

Als Allokation bezeichnet man in der Okonomie die Zuordnung von Produk-
tionsfaktoren und Produktionsmitteln auf Produktionsprozesse sowie die
Zuordnung von Gutern und Dienstleistungen auf die konsumierenden Wirt-
schaftssubjekte. Aufgrund der Knappheit von Produktionsfaktoren, Produk-
tionsmitteln, Gutern und Dienstleistungen ist es ein Erfordernis effizienten
Wirtschaftens, die Produktionsfaktoren, Produktionsmittel, Guter und
Dienstleistungen in jene Verwendungen zu lenken, durch die sie den
gréBtmdglichen Nutzen stiften kénnen. Eine derartige effiziente Allokation
ist gefahrdet, wenn Méarkte in Bezug auf das Ziel optimaler Verwendung al-
ler Produktionsfaktoren, Produktionsmittel, Guter und Dienstleistungen ver-
sagen. Aus familienpolitischer Perspektive liegt ein solches Versagen zum
einen vor, wenn mit der Familientétigkeit externe Effekte verbunden sind,
zum anderen, wenn auf Kredit- und Versicherungsmérkten Zugangsbarrie-
ren, auf den Arbeitsmarkten Starrheiten und bei der Organisation von Kin-
derbetreuungsmdglichkeiten Inflexibilitaten auftreten.

Kinder und die von den Familien erbrachten Leistungen der Versorgung,
Erziehung, Regeneration und Pflege der Familienmitglieder sind nicht nur
mit Nutzen fir die Eltern und die anderen Familienmitglieder verbunden,
sondern mit positiven, aber auch negativen Wirkungen fiir Gesellschaft und
Staat. Auf diese externen Effekte wird in Kapitel 4, Abschnitt 3 eingegan-
gen.

Da die Familien entscheidende und dem dkonomischen Wert nach erhebli-
che Beitrage zur Bildung und Pflege des Humanvermdégens der Gesell-
schaft erbringen, erweist sich Familienpolitik als Politik zur Sicherung der
Gesellschafts- und Wirtschaftsgrundlagen.

Die positiven Wirkungen der Erbringung familialer Leistungen fir die Ge-
sellschaft rechtfertigen es, dass sich die Gesellschaft an den Kinderkosten
beteiligt. Dies wird in Kapitel 4, Abschnitt 4 nédher ausgefihrt. Es kann und
sollte aber nicht Ubersehen werden, dass Familien nicht nur privaten und 6f-
fentlichen Nutzen stiften, sondern auch Kosten und Probleme schaffen kén-
nen, die die Gesellschaft treffen, wenn sie ihren Versorgungs-, Betreuungs-
und Erziehungsaufgaben nicht gewachsen sind (vgl. dazu Kapitel 4, Ab-
schnitt 4).

Wohlfahrtsverluste entstehen bei der Wahrnehmung von Familienaufgaben
auch durch Restriktionen auf den Kredit-, Arbeits- und Kinderbetreuungs-
markten. Auf den Kreditmarkten fihrt die mangelnde Beleihbarkeit spateren
Einkommens dazu, dass die phasenspezifische hdhere Ausgabenbelastung
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im Lebensverlauf nicht besser verteilt werden kann. Auf den Arbeitsmarkten
erweisen sich noch relativ stark normierte Arbeitszeiten, arbeitsrechtliche
und tarifvertragliche Restriktionen als Hindernis fur die Wahl von Kombina-
tionen von Arbeitszeit, Hausarbeitszeit und Freizeit, die aus individueller
Sicht optimal sind."” Auf den Kinderbetreuungsmarkten kénnen Wohlfahrts-
verluste der Familien dadurch auftreten, dass die Méglichkeiten familienex-
terner Kinderbetreuung lokal begrenzt, unzureichend mit dem o&ffentlichen
Personennahverkehr erreichbar oder zeitlich stark eingeschrankt sind oder
nicht mit den Arbeitszeiten von Eltern Ubereinstimmen.

3.1.3 Verteilungspolitische Argumente

In diesem Zusammenhang ist zunachst darauf zu verweisen,'® dass alloka-
tions- und verteilungspolitische Fragen in der Praxis nicht getrennt werden
kénnen, weil jede einmal getroffene Ressourcenallokation ipso facto zu ei-
ner Verteilung flhrt, die ex post durch Umverteilung nicht mehr beliebig kor-
rigiert werden kann, ohne das Ziel der allokativen Effizienz zu beeintrachti-
gen. Zweitens birgt eine vorrangig allokationspolitische Perspektive die Ge-
fahr in sich "dass die allokativen Gesichtspunkte als die einzig relevanten
angesehen werden und die bestehende Verteilung implizit akzeptiert wird
und gar nicht mehr einem demokratischen Bewertungsverfahren unterzo-
gen wird".

Auf der anderen Seite ist es auch nicht mdglich, wissenschaftlich objektive
Kriterien flr eine "gesellschaftlich optimale" und fiir eine gerechte Verteilung
abzuleiten. Daher gehen die meisten Okonomen bei ihren Analysen von ei-
nem Status quo der Verteilung aus und pladieren fur eine Maximierung der
Produktion als der unverzichtbaren Basis von Umverteilungen.

Abgesehen von rein verteilungspolitischen, aus dem Gerechtigkeitspostulat
folgenden Uberlegungen, die es nahe legen, in das familienpolitische Ziel-
bundel die Ziele Startgerechtigkeit und Leistungsgerechtigkeit einzubezie-
hen, sprechen folgende allokativen Argumente flr eine Umverteilung zu-
mindest in Form einer Mindestsicherung:

1. die Tatsache, dass Umverteilung in gewissem Umfang Ressourcen-
verschwendung in einem Verteilungskampf verhindert;

17 Vgl. dazu auch die ausfihrliche Darstellung der Problematik im Gutachten "Familie und Ar-
beitswelt", Wissenschaftlicher Beirat fiir Familienfragen beim BMJFG (1984).

18 Ott (2000: 189 f.).

19 Ott (2000: 189 f.).
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2. die Méglichkeit, Umverteilung als Versicherung gegen elementare Le-
bensrisiken anzusehen, d.h. als Versicherung gegen Risiken, die sich
weder privat noch sozialversicherungsrechtlich versichern lassen
(Kriegsfolgen, Naturkatastrophen, Behinderung von Geburt an, fehlende
Fahigkeiten, die fir den Einkommenserwerb erforderlich sind);20

3. die Tatsache, dass eine mdglichst in jungen Jahren realisierte Umvertei-
lung zur Sicherung der Startchancengerechtigkeit fur die Ausgestaltung
des Familienlastenausgleichs von besonderer Bedeutung ist, da eine
gleichméBigere Verteilung der zur Humanvermdgensbildung notwen-
digen materiellen Anfangsausstattungen einen wichtigen Beitrag zur op-
timalen Humanvermégensinvestition verspricht.

3.1.4 Grundtypen von MaBnahmen eines Familienlasten- und
Familienleistungsausgleichs

Ausgehend von diesen Begriindungen eines Familienlasten- und -leistungs-
ausgleichs und unter Bertcksichtigung des allgemeinen Wertesystems und
Ordnungsrahmens der Gesellschaft in der Bundesrepublik lassen sich - jen-
seits steuerpolitischer Aspekte des Familienlasten- und -leistungsausgleichs
(vgl. Abschnitt 7.1) - nach Auffassung des Beirats folgende vier Grundtypen
moglicher MaBnahmen finden, die dazu dienen, dass Familien bzw. Eltern
die Aufwendungen fir ihre Kinder nicht allein tragen mussen.

1. Monetdre MaBnahmen, durch die die positiven Wirkungen fir die Ge-
sellschaft (externe Ertrage), die mit den Leistungen der Familien ver-
bunden sind, gesellschaftlich anerkannt und in einem bestimmten Um-
fang finanziell kompensiert werden sollten. Diese MafBnahmen entspre-
chen sowohl dem Ziel der Leistungsgerechtigkeit als auch dem Ziel der
allokativen Effizienz, d.h. der Schaffung von Rahmenbedingungen, die
bei der Entscheidung fur Kinder den Praferenzen der Bevdlkerung am
besten entsprechen (vgl. Abschnitt 7.2).

2. MaBnahmen eines intergenerationellen Leistungsausgleichs auf der
Grundlage der zwischen der Eltern- und der Kindergeneration bestehen-
den Leistungsbeziehungen. Versorgungs- und Erziehungsleistungen von
Eltern sowie 6ffentliche Aufwendungen, die zum Unterhalt und zur Aus-
bildung der Kinder beitragen, lassen sich als kreditierte Vorleistungen

20 "Diese Versicherung ist insbesondere im Rahmen familialer Entscheidungen von Bedeutung,
da hier der "Schleier der Ungewissheit" besonders groB3 ist: Eltern werden sich eher auf das
Risiko ‘Kind’ einlassen, wenn sie wissen, dass die elementaren Lebensrisiken durch die Ge-
sellschaft abgesichert werden." (Ott 2000: 190).

Eine genauere Darstellung und Diskussion dieser Begriindungsmuster einschlieBlich der sich
jeweils ergebenden Anforderungen an die Ausgestaltung des Familienlasten- bzw. -leistungs-
ausgleichs findet sich in Kapitel 7 dieses Gutachtens.

2

-
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der Eltern und der Gesellschaft an eine Generation im Kindes- und Ju-
gendalter interpretieren. Diese Vorleistungen muissten von derselben
Generation in ihrer spateren Erwerbstatigenphase, moglicherweise unter
Nutzung der Versicherungsidee, lber das Steuer- und Abgabensystem
getilgt werden.?® Im Vordergrund steht das Ziel, dass jede Generation
auch in finanzieller Hinsicht ihr Leben eigenverantwortlich gestalten soll-
te. Dazu bedarf sie einer Grundausstattung, die zugleich Chancengleich-
heit, d.h. Startchancengerechtigkeit, sicherstellt (vgl. Abschnitt 7.3).

. MaBnahmen der intertemporalen Umverteilung zur Milderung besonde-

rer phasenspezifischer Belastungen, die sich aus Schwierigkeiten der
Vereinbarkeit von Erwerbs- und Familientatigkeiten sowie aufgrund
mangelnder Méglichkeiten des Vorgriffs auf spater zu erwartendes Ein-
kommen ergeben. Entsprechende MaBnahmen waren als kreditierte
Vorleistungen der Gesellschaft an die Eltern anzusehen, die diese eben-
falls Uber das Steuer- und Abgabensystem in spateren Phasen zu tilgen
hatten (vgl. Abschnitt 7.4).

. MaBnahmen einer bedarfsorientierten Umverteilung, weil je nachdem,

welche Verteilung der Markteinkommen sich ergibt und wie diese durch

familienpolitische MaBnahmen korrigiert wird, das Gebot einer solchen

Umverteilung in mehr oder weniger groBem Umfang das Gebot beste-

hen bleibt (vgl. Abschnitt 7.5). Diese Umverteilung soll vor allem folgen-

de Funktionen erfullen:

a) die Existenzsicherung von Kindern durch die Einfihrung einer Ein-
kommenshilfe bis zur Héhe des Existenzminimums der Kinder fur
Familien, deren verfligbares Einkommen nicht ausreicht, um die exis-
tenzminimalen Aufwendungen abzudecken; =

b) die Absicherung der Kinder gegen die im Rahmen des Systems sozi-
aler Sicherung abgedeckten Risiken des Unfalls, der Krankheit und
einer ihre Erwerbsfahigkeit als Erwachsene beeintrachtigende Behin-
derung;

c) eine Verringerung der Einkommensunterschiede®® zwischen Eltern
von unterhaltsberechtigten Kindern und Jugendlichen einerseits und
kinderlosen Steuerpflichtigen andererseits in einem Umfang, der den
in der Gesellschaft mehrheitlich vertretenen und akzeptierten Vorstel-
lungen von Bedarfsgerechtigkeit entspricht und dazu dient, die Start-

22

23

24

Vgl. dazu die grundlegenden Arbeiten von Schreiber (1955 und 1964) sowie die daran an-
knupfenden Uberlegungen von Liideke (1995b: 151 ff.), Werding (1998) und Ott (2000).

Vgl. dazu die Begrindung und Erlduterung in Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen
beim BMFSFJ (1995: 6 ff.).

Zu betrachten sind hier Aquivalenzeinkommen, d.h. Pro-Kopf-Einkommen, die sowohl die un-
terschiedliche Bedarfssituation als auch die wirtschaftlichen Vorteile gréBerer Haushalte be-
riicksichtigen.
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chancengerechtigkeit fir die Kinder und die Partizipationsgerechtig-
keit fur die Eltern zu erhdhen.

Wahrend die MaBnahmen zur Existenzsicherung von Kindern nicht als
AusgleichsmaBnahme im Sinne eines Familienlastenausgleichs eingeord-
net werden d[]rfen,26 sind MaBnahmen zur sozialen Absicherung, wenn sie
nicht von den Familien selbst finanziert werden, ebenso wie Transfers, die
der Verringerung von Einkommensunterschieden dienen, MaBnahmen ei-
nes "Familienlastenausgleichs".

Die Erganzung der in der Bundesrepublik bisher verfolgten Politik des Fami-
lienlastenausgleichs durch eine Politik des Familienleistungsausgleichs und
insbesondere eines intergenerationellen Leistungsausgleichs, die in den
folgenden Kapiteln naher erlautert werden wird, kénnte die Zahl und den
Umfang von MaBnahmen, die traditionellerweise unter dem Gesichtspunkt
eines Familienlastenausgleichs eingesetzt wurden, verringern. Anders aus-
gedrickt: Im Bereich der Familienpolitik kénnten Aufgaben, die bisher vor-
rangig verteilungspolitisch motiviert wurden, ausdricklich unter allokativen
Aspekten aus 6konomischen Grlnden als geboten angesehen werden. Vor
Priifung der Aspekte der Bedarfsgerechtigkeit stiinde dann die Uberpriifung
und Anderung der allgemeinen ordnungspolitischen Rahmenbedingungen
elterlicher Entscheidungen Uber Kinder und namentlich die Berucksichti-
gung der anreiz- und chancengerechten Unterstiitzung von Familien bei
den Leistungen, die sie typischerweise erbringen.

Eine derartige Modifikation der familienpolitischen Konzeption entspricht
nach Meinung des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen auch den
aktuellen Erfordernissen des Umbaues des Sozialstaates.

3.2 Gerechtigkeit als Grundlage und Ziel eines Familienlasten- und
Familienleistungsausgleichs

Die Notwendigkeit und die Aufgaben der Familienpolitik, insbesondere ei-
nes Familienlasten- und -leistungsausgleichs, werden sowohl grundséatzlich
als auch hinsichtlich mehrerer Elemente dieser Politik aus dem Ziel abgelei-
tet, den Familien Gerechtigkeit widerfahren zu lassen.

Allerdings ist es schwierig, dieses Ziel zu konkretisieren und zu realisieren,
weil es unmdglich ist, die Substanz der Gerechtigkeit eindeutig und allge-

25 Vgl. dazu den nachsten Abschnitt.
26 Vgl. dazu die in Abschnitt 3.1. dieses Kapitels wiedergegebenen Feststellungen des Bundes-
verfassungsgerichts.
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meinverbindlich zu definieren.?” Letztlich muss in einer freiheitlichen, demo-
kratischen Gesellschaft bei der rechtlichen Ausgestaltung verschiedener
Lebensbereiche, vor allem der Wirtschafts-, Sozial- und Arbeitsordnung,
und im Zusammenhang mit jeder auf die Beeinflussung von Lebenslagen
der Individuen und der Familien gerichteten MaBnahme mit Hilfe demokra-
tisch ausgestalteter Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen ent-
schieden und dabei darauf hingewirkt werden, dass die gefundenen Lésun-
gen auch unter Gerechtigkeitsaspekten als mehrheitlich akzeptable Losun-
gen gelten kdnnen. Es ist eine Aufgabe der Wissenschaft, bei der Suche
nach einer mehrheitlich als gerecht empfundenen und akzeptierten Gesell-
schaftsordnung dadurch behilflich zu sein, dass sie abzuklaren versucht,
was von den Menschen als gerecht empfunden wird, was als eine dem Ziel
der Gerechtigkeit entsprechende Gestaltung und Problemlosung angese-
hen werden kann und wie diese Lésungen erreichbar sind.?

Diese Aufgabe hat umso mehr Gewicht, als nach aller Erfahrung und Ein-
sicht in die menschliche Natur dem Menschen ein ausgepragtes Gerechtig-
keitsbediirfnis innewohnt*° Wie die psychologische Gerechtigkeitsfor-
schung zeigt, bewerten Menschen ihre eigene Lebenslage vor dem Hinter-
grund sozialer Vergleiche, die sie mit Blick auf andere Menschen und mit
Blick auf relevante Merkmale (z.B. das Einkommensniveau) anstellen. Men-
schen konstruieren ihre soziale Welt, d.h. sie deuten, interpretieren, erkla-
ren das, was sie wahrnehmen, erleben und wissen. Und in der Tat scheint
eine zentrale Dimension, anhand derer Menschen ihre soziale Welt und ihre
eigene Lage deuten, die der "Gerechtigkeit" zu sein. %

Dass Menschen groBen Wert auf "Gerechtigkeit" legen, zeigt sich u.a. dar-
in, dass fiir die Akzeptanz bestimmter Entscheidungen (z.B. aus Gerichts-
verfahren) oft das Ergebnis weniger bedeutsam ist als die Einschatzung der
"Fairness" des jeweiligen Verfahrens.®' Der individuelle "Glaube an eine ge-

27 Vgl. dazu nur King (1967: 9 ff.), Nell-Breuning (1985: 359) und Héffe/Hollerbach/Kerber
(1986: Sp. 895 ff.).

28 Eine Aufgabe der Wissenschaft, insbesondere der Ethik als wissenschaftlicher Disziplin, ist
die Suche nach Begriindungen von Gerechtigkeitskriterien, die auch die Konsensfindung in
der Gesellschaft erleichtern sollte.

29 Vgl. dazu nur Kiing (1967: 9): "Eine altbekannte Erfahrung geht dahin, dass die Menschen
auBerst empfindlich reagieren, wenn sie ungerecht behandelt werden. Das lasst darauf
schlieBen, dass ihnen so etwas wie ein Gerechtigkeitsbediirfnis innewohnt" (Hervorhebung im
Original). Vgl. ferner Hollerbach (1986: Sp. 899): "Im Sinne einer anthropologischen Dispositi-
on ist der Mensch charakterisiert durch eine ihm innewohnende ‘intentio iusti’, die tief in der
Sphére des Emotionalen verwurzelt ist und deren Kraft vielfach gerade bei der Verletzung o-
der Verfehlung von Gerechtigkeit zutage tritt."

30 Vgl. Montada/Lerner (1996) sowie Schmitt/Montada (1999).

31 DemgemaB interessiert sich die Psychologie fiir das "naive" (Un)Rechts- resp. (Un)Gerechtig-
keitsempfinden von Menschen, d.h. die Frage, anhand welcher Kriterien Menschen Entschei-
dungen als "gerecht" oder "ungerecht" beurteilen und nach welchen Prinzipien als gerecht
empfundene Verteilungen oder Verfahren geregelt wurden. Die Gerechtigkeitspsychologie hat
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rechte Welt", d.h. die Uberzeugung, dass es in der Welt gerecht zugeht und
jeder das bekommt, was ihm zusteht, ist - wie Messungen individueller Ge-
rechtigkeitsiiberzeugungen zeigen - unterschiedlich hoch ausgepragt und
soll in einem tiefer liegenden Bedirfnis nach Sicherheit und individuellem
Wohlergehen wurzeln. Denn in einer als gerecht erlebten Welt bieten Re-
geln, Normen und Gesetze fiir den Einzelnen subjektiv Schutz vor Unheil.

Ein weiteres Merkmal, hinsichtlich dessen Menschen sich bedeutsam un-
terscheiden, ist das der "Sensibilitat fir erlitene Ungerechtigkeit", wobei es
zun&chst unwichtig ist, ob "Ungerechtigkeit" zuungunsten der eigenen oder
einer anderen Person(engruppe) wahrgenommen wird. Je nachdem, wie
Menschen ihre eigene Lage bewerten und aus sozialen Vergleichen ihren
eigenen Status in der Verteilung von Gitern und Lasten erschlieBen, wird
relative Benachteiligung bzw. relative Bevorzugung erlebt. Daraus ergibt
sich als wichtige Problemstellung die Frage, was aus erlebter Ungerechtig-
keit fir das individuelle Wohlbefinden und das Zusammenleben der Men-
schen folgt und wie mdgliche negative Folgen abgemildert werden kénnen.

Auch wenn diese Fragen im vorliegenden Gutachten nicht weiter aufgegrif-
fen werden, so gilt es doch zumindest zu beachten, dass "Gerechtigkeit" fur
das politische Handeln die gleiche Bedeutung erhalten muss, die es offen-
bar fur die soziale Informationsverarbeitung und das Denken von Menschen
im Alltag besitzt.

Da die Gerechtigkeitsvorstellungen verschiedener Menschen und verschie-
dener sozialer Gruppen divergieren, weil diese Vorstellungen und Empfin-
dungen subjektiv, herkunftsbedingt, durch die Erziehung beeinflusst und
auch von der herrschenden Rechtsordnung abhéngig sind, ist die Aufgabe
gestellt, die in der Gesellschaft vorfindbaren und akzeptierten Gerechtig-
keitsvorstellungen zu beschreiben. Darliber hinaus besteht die Aufgabe,
von wissenschaftlicher Seite Vorschlage zur Definition von Gerechtigkeit zu
machen. Diese Aufgabe ist I6sbar, wenn es nicht darum geht, Gerechtigkeit
an sich und fir alle oder mehrere Lebensbereiche der Gesellschaft (das
Recht und die Wirtschaft, die Arbeits- und Sozialordnung, das kulturelle und
das Bildungssystem) abzukléren, sondern darum, die Inhalte und Konse-
quenzen der fur einen bestimmten Bereich politischer Gestaltung wie die
Familienpolitik relevanten, in der politischen Diskussion verwendeten Ge-
rechtigkeitsbegriffe zu beschreiben.

sich dartiber hinaus die Aufgabe gestellt, jene Randbedingungen zu identifizieren, unter de-
nen bestimmte Ereignisse oder Handlungsergebnisse und Verteilungsregeln als "gerecht" o-
der "ungerecht" empfunden werden.
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Fur die Familienpolitik spielen eine Reihe von Gerechtigkeitsbegriffen eine
gewichtige Rolle.®® Daher soll in diesem Abschnitt ein Uberblick tber diese
Gerechtigkeitsbegriffe gegeben werden.

Gerechtigkeit bezieht sich auf die Verteilung von Rechten, Pflichten, Gitern
und Lasten, Chancen und Risiken zwischen Personen bzw. Personengrup-
pen, letztlich auf alles, was dem Individuum wertvoll erscheint. Diese wer-
den nach bestimmten Kriterien, z.B. dem Bedarf oder der Leistung, verteilt.
Eine besondere Bedeutung kommt dabei dem Prinzip gleichen Rechts fir
alle und gleicher Behandlung von Gleichem zu, wobei das, was als "gleich"
angesehen wird, noch weiter prazisiert werden muss (z.B. gleicher Bedarf
oder gleiche Leistung).

Obwonhl Gerechtigkeit Verteilungsgerechtigkeit im weitesten Sinn ist, weil es
nicht nur um die Verteilung von Gitern und Lasten, sondern auch von Parti-
zipationsrechten, z.B. des Rechts auf Bildung und auf Teilnahme am Er-
werbsleben, geht, ist es zur besseren Unterscheidung verschiedener Arten
von Gerechtigkeit zweckmaBig, innerhalb der Gerechtigkeit die Partizipati-
onsgerechtigkeit von der Verteilungsgerechtigkeit (i.e.S.) abzuheben.®

Partizipationsgerechtigkeit betrifft die Mdglichkeiten der formal und material
gleichberechtigten Teilnahme sowohl am Wirtschaftsprozess wie an allen
anderen gesellschaftlichen Bereichen. Sie lasst sich in die Startchancenge-
rechtigkeit und die Prozesschancengerechtigkeit unterteilen. Dabei geht es
darum, zunéchst einmal die Moéglichkeiten der Partizipation zu konstituieren
und diese im dynamischen Prozess zu erhalten.

Die Konstituierung der Partizipationsmdglichkeiten sollte vor allem durch die
Sicherstellung der Start(chancen)gerechtigkeit erfolgen. Denn Startgerech-
tigkeit verlangt gleiche Zugangsrechte fir alle zu 6ffentlichen Gitern und
Méglichkeiten des Erwerbs von Bildung, Einkommen und Vermijgen.34 Pri-
méare Ansatzpunkte fur die Herstellung von Startgerechtigkeit sind das
Erbrecht (als Ubertragung von Besitzmacht) und das Erziehungs- und
Ausbildungswesen (als Beeinflussung der individuellen Humanvermdgens
und der Partizipationschancen im Erwerbsleben). Daher ist die Verwirk-
lichung von Startgerechtigkeit fur die Kindheits- und Jugendphase der
nachwachsenden Generationen von besonderer Bedeutung, ohne dass

32 Es ist offensichtlich, dass es dabei nicht um personale Gerechtigkeit im Sinne einer Leitidee
fur individuelle Einstellungen und Verhaltensweisen geht, sondern um politische Gerechtigkeit
als einer sozial-ethischen Leitidee fiir Recht, Staat und Politik.

33 Bezieht man beide Begriffe auf den Produktionsprozess wohlfahrtsstiftender Guter, betrachtet
die Verteilungsgerechtigkeit (i.e.S.) vor allem die Verteilung der Giter und Lasten und setzt
damit am Produktionsergebnis an, wéhrend die Partizipationsgerechtigkeit die Méglichkeiten
und Pflichten der Teilnahme an diesem Produktionsprozess betrifft.

34 Vgl. dazu Giersch (1960: 76).
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senden Generationen von besonderer Bedeutung, ohne dass man sagen
kann, sie sei nur fur diese Phasen wichtig.

Prozesschancengerechtigkeit erfordert dariber hinaus die Wahrung glei-
cher Zugangschancen im Zeitablauf. Dies bedeutet, dass die Beteiligungs-
maoglichkeiten nicht von individuellen Merkmalen abhangen dirfen, die die
Erfillung einer bestimmten Aufgabe nicht beeintrachtigen. Dies erfordert
zum einen Diskriminierungsverbote, die eine Besetzung von Positionen
nach irrelevanten Merkmalen (wie z.B. Rasse und Geschlecht) ausschlie-
Ben, und zum anderen den Ausgleich von Chancenminderungen, die das
Individuum aufgrund von ihm nicht zu verantwortender Restriktionen hinge-
nommen hat.*®

Die Notwendigkeit der Partizipationsgerechtigkeit ergibt sich in Gesell-
schaftssystemen mit einer Uberwiegend marktwirtschaftlichen Wirtschafts-
ordnung und dem Ziel einer mdglichst hohen Bedurfnisbefriedigung aller
Gesellschaftsmitglieder aus der Ungewissheit Uber Bedirfnisse und Préfe-
renzen der Individuen sowie Uber die Verteilung der naturgegebenen Féahig-
keiten.*® Dariiber hinaus hat Partizipationsgerechtigkeit einen hohen Ei-
genwert, der sich aus der Menschenwirde ableitet.

Die Startchancengerechtigkeit und die Prozesschancengerechtigkeit haben
eine formale und eine materiale Dimension. Formale Gerechtigkeit gilt dann
als erreicht, wenn jedem Burger die gleichen Freiheits- und Sozialrechte
zustehen (z.B. das Recht auf Bildung, das Recht auf Teilhabe am Erwerbs-
leben, auf freien Marktzugang, das Recht auf Hilfe der Gemeinschaft) und
wenn ihm die im Prinzip gleichen Verpflichtungen auferlegt werden, wenn
es also - rechtlich gesehen - keine Privilegien und keine Diskriminierungen
gibt. Formale Gerechtigkeit bedeutet demnach Gleichheit des staatsbiirger-
lichen Status. Start- und Prozesschancengerechtigkeit kdnnen jedoch, auch
wenn sie formal gewahrleistet sind, de facto fehlen bzw. verletzt werden,
wenn Berechtigte nicht Gber die materialen Voraussetzungen verfligen, um
ihre formal eingerdumten Rechte zu nutzen. Dies gilt zum einen fiir die ma-
terielle Basis, die hinreichend sein muss, um Uber die Deckung des aktuel-
len Lebensbedarfs hinaus auch Investitionen in zukinftige Ressourcen tati-

35 Zu denken ist hier an berufliche Wiedereinstiegshilfen fiir Frauen nach der Familienphase, die
mit einer gesellschaftlich erwiinschten Einschrankung der Erwerbstatigkeit gleichzeitig ihre
spateren Berufschancen mindern.

36 So erfordert der Markt zum Entfalten seiner wohlfahrtsoptimierenden Eigenschaften einen
funktionsfahigen Wettbewerb, d.h. u.a. freien und gleichberechtigten Marktzugang sowie das
Fehlen von Marktmachtstellungen. Bei Unkenntnis der Préaferenzen der Individuen sowie der
Verteilung der nicht angleichbaren naturgegebenen Fahigkeiten verspricht im allgemeinen ei-
ne Gleichverteilung der zur Entfaltung dieser Fahigkeiten komplementéaren Giter eine Ver-
besserung des Ergebnisses.
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gen zu k('jnnen,37 und zum anderen auch fir die Ausstattung mit Human-
vermdgen i.S. von Fahigkeiten, die eigenen Ressourcen zum Einkommens-
erwerb und zur Bedurfnisbefriedigung einsetzen zu kénnen.*® Daher muss
zusatzlich zur formalen Gerechtigkeit materiale Gerechtigkeit hergestellt
werden, d.h. gleiche materiale Chancen, z.B. im Hinblick auf die tatsachlich
realisierbare Mdglichkeit der Wahl von Bildungswegen, der Berufs- und der
Arbeitsplatzwahl, der Teilhabe am Wirtschaftsprozess. Es sei jedoch bereits
hier darauf hingewiesen, dass eine vollige Chancengleichheit nicht herge-
stellt werden kann, da weder die unterschiedliche Anfangsausstattung
durch die Natur noch die der sozialen Herkunft vollig ausgeglichen werden
kann und wegen zu erwartender Ineffizienzen und Eingriffe in elementare
Freiheitsrechte, die bei einem derartigen Versuch auftreten wirden, auch
gar nicht ausgeglichen werden sollen.

Partizipationsgerechtigkeit allein legt eine gerechte Verteilung der Resultate
wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Aktivitdten noch nicht fest. Daher ist
es erforderlich, auch das Ziel der Verteilungsgerechtigkeit i.e.S. zu verfol-
gen.

Zur Verteilungsgerechtigkeit i.e.S. gehoren die Leistungsgerechtigkeit und
die Bedarfsgerechtigkeit.39

Das Prinzip der Leistungsgerechtigkeit bezieht sich auf das "richtige”, an-
gemessen erscheinende Verhaltnis von Leistung und Gegenleistung auf
den Guter-, Dienstleistungs- und Arbeitsmarkten, aber auch innerhalb for-
meller und informeller Gruppierungen, die nicht auf bilateralen Tausch
angelegt sind.”® Es verlangt, dass die Gesellschaftsmitglieder an der
Produktionsleistung entsprechend dem wirtschaftlichen Wert ihres Beitrags

37 Wenn die Nutzung von Bildungseinrichtungen gebiihrenpflichtig ist, kann diese Einrichtungen
nur nutzen, wer die GebUhren aufbringen kann; aber auch bei kostenfreier Nutzung mégen
die Opportunitatskosten der fiir Bildung verwendeten Zeit prohibitiv hoch sein, wenn ohne Er-
werbstéatigkeit die Deckung des Lebensbedarfs nicht gewahrleistet ist. Eine fehlende materiel-
le Basis zur Nutzung von Bildungseinrichtungen kann sowohl durch Transfers als auch durch
Kredite gewéhrleistet werden.

38 Am Markt verwertbares Wissen, wie auch die Fahigkeiten, sich am Marktprozess uberhaupt
zu beteiligen, werden durch das Bildungssystem und auch durch die Sozialisation in der Fami-
lie erworben, weshalb den Sozialisationsbedingungen vor allem unter dem Gesichtspunkt der
Startchancengerechtigkeit Aufmerksamkeit zu schenken ist. Fahigkeiten zur Einkommenser-
zielung verandern sich im Laufe der Zeit, so dass insbesondere bei einer Unterbrechung der
Erwerbstatigkeit zugunsten der Kindererziehung, in der Féhigkeiten verloren gehen bzw. nicht
an neue Erfordernisse angepasst werden, die Prozesschancengerechtigkeit verletzt wird.

39 Von der Behandlung der Gerechtigkeit der Vermdgensverteilung wird in diesem Gutachten
abgesehen.

40 Dies gilt sowohl innerhalb kleiner sozialer Gruppen wie z.B. Familien oder sozialer Netzwerke,
wo je nach Leistungsfahigkeit der einzelnen Mitglieder Reziprozitat eingefordert wird, als auch
in formalen Institutionen wie Vereinen, aber auch Unternehmen, und insbesondere im Ver-
haltnis des Einzelnen zur Gesellschaft und zum Staat. Reziprozitat, also Gegenleistung ent-
sprechend der erbrachten Leistung, wird dann eingefordert, wenn eine entsprechende Leis-
tungsfahigkeit vorliegt, anderenfalls werden Bedarfskriterien zugrunde gelegt.
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tionsleistung entsprechend dem wirtschaftlichen Wert ihres Beitrags zu die-
ser Produktion partizipieren. Ein besonders schwer zu I6sendes Problem
stellt dabei die Bewertung der Produktionsleistung dar. In einer Uberwie-
gend marktwirtschaftlich gesteuerten Volkswirtschaft werden die Produkti-
onsleistungen entsprechend der Knappheit der erzeugten Giter und ent-
sprechend der Knappheit der Leistungserbringer bewertet, also nicht nach
der subjektiv aufgewendeten Muhe.*’

Aus familienpolitischer Perspektive verdient die Tatsache besondere Er-
wéhnung, dass Familien Leistungen erbringen, die in zweifacher Hinsicht
nicht leistungsgerecht entlohnt werden. Zum einen namlich werden Eltern
von Seiten ihrer Kinder nicht leistungsgerecht "entlohnt", wenn diese die
Leistungen, die ihre Eltern durch ihre Versorgungs- und Erziehungsleistun-
gen erbracht haben, nicht durch Leistungen an die Eltern kompensieren,
weil sie dazu finanziell nicht in der Lage oder auch nicht willens sind oder
sich zu solchen Leistungen nicht veranlasst sehen, weil die Versorgungs-
leistungen an die alt gewordenen Elterngenerationen durch Einrichtungen
der sozialen Sicherung erbracht werden. Zum andern werden die Leistun-
gen von Eltern nicht leistungsgerecht entlohnt, wenn die Gesellschaft nicht
bereit ist, den von den Eltern durch die Versorgung und Erziehung ihrer
Kinder der Gesellschaft geleisteten Beitrag zur Bildung des Humanvermo-
gens der Gesellschaft, dessen Ertrdge nur teilweise den eigenen Kindern
zugute kommen, in einem bestimmten Umfang finanziell zu entgelten.

Bei der Bedarfsgerechtigkeit gibt es wiederum zwei Spielarten: die
Mindestbedarfsgerechtigkeit und die auf die Verringerung von Einkommens-
ungleichheiten oberhalb des existenzminimalen Einkommens abzielende
Bedarfsgerechtigkeit. Die Mindestbedarfsgerechtigkeit verlangt, dass jedem
Gesellschaftsmitglied, insbesondere den nicht Erwerbsfahigen, den Leis-
tungsschwachen und den Arbeitslosen, unabhéngig von seinem Beitrag
zum wirtschaftlichen Wertschdpfungsprozess, ein Mindesteinkommen ge-
sichert werden muss, das ein Leben in Wirde auf einem sozio-kulturellen
Existenzminimumniveau erlaubt. Dieses Prinzip ist von der Sache her in
unserer Gesellschaft unumstritten, nicht jedoch in Bezug auf die Héhe.
Umstritten ist auch, ob und in welchem Umfang das Ziel einer auf die
Verringerung von Einkommensunterschieden abzielenden Bedarfsgerech-
tigkeit durch Verringerung der sich auf den Faktormarkten herausbildenden

41 Neben der Problematik, dass subjektive Anstrengung kaum messbar und bewertbar ist,
spricht fur ein solches Verfahren vor allem, dass durch eine solche Bewertung die knappen
Ressourcen in die Verwendung gelenkt werden, die den Gesellschaftsmitgliedern eine még-
lichst hohe Wohlfahrt verspricht. Damit héngt jedoch das Ergebnis individueller Bemithungen
nicht nur von der Partizipationsmdglichkeit und der individuellen Anstrengung ab, sondern
auch von den sich - teilweise zuféllig - ergebenden Knappheitsrelationen.
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Einkommensunterschiede verfolgt werden soll, *2 um die Unterschiede
zwischen den fur die freie Entfaltung der Persdnlichkeit en‘orderllchen
Spielrdume an materialer Freiheit nicht zu grof3 werden zu lassen.”

Letztendlich muss auch die materiale Start- und Prozessgerechtigkeit an
Bedarfsgesichtspunkten gemessen werden. Damit wird dann die Unter-
scheidung zwischen Verteilungs- und Partizipationsgerechtigkeit dort un-
scharf, wo es um die Verteilung von Gitern geht, die zwar Ergebnis des
Produktionsprozesses sind, die aber gleichzeitig die Mdglichkeiten der Par-
tizipation in der Zukunft bestimmen, wie die Vermdgensverteilung.

Eine wichtige Rolle fir die Herstellung von Gerechtigkeit fiir die Familien
kommt der Steuergerechtigkeit zu. Sie ist ein abgeleitetes Prinzip. Bei der
Herstellung von Steuergerechtigkeit geht es um die Frage, in welchem Um-
fang die einzelnen Blrger an der Finanzierung der 6ffentlichen Aufgaben
beteiligt werden sollen. Das Leistungsfahigkeitsprinzip, nach dem jeder zum
Steueraufkommen entsprechend seiner individuellen Le|stungsfah|gke|t
beitragen soll, tangiert beide Aspekte der Verteilungsgerechtigkeit: es be-
ricksichtigt einerseits den Bedarfsgesichtspunkt und andererseits sollen die
Leistungsanreize der marktlichen Entlohnung nicht abgebaut werden. Ne-
ben der vertikalen Steuergerechtigkeit, bei der es um die Berucksichtigung
der in der H8he des Erwerbseinkommens zum Ausdruck kommenden wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit geht, ist die horizontale Steuergerechtigkeit
zu beachten. Sie ist dann berlcksichtigt, wenn die Steuerbelastung inner-
halb der gleichen Bruttoeinkommensschicht nach der Leistungsfahigkeit
abgestuft ist. Das ist dann der Fall, wenn kindererziehende Einkommensbe-
zieher wegen der notwendigen existenzminimumsichernden Ausgaben far
Kinder weniger belastet werden als Einkommensbezieher ohne Unterhalts-
verpflichtung gegeniber Kindern, Mehrkinder-Familien weniger als Familien
mit weniger Kindern.

42 Es versteht sich, dass Uber das angestrebte Ausmaf der Verringerung von Einkommensun-
terschieden - z.B. mit Hilfe eines progressiven Steuertarifs - in einem politischen Prozess ent-
schieden werden muss.

43 Eine Begriindung fir eine auf die Verringerung von Einkommensunterschieden abzielende
Umverteilung ergibt sich vor allem daraus, dass einerseits die Zufélle der Anfangsausstattung
nicht véllig im Sinne der Startchancengerechtigkeit ausgeglichen werden kénnen, und ande-
rerseits bei Entlohnung mittels Marktpreisen der Ertrag der individuellen Anstrengung eben-
falls von Zuféllen abhéngig ist. Eine Einkommensumverteilung, die diese Risiken mindert, ist
im Sinne einer Versicherungsinstitution wohlfahrtssteigernd und wirkt daher leistungsférdernd,
da sie die Risikobereitschaft steigert. Da aber zwischen Pech und mangelnder Anstrengung
jedoch oft nicht unterschieden werden kann, muss eine solche Umverteilung letztlich moderat
ausfallen, um nicht leistungshemmend zu wirken.

44 Zur Bestimmung der steuerlichen Leistungsfahigkeit kénnen durchaus unterschiedliche Krite-
rien herangezogen werden.
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SchlieBlich ist bei der Frage nach "Gerechtigkeit fir Familien" die Gerech-
tigkeit zwischen den Generationen von besonderer Bedeutung. Die interge-
nerationelle Gerechtigkeit betrifft die Verteilung von Rechten und Pflichten,
Gutern und Lasten zwischen verschiedenen Generationen (Familiengenera-
tionen und Gesellschaftsgenerationen), soweit diesen Rechten und Pflich-
ten, Gitern und Lasten fir die betroffenen Generationen vergleichbare Be-
deutung zukommt wie etwa dem Recht der Kinder- und Jugendgeneration
auf Versorgung und Erziehung oder der Pflicht der Elterngeneration zur
Versorgung und Erziehung ihrer Kinder oder der Pflicht der erwerbstatigen
Generation zur Versorgung und Pflege alterer Menschen. Daruber hinaus
spielt die intergenerationelle Gerechtigkeit eine Rolle im Zusammenhang
mit der Erhaltung und dem Ausbau der wirtschaftlichen und sozialen Infra-
struktur und ihrer Finanzierung sowie im Zusammenhang mit der Entwick-
lung und Verteilung des Volksvermdgens (einschlieBlich der Staatsver-
schuldung). Intergenerationelle Gerechtigkeit ist umso mehr verwirklicht, je
mehr es gelingt, Ungleichheiten in der Verteilung von Rechten und Pflich-
ten, Gutern und Lasten zwischen den Generationen zu verringern.

3.3 Gerechtigkeit fiir Familien nach dem Grundgesetz

Im Rahmen der Verfassungsordnung der Bundesrepublik ist das Grundge-
setz der MaBstab fir die Beurteilung der Frage, ob der Familie Gerechtig-
keit widerfahrt.

Die verfassungsrechtliche Grundlage zur Beurteilung dieser Frage ist
Art. 6 | GG, der Ehe und Familie unter "den besonderen Schutz" der
staatlichen Ordnung stellt und Art. 6 Il GG, der Eltern Pflege und Erziehung
der Kinder als "nattrliches Recht' und "zuvérderst ihnen obliegende Pflicht"
gibt bzw. auferlegt. Die Formulierungen entstammen der Weimarer Reichs-
verfassung (Art. 119 und 120), wo sie strukturkonservativ und bevolke-
rungspolitisch begrindet waren. "Gerechtigkeit fur Familien" war und ist
dagegen kein verfassungsrechtlicher Begriff; der Begriff der Gerechtigkeit
kommt im Grundgesetz nur einmal vor, und zwar in Art. 11l, wo es heift,
dass sich das Deutsche Volk zu den Menschenrechten als "Grundlage der
Gerechtigkeit in der Welt" bekennt. Menschenrechte, zu denen nach der
allgemeinen Erklarung von 1949 auch der Schutz von Ehe und Familie wie
das Elternrecht gehéren (Art. 16 und 26), sollen also der "Gerechtigkeit in
der Welt" dienen, gewahrleisten aber selbst die Gerechtigkeit noch nicht.

"Gerechtigkeit pragt sich unter der Herrschaft des Grundgesetzes in den

materiellen Verfassungsnormen aus, also in Art. 1 GG und den Ubrigen
Grundrechten wie auch im Rechts- und Sozialstaatsprinzip. Von daher ist
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das Grundgesetz selbst eine Art Kodifikation der Gerechtigkei

t".*°> Um wel-

che materiellen Verfassungsnormen handelt es sich, wenn wir "Gerechtig-
keit fur Familien" verlangen?

1.

Das Bundesverfassungsgericht verlangt in standiger Rechtsprechung
zur Sozialstaatsklausel des Grundgesetzes, dass der Staat die tatsachli-
chen Voraussetzungen fur die Wahrnehmung von Grundrechten
gewahrleisten muss (Inklusion). Gerechtigkeit fir Familien heiB3t
insoweit, dass der Staat die Griindungs- und Gestaltungsfreiheit sowie
die wechselseitigen Eltern- und Kinderrechte gewéhrleisten muss. 6
Soweit die allgemeinen steuer- und sozialrechtlichen Regelungen diese
Gerechtigkeit nicht gewahrleisten, muss der Staat die Voraussetzung fir
eine bedarfsgerechte Wahrnehmung der Kinder- und Elternrechte
schaffen (vgl. Abschnitt 7.5).

. Das Bundesverfassungsgericht sagt in standiger Rechtsprechung zu

Art. 1 und 20 GG, dass die Wirde des Menschen die Gewahrleistung
eines Existenzminimums durch eine staatliche Sozial- und Steuerpolitik
als Familienexistenzminimum verlangt. Gerechtigkeit fir Familien heif3t
insoweit, dass der Staat die Lebensféhigkeit der Birgerinnen und Birger
sichern muss (BVerfGE 82/60: 80).

Das Bundesverfassungsgericht verlangt in stadndiger Rechtsprechung zu
Art. 3 GG, dass die staatliche Besteuerung von Einkommen sich nach
der Leistungsfédhigkeit der Blrgerinnen und Birger zu richten habe. Ge-
rechtigkeit fur Familien heiBt insoweit Steuergerechtigkeit fir Familien
(BVerfGE 8/51: 68).

. Art. 6 | GG enthalt nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-

richts in Verbindung mit Art. 3 | GG ein Benachteiligungsverbot fir Ehe
und Familie. Gerechtigkeit flir Familien hei3t deshalb auch, dass Verhei-
ratete nicht schlechter gestellt werden dirfen als nichteheliche Lebens-
gemeinschaften, und dass Familien gegeniber sonstigen Lebensge-
meinschaften nicht benachteiligt werden durfen (BVerfGE 6/55: 76).

Das Bundesverfassungsgericht hat Art. 3 | GG im wesentlichen als Will-
kdrverbot ausgelegt, d.h. als Verbot sachwidriger Differenzierung und als
Gebot einer sachlich begriindeten Gleichheit. Gerechtigkeit fur Familien
heif3t insoweit, dass der Gesetzgeber Ehe und Familie privilegieren darf,
weil es sich um einen sachlich begriindeten Anknipfungspunkt fir staat-
liche MaBnahmen handelt (BVerfGE 1/14: 52).

Die staatliche Verwaltung muss Verfahrensgerechtigkeit gewahrleisten,
d.h. Fairness im Verfahren. Gerechtigkeit fir Familien heiBt insoweit,
dass die Familienmitglieder eine faire Chance erhalten missen, in sie

45 Heyde (1983: 1199).
46 Richter (1989: Art. 6 Rdnr. 10).
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betreffenden Verfahren gehért und beteiligt zu werden (BVerfGE
78/123: 126).

7. Der europaische Gerichtshof legt Art. 7 EG-Vertrag so aus, dass jede
Diskriminierung nach der Herkunft aus den Mitgliedslandern der EU
ausgeschlossen ist. Gerechtigkeit fir Familien heiBt insoweit, dass
Familien und Familienmitglieder aus den Mitgliedstaaten der EU nicht
schlechter behandelt werden dirfen als die deutschen Familien bzw.
Familienmitglieder.

8. Das Grundgesetz will nach seinem Rechtsstaatsprinzip nicht nur Gleich-
heit vor dem allgemeinen, demokratisch legitimierten Gesetz, sondern
die Herstellung einer materiellen Gerechtigkeit, auch wenn es den Beg-
riff selbst nicht benutzt. Auch wenn es unterschiedliche Vorstellungen
von Gerechtigkeit gibt, verlangt das Grundgesetz eine "Gerechtigkeit fir
Familien" in ihren unterschiedlichen Facetten.

3.4 Die Reform des Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs
als Beitrag zum Umbau des Sozialstaates

Im Rahmen der politischen und wissenschaftlichen Diskussion der Krise,
der Reformnotwendigkeiten und der Reformmdglichkeiten des Sozialstaates
besteht kaum Dissens dariiber, dass der Sozialstaat seit wenigstens zwei
Jahrzehnten infolge der sich aufschaukelnden Massenarbeitslosigkeit in ei-
ne Krise geraten ist und sich fur die ersten Jahrzehnte des 21. Jahrhunderts
eine dramatische, demographisch bedingte Verschéarfung dieser Krise ab-
zeichnet. Daher besteht auch Konsens, dass Reformen im Sinne eines
Umbaues des sozialstaatlichen Leistungs- und Finanzierungssystems nétig
sind, wobei Leistungskirzungen und Leistungsricknahmen nicht prinzipiell
ausgeschlossen werden kénnen.

Umstritten sind allerdings das Ausmaf3 der Krise und die Auffassungen Uber
die erstrebenswerte Art sowie den Umfang des Umbaues und des Abbaues
von Leistungen. Die diesbezuglich bestehenden Diskrepanzen ergeben sich
aus unterschiedlichen Diagnosen der Krisenursachen nach Art und Gewich-
tung, aus unterschiedlichen Prognosen der Entwicklung der demographi-
schen, gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen sowie der Determinanten der wirtschaftlichen und sozialen Entwick-
lung und aus Unterschieden in den von den Beurteilenden préaferierten Leit-
bildern des Staates und der Sozialpolitik.47

Wie auch immer die Ursachen fir die Massenarbeitslosigkeit, die eine der
wesentlichen Ursachen stark schrumpfender Beitragseinnahmen des Sys-

47 Vgl. dazu die Problemiibersichten bei Hauser (1995c) sowie bei Lampert (1997).
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tems sozialer Sicherung und stark steigender Sozialausgaben ist, einge-
schatzt werden, wie auch immer die Entwicklung von Umfang und Alters-
struktur der Bevolkerung, die ebenfalls den Bedarf an Sozialleistungen stei-
gen lassen und die Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme erschwe-
ren, prognostiziert und als Krisenursachen gewichtet werden, wie immer die
Finanzierungslasten der Vereinigung beider deutscher Staaten, die insbe-
sondere in Verbindung mit der Ubertragung des westdeutschen sozialstaat-
lichen Leistungssystems auf die neuen Bundeslander auftraten, beurteilt
werden und wie unterschiedlich auch die Einschatzung und die Gewichtung
der Globalisierung und zahlreicher anderer Krisenursachen sein mdgen:
auch die Uberzeugten Anhanger des Leitbildes eines subsididren Sozial-
staates halten einen Umbau des Sozialstaates fur erforderlich und entwi-
ckeln Prinzipien fur einen solchen Umbau.®®

Im Rahmen der seit 1982 durchgeflihrten politischen Schritte einer Sozial-
staatsreform standen Leistungen, die Familien betreffen, nahezu bei jeder
gréBeren Aktion zur Klrzung sozialstaatlicher Leistungen zur Disposition.

Dauerhaft oder vorlibergehend wurden fir alle Leistungsbezieher oder fir
bestimmte Einkommensgruppen gekiirzt bzw. abgesenkt: der Kinderbetreu-
ungsfreibetrag fur Alleinerziehende und fur Ehepaare, der Ausbildungsfrei-
betrag, die Leistungen im Rahmen des Bundesausbildungsférderungsge-
setzes, die Altersgrenze fir den Kindergeldbezug, die Einkommensgrenzen
fir den Bezug des vollen Kindergeldes und des Erziehungsgeldes und das
Mutterschaftsurlaubsgeld.49

Die Familien wurden von der Verschlechterung der wirtschaftlichen Lage in
den letzten 20 Jahren nicht nur durch diese absoluten Leistungskiirzungen
betroffen, sondern auch durch die mit der fehlenden Dynamisierung famili-
enpolitischer Leistungen verbundenen relativen Leistungskurzungen.

Dartiber hinaus muss die in der Reformdiskussion und in der praktizierten
Reformpolitik kaum berlcksichtigte Tatsache hervorgehoben werden, dass
Familien von KirzungsmaBnahmen doppelt betroffen sind, weil sie zusétz-
lich zu familienpolitischen Leistungskirzungen im Prinzip genau so wie
Birger ohne Unterhaltsverpflichtungen gegentiber Kindern durch wirtschaft-
liche und soziale Probleme und durch Leistungskirzungen im Rahmen des
sogenannten Umbaues des Sozialstaates betroffen werden: von der Stag-
nation der Realeinkommen und des realen Wertes der Sozialleistungen,
von der Arbeitslosigkeit, von Kiirzungen der Dauer des Bezugs und der Ho-
he des Arbeitslosengeldes und der Arbeitslosenhilfe, von der Leistungsaus-

48 Vgl. dazu als Beispiele nur Hauser (1995c¢), Kleinhenz (1997: 392 ff.) und Lampert (1997).
49 Vgl. dazu Lampert (1997: 61 f.).
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grenzung bei den gesetzlichen Krankenkassen, vom Abbau der Zuschilsse
der Krankenkassen zu bestimmten Leistungen (Zahnersatz, Brillen und Ku-
ren), von der Erhéhung der Zuzahlungen zu Medikamenten, Heil- und
Hilfsmitteln, von der Kurzung der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall und des
Krankengeldes, von der Absenkung der Sozialhilfe, von der Verringerung
oder Abschaffung steuerlicher Verglnstigungen, vom Abbau des Kindi-
gungsschutzes, von Kirzungen des Kurzarbeitergeldes und des Unter-
haltsgeldes sowie von Einschrédnkungen der ArbeitsbeschaffungsmafBnah-
men und von anderen SparmaBnahmen.

Die auf diese Weise bereits geschaffenen Tatsachen erscheinen als beson-
ders problematisch, weil das Niveau des Ausgleichs von Familienlasten und
der finanziellen Anerkennung von Familienleistungen seit langem - auch
nach Meinung des Bundesverfassungsgerichts - zu niedrig ist. Die Proble-
matik der Doppelbelastung von Familien in Krisenzeiten wird noch dadurch
vergroBert, dass die wirtschaftliche Grundlage der Familien geschwécht
wird, obwohl die Familien nach allen vorliegenden Erkenntnissen und Erfah-
rungen in Krisensituationen, vor allem bei Arbeitslosigkeit, fur ihre Angeho-
rigen eine besondere Stiitze darstellen und damit gleichzeitig eine fur die
Gesellschaft wichtige, stabilisierende Funktion erfillen.

Bei der Entwicklung und Umsetzung einer Sozialstaatsreform sollte nicht
unbeachtet bleiben, dass das Bundesverfassungsgericht eine Reihe von
Vorgsaben fir den Gesetzgeber formuliert hat, die umgesetzt werden mus-
sen.

50 Ein Teil der angeflihrten Kiirzungen wurde ab 1999 von der rot-griinen Koalition wieder riick-
gangig gemacht. Vgl. dazu Kapitel 2, Abschnitt 5.

Erinnert sei nur an die Entscheidung vom 28. Mai 1993: "Eltern Gbernehmen mit der Erzie-
hung ihrer Kinder zugleich Aufgaben, deren Erfiilllung sowohl im Interesse der Gemeinschaft
als Ganzer als auch jedes einzelnen gelegen ist. Darum ist der Staat gehalten, eine kinder-
freundliche Gesellschaft zu férdern, was auch auf den Schutz des ungeborenen Lebens zu-
rickwirkt. Mit Blick darauf hat der Gesetzgeber nicht nur im Bereich des Arbeitsrechts, son-
dern auch in anderen Bereichen des Privatrechts Regelungen mit besonderer Riicksicht auf
Familien mit Kindern zu erwégen; hierher zéhlen etwa das Verbot einer Klindigung von Miet-
vertragen Uber Wohnraum wegen der Aufnahme eines neugeborenen Kindes, aber auch Be-
stimmungen im Bereich des Kreditwesens Uber Vertragsgestaltungen oder staatliche Ver-
tragshilfen, welche den Eltern eine Erfullung von Kreditverpflichtungen nach der Geburt eines
Kindes erméglichen oder erleichtern." Der Staat und insbesondere der Gesetzgeber ist ver-
pflichtet, "Grundlagen dafiir zu schaffen, dass Familientatigkeit und Erwerbstéatigkeit aufein-
ander abgestimmt werden kénnen und die Wahrnehmung der familialen Erziehungsaufgabe
nicht zu beruflichen Nachteilen fihrt. Dazu z&hlen auch rechtliche und tatsachliche MaBnah-
men, die ein Nebeneinander von Erziehungs- und Erwerbstétigkeit fiir beide Elternteile eben-
so wie eine Rickkehr in eine Berufstatigkeit und einen beruflichen Aufstieg auch nach Zeiten
der Kindererziehung erméglichen.... Weiter hat der Staat daflr zu sorgen, dass ein Elternteil,
der sich unter Verzicht auf Erwerbseinkommen der Erziehung eines Kindes widmet, fir die
ihm hieraus erwachsenden versorgungsrechtlichen Nachteile einen angemessenen Ausgleich
erhalt." (BVerfGE 88: 259-261).

5
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Eine Einordnung der Reformnotwendigkeit und der Reformméglichkeiten
der Familienpolitik in eine Reform des Sozialstaates ist dadurch erschwert,
dass sich Uber die Reformziele und Reformschritte des Sozialstaates weder
im politischen noch im wissenschaftlichen Raum Ubereinstimmung erken-
nen lasst.

Man kann wohl davon ausgehen, dass entsprechend der herrschenden
Meinung insbesondere in den Wirtschaftswissenschaften (in Deutschland
und im internationalen Schrifttum), angesichts der Politikempfehlungen in-
ternationaler Organisationen52 und den wahrscheinlichen Politiktrends in
der sich globalisierenden Weltwirtschaft die Sozialstaatsreformen von einer
zunehmenden Bedeutung wirtschaftsliberaler Grundsatze gepragt sein wer-
den. Auch innerhalb des von Dahrendorf als "Sozialdemokratismus" be-
zeichneten Lagers europaischer politischer Parteien, die fir die Erhaltung
des Sozialstaates oder Wohlfahrtsstaates eintreten, gewinnen liberale Poli-
tikprinzipien zunehmend an Bedeutung. Diese neoliberale Position ist - aus
sozialstaatlicher und sozialpolitischer Perspektive gesehen - aber selbst in
ihrer sozialpolitisch restriktiven Auspragung dadurch gekennzeichnet, dass
sie

1. allen Gesellschaftsmitgliedern den Zugang zum Marktprozess und die
Teilhabe am Wettbewerb ermdglichen, also eine Sozialpolitik zur Her-
stellung von Partizipationsgerechtigkeit und zur Beeinflussung der An-
fangsausstattung der Wirtschaftssubjekte akzeptieren will;

2. im Falle von Marktversagen und im Falle des Vorliegens von Marktméan-
geln Bedarf an Sozialpolitik anerkennt;

3. das Prinzip der Mindestbedarfsgerechtigkeit akzeptiert und das Prinzip
der Leistungsgerechtigkeit als wesentliches Gestaltungsprinzip betont;

4. eine interpersonelle Umverteilung zur Verringerung von Ungleichheiten
oberhalb der Existenzminimumeinkommen ablehnt, jedoch eine Korrek-
tur externer Effekte zur Sicherung optimaler Allokation der Produktions-
faktoren sowie der Guter und Leistungen und zur Herstellung von Leis-
tungsgerechtigkeit beflrwortet;

5. eine Erganzung der Wettbewerbsordnung durch Soziale Sicherheit min-
destens im Sinne der Existenz einer Versicherungspflicht fur erforderlich
halt;

6. das Subsidiaritatsprinzip verstarkt durchsetzen und die Méglichkeiten zu
selbstverantwortlichem Handeln verbessern will.

Aus familienpolitischer Perspektive bedeutet auch eine solche sozial-
liberale Position nun gerade keinen Verzicht auf eine Weiterentwicklung des

52 Als Beispiele seien genannt die Weltbank, der Internationale Wahrungsfonds und die OECD.
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Familienlasten- und -leistungsausgleichs, sondern die Erflllung der folgen-
den Grundsatze:

1.

86

Im Rahmen einer Sozialstaatsreform ist die Existenzsicherung von Kin-
der durch Sozialtransfers bis zur Héhe des Mindestbedarfs geboten,
wenn das Familieneinkommen existenzminimale Aufwendungen fir Kin-
der nicht zulasst.

. Die Entwicklung eines Familienleistungsausgleichs und eines intergene-

rationellen Leistungsausgleichs ist mit neoliberalen wirtschafts- und so-
zialpolitischen Konzeptionen nicht nur vertraglich, sondern geboten, weil
dadurch allokative Verzerrungen abgebaut werden und Leistungs-
gerechtigkeit verwirklicht wird. Die Einfihrung eines Familienleistungs-
ausgleichs entspricht auch dem Grundsatz, die Allokationseffizienz des
Wirtschaftssystems mdglichst wenig durch interpersonelle, auf mehr
Gleichheit zielende Umverteilungen zu beeintrachtigen.

Soweit die Prinzipien der Subsidiaritat und der Selbstverantwortung ver-
starkt zur Geltung gebracht werden sollen, erscheint es sinnvoll, die
Selbsthilfeféhigkeit der Familien durch Freistellung der existenzminima-
len Aufwendungen fiir Kinder von der Besteuerung und durch eine par-
tielle Kompensation der familialen Leistungen fir die Gesellschaft zu
verstérken.



4. Leistungen von Familien

4.1 Die Leistungen von Familien im Schatten 6ffentlicher
Aufmerksamkeit

Wie in Kapitel 2 und Kapitel 3, Abschnitt 1 detailliert dargestellt, wird die
derzeitige deutsche Familienpolitik davon bestimmt, dass durch den Druck
des Bundesverfassungsgerichtes die horizontale Steuergerechtigkeit fur
Familien mit Kindern im Vergleich zu Alleinerziehenden sowie die bedarfs-
gerechte Sicherung eines sozial-6konomischen Existenzminimums auch fir
Kinder gewahrleistet werden muissen. Relativ neu ist in der politischen Se-
mantik die Rede vom Leistungsausgleich fur Familien, und weitgehend of-
fen bleibt ebenfalls noch, in welchen politischen Begriindungszusammen-
hang sich dieser Ausgleich von Leistungen zu den bereits vorhandenen In-
strumenten und Zielsetzungen zur Gewahrleistung der horizontalen Steuer-
gerechtigkeit und Bedarfsgerechtigkeit fir Familien mit Kindern einordnen
und finanzieren lassen wird.

Ein Leistungsausgleich schwebte schon 1964 Wilfrid Schreiber vor, als er in
seiner Arbeit "Kindergeld im sozial-6konomischen Prozess" darauf hinwies,
"dass das Aufziehen von Kindern mindestens unter bestimmten Vorausset-
zungen eine positive, der Gesellschaft zugute kommende Leistung ist - eine
Leistung jedoch, die der Markt nicht honoriert."

Als Schreiber auf diese Problematik aufmerksam machte, hatte die zusam-
mengefasste Geburtenziffer in Westdeutschland und in der DDR ihren
Héchststand in der Nachkriegszeit Deutschlands erreicht. Konrad Adenauer
konnte gelassen darauf hinweisen, dass auch ohne finanzielle Anerkennung
seitens der Gesellschaft Frauen Kinder bekommen, die spater die Sozial-
versicherungsbeitréage fiir die Renten der Alteren zahlen werden. In den fol-
genden Jahrzehnten jedoch nahm der Anteil der lebenslang kinderlosen
Frauen zu, der Anteil der Familien mit mehr als zwei Kindern ging stark zu-
rick. Diese Entwicklung wird dazu fihren, dass die monetaren und nicht-
monetaren Leistungsanspriiche der starken Geburtsjahrgdnge der 60er
Jahre bei deutlich verlangerten Lebenserwartungen von einer geringeren
Anzahl sozialversicherungspflichtiger Erwerbspersonen abgesichert werden
mussen. Eine zwischen den Generationen und Geschlechtern gerechte
Umgestaltung des Sozialstaates ist folglich eine der wichtigsten politischen
Aufgaben der Gegenwart.

Bei dem Bemiihen um einen intergenerationellen Leistungsausgleich im
Rahmen der Familienpolitik muss zusatzlich beachtet werden, dass das
Versorgen und Betreuen sowie Erziehen und Bilden von Kindern Kosten
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und Belastungen mit sich bringen, die diejenigen nicht zu tragen haben, die
auf Kinder verzichten. Es stellt sich die Frage, warum in den letzten Jahr-
zehnten zunehmend mehr Manner und Frauen auf Kinder verzichteten, und
- im Zusammenhang damit - die Frage nach der Notwendigkeit und der
sinnvollen Ausgestaltung eines Leistungsausgleichs zwischen denjenigen,
die fur Kinder sorgen, und denen, die keine Kinder haben.

Diejenigen, die sich nur Uber ihre sozialstaatlichen und steuerlichen Ver-
pflichtungen an den Aufwendungen flr die nachste Generation beteiligen,
sind zu gewichtigen Teilen NutznieBer der familialen Leistungen, denn das
Heranwachsen kompetenter, verantwortungsbereiter Kinder kommt allen
Gesellschaftsmitgliedern, insbesondere im Alter, zugute. Da sich alle steu-
er- und sozialversicherungspflichtigen Gesellschaftsmitglieder, also auch
die Eltern, an den éffentlichen Aufwendungen fir Kinder beteiligen, sollte es
im Interesse aller Gesellschaftsmitglieder liegen, dass ein Familienleis-
tungsausgleich zu der Bereitschaft beitragt, Kinderwiinsche zu realisieren
und Kindern gute Bedingungen ihres Aufwachsens zu bieten. Dazu sind vor
allem auch "strukturelle F{[]cksichtslosigkeiten"1 gegenuber Familien abzu-
bauen. Offentliche Leistungen fiir Familien, so werden die folgenden Analy-
sen ergeben, sollten damit vor allem in der Herstellung und Sicherung der
Rahmenbedingungen fiir das Versorgen und Betreuen sowie Erziehen und
Bilden bestehen, die Kindern, aber auch deren Eltern, insbesondere aber
deren Muttern, eine angemessene Wohlfahrt und optimale Humanvermo-
gensbildung ermdglichen.

Obwohl sich auch heute bereits alle Steuer- und Versicherungspflichtigen
an den offentlichen Aufwendungen fur Kinder beteiligen, ist mehrfach
nachgewiesen worden, dass die Familien den Aufwand fur die nach-
wachsende Generation zu einem sehr bedeutenden, monetar bezifferbaren
Teil tragen. So haben die Familien nach Berechnungen des
Wissenschaftlichen Beirats fur Familienfragen 1974 fur die nachwachsende
Generation 236 Mrd. DM, die 6ffentlichen Hande nur 84 Mrd. DM aufge-
wandt.? Die Sachverstéandigenkommission fiir den Fiinften Familienbericht
ermittelte 1994, dass unter bestimmten Bedingungen Eltern mit zwei in den
letzten zwei Jahrzehnten erzogenen und versorgten Kindern eine ihnen
nicht entgoltene Wertschépfung in Héhe von etwa 800.000 DM erbrachten.’

1 Unter "struktureller Ricksichtslosigkeit" versteht Franz-Xaver Kaufmann die Tatsache, dass in
unserer Gesellschaft eine weitgehende Indifferenz gegentiber Kindern und ihren spezifischen
Bediirfnissen sowie eine ungentigende Anerkennung der Elternleistungen bestehen, die ver-
hindern, dass familienindifferente bzw. familienfeindliche Regelungen in der Wirtschaft, im
staatlichen Bereich, im Bildungswesen und im Bereich der sozialen Dienste abgebaut werden.
Vgl. Kaufmann (1995: 174 ff.).

Vgl. Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen beim BMJFG (1979: 111).
BMFuS (1994a:145), vgl. auch Lampert (1996a: 30 ff.).
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Auch ein Blick auf die Kosten der Heim- oder Internatserziehung sowie der
Seniorenwohnstifte und -pflegeeinrichtungen vermittelt einen Eindruck, in
welcher Hohe den 6ffentlichen Haushalten Kosten durch Familientatigkeiten
abgenommen werden. Im sechsten Kapitel des vorliegenden Gutachtens
"Leistungen flir Kinder und Lasten durch Kinder" werden aktuelle, nach
Familientypen differenzierte Berechnungen auf empirischer Basis vorgelegt,
aus denen ebenfalls und im erweiterten Umfang hervorgeht, wie grof3 die
quantifizierbaren Leistungen der Familien fur die Humanvermdgensbildung
der Kinder in Relation zu den Aufwendungen der 6ffentlichen Haushalte
sind. Die genannten Ergebnisse der verschiedenen Berechnungen von
familialen Leistungen fir Kinder sind zwar nicht direkt vergleichbar, weil in
sie unterschiedliche Voraussetzungen, Berechnungsweisen und Zielset-
zungen einflieBen. Jedoch zeigen sie gleichermaBen deutlich die quantitati-
ve Bedeutsamkeit der familialen Wohlfahrtsproduktion durch die Familienta-
tigkeiten. Dennoch gilt es immer noch als politisch schwer realisierbar, den
berechtigten Anspruch auf einen Familienleistungsausgleich zu gewahr-
leisten, weil die Leistungen der Familie im Schatten der 6ffentlichen Aner-
kennung bleiben.

Mehr Gerechtigkeit bei der gesellschaftlichen Bewertung der Leistungen der
Familien flr Kinder und der Abbau von unnétigen oder zuséatzlichen Belas-
tungen flr diejenigen, die fur Kinder sorgen, sollten zu einer optimalen, den
Familien und allen Gesellschaftsmitgliedern dienlichen Konzeption eines in-
tergenerationellen Familienleistungsausgleichs fiihren. Doch solange die
Leistungen der Familie priméar als eine Privatsache angesehen werden,
durfte es schwer sein, solche Prinzipien politisch durchzusetzen, es bedarf
Uberzeugender politischer Argumente.

4.2 Erlduterung des analytischen Konzepts

Fur die Darstellung der Leistungen von Familien ist es zweckmaBig, zwi-
schen der Mikro- und der Makroperspektive zu unterscheiden, obwohl zwi-
schen beiden Perspektiven enge Interdependenzen bestehen.

Die Mikroperspektive ist primar auf die Erfassung und Beurteilung der in-
nerfamilialen Wirkungsebene der Familientatigkeit gerichtet. Diese Perspek-
tive tragt der Tatsache Rechnung, dass familiale Leistungen von den betei-
ligten Familienmitgliedern selbst zuerst als private Leistungen verstanden
werden, die sie in sehr persdnlichen Beziehungen einander gegeniber
erbringen und die zum Teil auch nur in dem intimen Kontext einer Familie
erbracht, das heif3t, nicht marktméBig erworben werden kdnnen. Fir den
Einzelnen sind die Bereitschaft und die Motivation, familiale Beziehungen
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einzugehen und Kinder zu haben, durch diesen Sachverhalt begriindet.
Kinder sind aus dieser Perspektive betrachtet ein privates Gut. Die Ent-
scheidung fur Kinder sowie ihre Versorgung, Erziehung und Férderung
griindet auf dem individuellen Interesse von Frauen und Mannern, eine El-
ternschaft als fir sie wichtiges Lebensziel zu realisieren. Sie sind gleichzei-
tig dazu bereit, die damit verbundenen, persdnlichen Verpflichtungen inner-
halb der Familie zu bernehmen, welche die innerfamiliale Solidaritat be-
griinden, die wiederum wesentliche Grundlage der Leistungen der Famili-
enmitglieder flreinander ist. Diese Leistungen der Familien auf der Mikro-
ebene werden als private Leistungen verstanden. Es ist jedoch zu beach-
ten, dass sie im Kontext der gesellschaftlichen Normen, Erwartungen und
Rahmenbedingungen erbracht werden. Diese Leistungen werden im Ab-
schnitt 4.3 dargestellt.

Die Makroperspektive ist dagegen primér auf die Erfassung und Beurteilung
der gesellschaftlichen Wirkungen familialer Leistungen gerichtet. Diese Wir-
kungen sind ein unmittelbares Produkt der familialen Leistungen. Da die fa-
milialen Leistungen entscheidende Beitrage fir den Fortbestand und die
Entwicklung der Gesellschaft darstellen, besteht an ihnen ein starkes 6ffent-
liches Interesse. Aus dieser Perspektive werden Kinder zu 6&ffentlichen G-
tern. Deshalb sehen sich Familien und vor allem die Eltern im Hinblick auf
ihre Leistungen fur Kinder weitreichenden gesellschaftlichen Erwartungen,
Normen und institutionellen Regelungen gegentber, denen sie entsprechen
sollen. Sie werden an Leitbildern von Familie gemessen und an der Erwar-
tung, dass Paarbildungen mdglichst auch zur Familiengrindung, also zu
Kindern fuhren und die Kinder in auf Dauer angelegter beiderseitiger elterli-
cher Verantwortung aufwachsen. Eltern sollen sich auch an den gesetzlich
vorgegebenen Rechtsnormen zum Schutz des Lebens, den elterlichen Un-
terhalts- und Erziehungsrechten und -pflichten und an den Finanzierungs-
aufgaben fur die Versorgung, Betreuung, Erziehung und Bildung orientie-
ren. Familienhaushalte haben daher trotz ihres privaten Charakters gesell-
schaftliche Funktionen.

Wenngleich die Entscheidung zugunsten von Elternschaft und Familie vor-
rangig durch Erwartungen und Hoffnungen bestimmt ist, welche Erwachse-
ne fur sich selbst haben, so beeinflussen doch auch die gesellschaftlich be-
dingten Belastungen, die mit der Ubernahme von Elternaufgaben einher
gehen, und der Abbau solcher Belastungen in erheblichem Ausmaf die Be-
reitschaft zur Realisierung einer Elternschaft. Daher bedarf es vor allem der
Herstellung und Sicherung ginstiger gesellschaftlicher Rahmenbedingun-
gen fur das Aufwachsen von Kindern, um die Realisierungschancen fir
Kinderwiinsche zu erh6hen.
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4.3 Die Leistungen des Mikrosystems Familie
4.3.1 Leistungen durch Familientdtigkeiten und Haushaltsarbeit

Leistungen von Familien sind an das Zusammenleben und gemeinsame
Wirtschaften in Haushalten gebunden. Sie werden durch Familientatigkeiten
und Haushaltsarbeit erbracht und kénnen nach ihren Aufgaben und Wir-
kungen (Funktionen) unterschieden werden. Fiir das einzelne Familienmit-
glied kann es sich dabei auch um ein Verbundsystem von Privathaushalten
mit unterschiedlichen Zugehd&rigkeitsmodalitaten handeln, in denen Leistun-
gen durch Arbeit bereitgestellt und/oder in Anspruch genommen werden
kénnen.* Die Haushaltsverbundsysteme von Familien nehmen durch die
Pluralisierung der Lebensformen zu. Das gilt besonders fir die "multilokale
Mehr-Generationen-Familie", denn in diesen Familien werden Leistungen
fureinander in einem Versorgungsverbund erbracht, der sich nicht mehr auf
eine gemeinsame Wohn-, Produktions- und Altersruhestatte stitzt, sondern
viele Formen annehmen kann.

Diese familialen Lebensformen verandern sich im Lebenslauf der Familien-
mitglieder sowie im Familienzyklus in unterschiedlicher Weise. Fur die
Familien und ihre Entwicklungsgeschichten sind die Beziehungsnetze der
zusammen lebenden und zusammen wirtschaftenden Familienmitglieder
von gravierender Bedeutung. Sie bestehen aus unterschiedlichen Sympa-
thie-, Dominanz- und Sachbezugssystemen, unterschiedlichen Bedurf-
nissen nach Autonomie und Bindung, unterschiedlichen subjektiven Selbst-
definitionen, Status- und Rollenzuschreibungen sowie unterschiedlicher
Bereitschaft zur Mitwirkung bei der familialen Leistungserstellung. Die
Leistungsféhigkeit des Haushaltssystems bei der Versorgung, Betreuung
und Pflege der Familienangehdrigen sowie der Erziehung der Kinder hat
umgekehrt auch einen maBgeblichen Einfluss auf die Qualitat und Stabilitat
der familialen Beziehungen.

Kinder sind auf die Stabilitat dieser Beziehungsnetze und ihrer haushalts-
6konomischen Leistungen angewiesen. Allerdings kdnnen auch gescheiter-
te elterliche Beziehungen Uber Trennung und Reorganisation hinweg wieder
zu einer gesicherten familialen Alltagsversorgung und Alltagskultur fihren,
die Kinder benétigen.

4 So kann ein 16-jahriger Auszubildender bereits einen eigenstédndigen Privathaushalt haben,
aber gleichermaBen noch die volle Zugehérigkeit im elterlichen Versorgungssystem besitzen.
Ein Kind kann zum Beispiel Uber langere Phasen, oder nur fiir bestimmte Leistungen im elter-
lichen wie im groBelterlichen Haushalt, aber auch im Internat Versorgung, Betreuung, Pflege
und Erziehung erfahren.
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In den Familienentwicklungsprozessen sind es primar die Schwangerschaft
und die Geburt des ersten Kindes oder auch weiterer Kinder, welche gravie-
rende Verdnderungen fir die Eltern, insbesondere flr die Mutter mit sich
bringen. Mit dem zunehmenden Alter des oder der Kinder werden perma-
nent neue Herausforderungen an die familiale Aufgabenerfiillung, Gestal-
tungskompetenz, Leistungsbereitschaft und Leistungsfahigkeit herange-
tragen. Die fur die Haushaltsfihrung verfligbaren Ressourcen werden zu-
nehmend starker und fir die Eltern méglicherweise auch belastender bean-
sprucht. So zeigt eine Langsschnittstudie aus Wien,® dass sich in den sub-
jektiven Rollendefinitionen der Vater und Mutter typische Verédnderungen
beobachten lassen.

Die Grinde fur die Veranderungen der Rollendefinitionen im familialen All-
tagsleben mit Kindern liegen einerseits in Anpassungsproblemen der Eltern
an ihre Elternrolle, auf die sie durch Erfahrungen aus ihren Herkunftsfamili-
en und Wahrnehmungen in der eigenen Altersgruppe vorbereitet werden.
Hinzu kommen von Seiten der Kinder steigende Anspriiche im Hinblick auf
die familienintern und gesellschaftlich erwarteten Leistungen und damit an
den "Erfolg" der Alltagsversorgung, der in der Regel wachsende zeitliche,
finanzielle und sozial-kulturelle Ressourcen verlangt.

Hauswirtschaft ist heutzutage vor allem Ressourcenmanagement und
gleicht nur im geringen MaBe den ublichen Vorstellungen von "Kochen,
Waschen und Putzen." Dabei kann vor allem das familieninterne Zeit-, Ar-
beitsverteilungs- und Organisationsmanagement besonders belastend sein,
wenn die Autonomiebedirfnisse der einzelnen Familienmitglieder koordi-
niert werden missen. Diese Koordinierung wird méglicherweise durch das
geringe Interesse von Vatern am Familienalltag erschwert. Als weitere Be-
lastung kommt hinzu, dass diejenigen, die auf Erwerbsarbeit zugunsten von
Familientatigkeiten verzichten oder verzichten missen, nach verbreiteter
Auffassung jederzeit fur familiale Leistungen zur Verfliigung zu stehen ha-
ben. Leistungen innerhalb der Familie leiden so auch intern unter der ge-
sellschaftlichen, aber insbesondere "méannlichen” Indifferenz.®

Mit dem Eintritt der Kinder in den Kindergarten und in das Schul- und Aus-
bildungssystem werden die Familien in Abhangigkeit von Betreuungs- und
Unterrichtszeiten (ganztags oder halbtags) und dem Erziehungskonzept ei-
nerseits entlastet, und sie erhalten bei guter Zusammenarbeit wertvolle Im-
pulse fur die Entwicklung ihrer Kinder. Andererseits werden die Eltern aber

Rollett (2000: 196 ff.).

Sich andeutende Veranderungen bei jungen Vétern sind zaghaft und werden oft nicht durch-
gehalten, so dass von einem grundlegenden Wandel in den Aufgabenverteilungen noch nicht
gesprochen werden kann.

o o
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auch durch die Anforderungen an die Kinder in externen Bereichen zuséatz-
lich herausgefordert. Kinder haben Aufgaben, die sie mehr oder weniger er-
folgreich bewaltigen, sie haben konkurrierende Verpflichtungen und Ter-
minkalender, und sie bedurfen der Eltern als Zuhdrer, Erklarer, Verstéandnis
Erzeugende, Troster, Ermunterer, Erinnerer, als Mahnende und Lobende.
Beansprucht werden Eltern auch fiir Fahrdienste und das Zeitmanagement.
Einige dieser Funktionen sind ganz besonders wichtig fir die familialen
Leistungen fur kranke und behinderte Familienmitglieder im Rahmen der
familialen Verbundsysteme und Netzwerkhilfen.

Elternleistungen werden nicht nur von den Kindern selbst verlangt, sondern
auch seitens der durch die Kinder genutzten Institutionen. Erwartet werden
Mitarbeit im Kindergarten, in den Elternversammlungen der Schulklassen, in
den Jugendgruppen, Hausaufgabenhilfen, die Teilnahme an Elternsprech-
tagen usw. Versorgt werden missen die Kinder auch in den Ferien, wenn
der Urlaub der Eltern l&angst verbraucht ist; versorgt werden missen auch
Kranke und Behinderte, wenn die Jiingeren und Gesunden in Urlaub fahren
- um nur beispielhaft die organisatorische und zeitliche Inanspruchnahme
der in der Familie Tatigen durch andere Familienmitglieder zu charakterisie-
ren.

Die internen Leistungen von Familien zeigen sich im Zusammenhang in ers-
ter Linie im Blick auf unmindige Kinder, die mit ihren Vatern und/oder Mit-
tern oder anderen Erwachsenen aufwachsen und in pluralen Lebensformen
und Lebenslagen taglich versorgt, betreut, erzogen und in ihren sozialen,
moralischen und kognitiven Féhigkeiten geférdert werden. Dieses geschieht
mit unterschiedlicher Gewichtung der Anspriiche an die Leistungsbereitstel-
lung durch die Eltern im Heranwachsen. Grundséatzlich sind alle Familien-
mitglieder an der Leistungserstellung fur einander beteiligt, wenn auch mit
unterschiedlichen Verantwortlichkeiten, Engagements, Belastungen und
kurz- oder langfristigen Folgen. Auch die Kinder selbst sind Akteure ihrer
Entwicklung, wenn sie auch noch fir viele Lebensjahre die unterstitzende
Begleitung der Eltern benétigen. Die Leistungen fir die erwachsenen Fami-
lienmitglieder sind gleichfalls noch von groBBer Bedeutung und sollten nicht
unterschatzt werden, denn auch flir Erwachsene bietet der familiale Le-
benskontext die Basis fur die physische und vor allem psychische Entspan-
nung und Erholung sowie zur Entwicklung und Sicherung ihrer persénlichen
Leistungsféahigkeit.

Leistungen sollen daher im Kontext dieses Gutachtens verstanden werden
als die in einer bestimmten Zeit durch Arbeit in der Familie erreichten Er-
gebnisse bei der Versorgung, Betreuung, Erziehung und Bildung der Kin-
der, die Effekte gemeinsamer Haushaltsproduktion, gegenseitiger Hilfe und
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personlicher Kommunikation fur alle Familienmitglieder sowie die Leistun-
gen in den familialen Netzwerkhilfen fur Altere, Behinderte und Kranke, die
allesamt der Humanvermégensbildung und -erhaltung dienen.

Zur Leistungserstellung durch Familientatigkeiten und Haushaltsarbeit wer-
den Ressourcen bendtigt - Humanvermdgen in Form von Alltagszeit und
Lebenszeit, Kompetenzen zur Bewaltigung der vielfaltigen Aufgaben und
Probleme, Produktivvermdgen zur Geldeinkommenserzielung sowie Kon-
sumvermdégen fiir Gebrauch und Verbrauch zur Bedirfnisbefriedigung.
Auch im Mikrobereich des Familienalltags gilt, dass bei Entscheidungen G-
ber den Ressourceneinsatz Opportunitatskosten anfallen, das hei3t zum
Beispiel, dass bei einer Entscheidung fur Kinder und Familientatigkeiten in
der Karriereplanung der Eltern Abstriche vorgenommen werden mussen,
die sich nicht nur fir eine Lebensphase, sondern Uber ein ganzes Leben hin
auswirken kénnen (vgl. Kap. 5). Ressourcen fiir die Daseinsvorsorge kon-
nen von den einzelnen Haushaltsmitgliedern fir sehr unterschiedliche Nut-
zenerwartungen eingesetzt werden und mit sehr unterschiedlichen Konse-
quenzen fur das eigene Leben, fir das Familienleben, aber auch fir das
gesellschaftliche Leben. Eine Entscheidung fir Kinder bedeutet in jedem
Fall die Ubernahme von Unterhaltsverpflichtungen fiir eine lange Lebens-
phase und im Generationenverbund fiir das ganze Leben.

Beispielhaft sollen die Alternativen bei der Verwendung von Alltags- und
Lebenszeit aufgezeigt werden, wie sie Uber eine Kontierung der Zeitbudget-
studie 1991/92 fir die Berechnung der Haushaltsproduktion im Rahmen ei-
ner Satellitenrechnung zur Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung maoglich
wurde. In diesem Zeitbudget von 24 Stunden werden samtliche Aktivitaten
nach folgendem Schema zusammengefasst:

o Die "Offentliche Zeit", die aus der entlohnten Erwerbsarbeitszeit besteht
und ergéanzt wird durch nicht entlohnte Uberstunden, Vor- und Nachar-
beiten zugunsten des Erwerbsberufes und durch die ehrenamtlichen Ta-
tigkeiten, die direkt oder indirekt auch Bezuge zum Erwerbsberuf haben.

e Die "Familiale Zeit". Ihr werden die Haushaltsproduktionszeiten zuge-
ordnet, die primar der Versorgung, Betreuung, Erziehung und Bildung
der Kinder und anderer Haushalts- und Familienangehdérigen sowie so-
zialen und familialen Netzwerkleistungen fiir andere, zumeist Schwéache-
re und Hilfsbedurftige, dienen.

e Die "Personliche Zeit". Sie umfasst die Haushaltsproduktionszeiten, die
jede Person fir die eigene Regeneration - Schlafen, Essen, Korperpfle-
ge - bendtigt, die persodnlichen Lern-, Bildungs- und Ausbildungszeiten
sowie die aktiven Regenerationszeiten wie Sport, Fitnesstraining, Ge-
sundheitspflege, Unterhaltung und Vergniigen. Nach dem "Drittperso-
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nenkriterium" sind diese "persénlichen Zeiten", da sie nur von dem
Haushaltsmitglied flr sich selbst Gbernommen werden kénnen, nicht mit
einem "Schattenmarkt-Preis" bewertbar. Irreflihrend werden sie oft, wie
auch die Familienarbeitszeiten, als "Freizeit" betitelt, was génzlich unzu-
treffend ist.

Abb. 4-1: Einfaches Grundmuster der Zeitbudgetaggregate

Offentliche Zeit

Entlohnte Nicht entlohnte | Ehrenamtliche
Erwerbszeit Uberstunden, | Aktivitaten im . .
Vor- und Nach- | Zusammenhang | Offentliche
bereitung von | mit der Er- Zeit
. i Erwerbszeiten werbsarbeit m
Sozialzeit
| Familiale Zeit
Herstellung von | Versorgung, Hilfen im famili-
Gtern, Erhal- Pflege, Betreu- | alen, nachbar-
ten, Pflegen von | ung und Erzie- | schaftlichen und
Sachen, Pflan- | hung von freundschaftli-
zen und Tieren | Haushalts- und | chen Netzwerk | Privatzeit
Familienmitglie- v
dern
Personliche Zeit
Bildung und Aktive Regene- | Regeneration,
Personliche | Ausbildung ration, Fitness, | Schlaf, Essen,
Zeit Sport, Kérper- Korperpflege
Il pflege, Unter-
haltung

Quelle: Schweitzer (1991: 141)

Bilindelt man die Zeitaggregate in einer Zweiteilung, so sind die &ffentlichen
und familialen Zeiten "Sozialzeiten". Sie beinhalten Leistungen, die auch
von Dritten erbracht werden kénnen. lhnen steht die "Personliche Zeit" ge-
genuber, die in den Lebensphasen sehr unterschiedliche Alltags- und Le-
benszeitkontingente beanspruchen kann.

Fasst man die personlichen und familialen Zeiten zu einer "Privatzeit" zu-
sammen, die dem Konsum zugeordnet wird und weder Lohn hervorbringt
noch trotz ihrer besonderen Leistungen fir die Humanvermdgensbildung
gesellschaftliche Aufmerksamkeit genieBt, dann steht diese Zeit der "Of-
fentlichen Zeit" gegenuber, die dem Gelderwerb, dem sozialen Ansehen
und der gesellschaftlichen Integration dient, also 6ffentliche Anerkennung
und Belohnung erfahrt. In dieser Betrachtung wird Ubersehen, dass in die-
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ser "Privatzeit" durch Familientatigkeiten und Haushaltsarbeit die Leistun-
gen fur die Humanvermégensbildung und -pflege erbracht werden, durch
die jenes Humanpotential entsteht, das in der "Offentlichen Zeit" das wirt-
schaftliche Wachstum sichert.

4.3.2 Die Entscheidungen und Leistungen fiir Kinder

Die Bedeutung von Elternschaft und Familie hat sich im Zuge der Moderni-
sierung unserer Gesellschaft dramatisch verandert. Dabei haben Eltern-
schaft und Familie fur die Menschen gleichermaBBen an Attraktivitdt und an
Problemhaftigkeit gewonnen. Mehr als zu friheren Zeiten haben Menschen
die Wabhl, sich fur Familiengriindung zu entscheiden oder dies nicht zu tun.
Daher kommt der Entscheidung fur die Familie angesichts ihrer vielfaltigen
Nachteile im Hinblick auf finanzielle EinbuBBen, Arbeitsbelastungen, zuneh-
mende Verantwortung flir Schwachere, ungunstigere Bedingungen fiir sozi-
ale und raumliche Mobilitat und geringere Chancen zur beruflichen Karriere
der Frauen eine gréBere Bedeutung zu. Die Familiengriindung in sich kann
zu Recht schon als eine gesellschaftliche Leistung anerkannt und belohnt
werden, da sie verpflichtende gegenseitige Unterhaltsleistungen konstituiert
und somit die Gesellschaft von diesbeziglichen Leistungsverpflichtungen
entlastet.

Nach wie vor lebt die Mehrheit der Menschen in familialen Lebensformen,
und Kinder wachsen mehrheitlich bei ihren leiblichen Eltern auf. Allerdings
nehmen die nicht ehelichen Paarbeziehungen zu und auch die Zahl ihrer
Kinder, die Zahl der alleinerziehenden Mutter sowie die Zahl der Kinder, die
von der Scheidung ihrer Eltern betroffen sind. Angesichts einer gestiegenen
Optionenvielfalt fir Lebensformen und gestiegenen Erwartungen an persén-
liche Beziehungen ist es nicht mehr selbstversténdlich, sich fir die her-
kdmmliche Familienform zu entscheiden, obwohl sie sich als innerlich
wandlungsfahig erwiesen hat. Da familiale Leistungen aber auch in anderen
Familienformen "erfolgreich" fur alle beteiligten Familienmitglieder erbracht
werden koénnen, sind diesen anderen Familienformen gleichermaBen famili-
enpolitische Leistungen zu gewéhren, und zwar unter Beachtung der dazu
erforderlichen Geschlechter- und Generationengerechtigkeit.

Sobald es keine naturgegebene Selbstverstandlichkeit bzw. sittliche oder
6konomische Notwendigkeit mehr gibt, der generativen Funktion der Fami-
lie durch Geburt und Sorge fur Kinder zu folgen, stellt sich die Frage, ob es
nicht ein gesteigertes gesamtgesellschaftliches Interesse dafiir geben soll-
te, dass moglichst alle Menschen, die Kinderwlnsche haben, diese auch
realisieren kénnen. Da der Staat die Rahmenbedingungen fiir das Leben im
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Familienalltag bestimmt, beeinflusst er auch die belastenden oder entlas-
tenden und férdernden Handlungsspielrdume fur familiale Entscheidungen
und Leistungen. Dass eine konsequente und auf Kontinuitat bedachte Fami-
lienpolitik, die gunstige Rahmenbedingungen flir das Leben in Familien
schafft, Erfolge hervorbringen kann, machen jiingste empirische Erhebun-
gen Uber das Familiengriindungsverhalten deutlich. Offenkundig ist eine fa-
miliale Lebensform auch heute ein hervorragendes Lebensziel der Men-
schen. Freiwillige Kinderlosigkeit ist, Umfragen zu Folge, nach wie vor sel-
ten. Theoretisch wie empirisch spricht viel dafir, dass es eine dauerhafte,
"moderne" Motivation zur Elternschaft gibt.7 In modernen Industrienationen
sind nicht mehr materielle Erwédgungen und Versicherungsnutzen von Kin-
dern fir die Motivation zur Elternschaft relevant. Auch sozio-normative Fak-
toren, die vor allem auf den Aspekt der sozialen Anerkennung fir Eltern-
schaft oder den Erhalt des Familiengeschlechts abheben, haben an Bedeu-
tung verloren. Die erwarteten psychischen Nutzen einer Elternschaft sind
dagegen nicht zurlickgegangen, sondern haben sich eher vergréBert. Die
zahlreichen Facetten psychischer Befriedigungen, die Elternschaft ver-
spricht, scheinen das Interesse an ihr stabil zu halten.

Die Entscheidung fur Kinder ist somit nicht so drastisch geringer geworden,
wie es demographische Zahlen zum Rickgang der Geburten vermuten lie-
Ben. Danach blieben in West- und in Ostdeutschland weniger als 10 Pro-
zent der 1940 geborenen Frauen unverheiratet und wenig mehr als 10 Pro-
zent kinderlos. Die westdeutschen Frauen des Geburtsjahrganges 1960
werden dagegen zu 20 Prozent unverheiratet und zu fast einem Viertel kin-
derlos bleiben. In Ostdeutschland werden etwa 10 Prozent der Frauen die-
ses Jahrgangs nie heiraten und keine eigenen Kinder haben.® Bei den
Mé&nnern sind die Zahlen héher. Unklar ist, wie weit die Kinderlosigkeit ge-
wollt ist, denn immer noch und relativ gleichbleibend winschen sich etwa
90 Prozent der Mitglieder eines Geburtsjahrgangs mindestens ein Kind. Zu-
rickgegangen ist die Bereitschaft, sich frihzeitig dauerhaft partnerschaftlich
oder an Kinder zu binden.

4.3.3 Pflege und Regeneration der Familienmitglieder

Mit der Paarbildung und Familiengriindung - der Entscheidung fir eine El-
ternschaft - und der Erwartung des ersten Kindes kommen neue Aufgaben
auf die Eltern bzw. werdenden Mutter zu. Sie sollen gesund leben, mog-
lichst gesunde Kinder auf die Welt bringen und fir die Gesundheit des
Nachwuchses, aber auch fir sich selber, Sorge tragen.

7 Ausfuhrlicher dazu Huinink (1995) und Schneewind/Vaskovics (1996).
8 Engstler (1998: 94).
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Die Regenerationsleistungen der familialen Lebensformen beziehen sich al-
lerdings nicht nur auf die Gesundheitspflege im Sinne der Vorbeugung und
Heilung von Krankheiten, sondern auch auf die Erhaltung und Pflege von
Wohlbefinden, so dass Kinder jeden Tag gesund, motiviert und gelassen in
den Kindergarten, die Schule und zur Ausbildung gehen und die Eltern e-
benfalls in guter Verfassung ihre Arbeit aufnehmen kénnen.

Nicht nur die erwachsenen Familienmitglieder bedurfen der Erholung von
den Anstrengungen des Tages, sondern auch fir Kinder und Jugendliche
ist wichtig, dass, wann immer sie nach Hause kommen, Bezugspersonen
da sind, die sich Zeit fiir sie nehmen, denen sie Erlebtes erzahlen kénnen
und die sie ermutigen oder ihnen helfen, wenn ihnen Ungewohntes,
Schwieriges oder Belastendes widerfahren ist. Kinder und Jugendliche ste-
hen in der Schule vor Anforderungen, die ihnen immer wieder zeigen, was
sie noch nicht kénnen; in Freundschaften und Gruppen gibt es Konflikte; ein
Teil der Kinder und Jugendlichen erlebt auch Mobbing, Gewalt oder Aus-
schluss aus der Gruppe der Gleichaltrigen oder ist in aktiver Rolle an sol-
chen Vorkommnissen beteiligt; Jugendliche missen lernen, mit sexuellen
Erfahrungen umzugehen; Konsumdruck lastet auf vielen Kindern und Ju-
gendlichen, der seinerseits dazu flihrt, dass sie mehr jobben, als es Schul-
erfolg und sozialen Beziehungen dienlich ist.

Auch die Teilhabe vieler Kinder am Wohlstand der Gesellschaft, hat prob-
lematische Seiten. Reiche Ausstattung mit Spielzeug und elektronischen
Medien, Ferntourismus, Teilnahme an Aktivitaten, die friiher Erwachsenen
vorbehalten waren, kénnen bilden, sie kénnen aber auch ablenken,
beunruhigen, entmotivieren und falsche Lebensdeutungen erzeugen. Schon
Kinder sind in mancher Hinsicht "kleine Erwachsene" (Hurrelmann), in an-
derer Hinsicht aber fir ihre Entwicklung darauf angewiesen, kinder- und
jugendtypische Erfahrungen mit anderen Heranwachsenden sammeln zu
kénnen. Die "klassischen" Kinderkrankheiten wurden weitgehend Uber-
wunden. Heute reagieren Kinder und Jugendliche weithin wie Erwachsene
auf Stress und Umweltbelastungen, und ein erheblicher Anteil von ihnen
leidet unter Erschopfung, Nervositdt und anderen Stérungen psycho-
somatischer Natur, die oft mit fragwlrdigen Mitteln einschlieBlich legaler
und illegaler Drogen bekadmpft werden. Emotionale Stérungen und
Beziehungsstérungen sind vielfach die Folgen, gehdren nicht selten aber
auch zu den Verursachern von Fehlentwicklungen.

Auf Mitter und Vater kommt in erster Linie die Aufgabe zu, Gefahrdungen
fur die Entwicklung der jungen Menschen zu erkennen, diesen vorzubeugen
und die Kinder zu unterstlitzen oder beizeiten den Rat professioneller Helfer
einzuholen. Oft stellt sich heraus, dass sie selber zu den Problemen beitra-
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gen, sei es, dass sie Herausforderungen in Partnerschaft und Familien-
grundung nicht durch eigene Weiterentwicklung bewaltigen, méglicherweise
weil sie keine Gelegenheiten zu Anregung und Aussprache finden, oder sei
es, dass sie im beruflichen und sozialen Leben hohen Belastungen ausge-
setzt sind, die ein Familienleben mit wechselseitiger Aufmerksamkeit und
Unterstltzung beeintrachtigen oder gar zerstéren.

Diese Alltagsaufgaben sind besonders beanspruchend, wenn Familienmit-
glieder, insbesondere Kinder, chronisch erkrankt oder dauerhaft behindert
sind. Die in den Familien mit chronisch erkrankten und behinderten Mitglie-
dern erbrachten Leistungen verdienen besondere Anerkennung und famili-
enpolitische Beachtung.

Der alltéagliche Bedarf an familialen Leistungen fir behinderte oder erkrank-
te Kinder und Jugendliche bei der Kérperpflege, der Mobilitat innerhalb und
auBerhalb der Wohnung, der Nahrungszubereitung und -aufnahme, der so-
zialen und kommunikativen Versorgung sowie der Befriedigung der emotio-
nalen Bedirfnisse bestimmen nicht selten den gesamten Tagesablauf und
auch die Nachtruhe der Familien. Die Anforderungen, welche behinderte
Kinder an ihre sie pflegenden Eltern stellen, sind selbstverstandlich sehr dif-
ferenziert nach dem Alter der Kinder und Jugendlichen, aber auch nach der
Art und Schwere der Behinderung.

In den alten wie in den neuen Bundeslédndern sind es besonders haufig die
Mutter des behinderten Kindes, die zu dessen Betreuung als Hauptpflege-
person zur Verfigung stehen. Fir die Pflegeperson bedeutet dies - wenn
auch unterschiedlich nach der Belastungsart - stdndiges Angebundensein,
psychische und kérperliche Belastungen und die Aufgabe der sténdigen
Kontrolle und Betreuung des behinderten Menschen auch bei schwierigen
Verhaltensweisen. Obwohl Einrichtungen und Dienste zur Unterstiitzung
pflegender Angehdrigenvorhanden sind, ist eine Entlastung der Hauptpfle-
geperson in der Praxis nur begrenzt méglich.

Da zwischen 70 und 80 % der Mutter mit behinderten Kindern nicht er-
werbstéatig und die tbrigen 20 bis 30 % hdchstens in Teilzeittatigkeiten be-
schéaftigt sind, treten trotz der Sozialleistungen fir Behinderte auch
finanzielle Engpésse auf, die oft das soziale Leben einschranken.®

9 Vgl. dazu HauBler/Wacker/Wetzler (1996).
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4.3.4 Die Sozialisations- und Bildungsleistungen sowie die soziale
Platzierung der Kinder

Neben den haushaltsékonomischen, generativen und regenerativen Leis-
tungen von Familien sind es besonders die Sozialisations-, Bildungs- und
Platzierungsaufgaben, welche zwar ein jedes Familienmitglied ein Leben
lang in eigener Verantwortung fur sich, aber in besonderer Weise die Eltern
als Mitwirkende fur ihre Kinder ibernehmen. Dabei zeigt sich, dass die An-
spriiche an die elterlichen Leistungen und an die Gestaltung der hauslichen
Erziehungsumwelten, die in hohem MafBe von der Vereinbarkeit von Famili-
en- und Erwerbsarbeit beeinflusst werden, fir den Bildungsweg der Kinder
erheblich angestiegen sind. Diese gestiegenen Anspriiche entstehen so-
wohl durch die Winsche der Eltern, dass ihre Kinder auch unter den
schwierigen Arbeitsmarktbedingungen einen befriedigenden Platz im Leben
finden, als auch vor allem durch die technischen Entwicklungen, die ange-
sichts veranderter Handlungsspielrdume in der Gesellschaft mehr Eigen-
verantwortung erfordern.

Im erwéhnten Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats Uber die "Kinder
und ihre Kindheit in Deutschland" wird auf der Basis eines biopsychosozia-
len Entwicklungsmodells gezeigt, dass die Qualitat der friihen Eltern-Kind-
Beziehungen die weitere Entwicklung der Heranwachsenden nachhaltig be-
einflusst. Konsistente, stabile elterliche Firsorge tragt wesentlich dazu bei,
dass Kinder jenes Vertrauen aufbauen kdnnen, das sie starkt, befahigt und
ermutigt, sich aktiv ihnre Umwelt anzueignen. Dem Kind werden im Rahmen
sich angemessen erweiternder Handlungsspielrdume auch zuverldssige
Regeln des "richtigen" eigenstédndigen Verhaltens vermittelt. So werden
psychische Grundstrukturen angelegt, die gleichermaBen der Starkung der
Autonomiebedurfnisse und der Bindungsfahigkeiten der Kinder dienen. El-
tern sind bei der Entfaltung dieser zentralen Befdhigungen und Bereitschaf-
ten nur mit erheblichem Aufwand durch andere Personen oder Institutionen
zu ersetzen.'®

Menschen sind gerade in der modernen Gesellschaft auf spezifische Struk-
turen sozialer Interaktion angewiesen, in denen sie die notwendige persén-
liche Bestatigung erfahren, um als handlungsfahige, autonome Akteure er-
folgreich bestehen zu kénnen. Das gilt in ganz besonderer Weise fur Kinder
und Jugendliche in den Phasen des Aufbaus ihrer Ich-ldentitat. Aber auch
Erwachsene brauchen diese personliche Bestatigung. Um in einer komple-
xen und durch fortwahrenden Wandel gekennzeichneten Gesellschaft hand-
lungs- und entscheidungsféhig zu sein, muss das Individuum klare Vorstel-

10 Vgl. Schneewind (1999).
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lungen entwickeln und erhalten kénnen. Dazu gehért die Konstruktion von
Ich-Identitat in der Sozialisationsphase und ihre fortwahrende Rekonstrukti-
on und Bestatigung Uiber geeignete Akte der Selbstvergewisserung.

Die Sozialwelten der Kinder beginnen in den Familien. Diese sind die ersten
und wichtigsten Bildungsstétten fir die Entfaltung sozialer Kompetenzen,
Alltagskultur und Sittlichkeit. Die sozialen Netzwerke der Eltern, Kindergar-
ten und Schulen, die sich erweiternden raumlichen Erlebniswelten der Kin-
der sowie ihre Erfahrungen im Kreis der Freundinnen und Freunde férdern
das Neugier- und Erkundungsverhalten. Dies regt Kinder dazu an, sich sel-
ber kreativ die Welt anzueignen und an ihrer Ausgestaltung mitzuwirken. El-
tern bedirfen der Fantasie, der Handlungskompetenzen und der Zeit, fir ih-
re Kinder anregende Umwelten zu gestalten, und dabei Misserfolgserleb-
nisse durch Uberforderung oder Langeweile durch Unterforderung zu
vermeiden.

Bei der Lésung dieser Aufgaben kommt den Erziehungsfahigkeiten der El-
tern groBe Bedeutung zu. Elternschulung und -aufklarung tber die Mdglich-
keiten von Eltern und Kindern, mit der Multimediawelt und ihrem Ubermaf
an Konsum-, Sex- und Gewaltdarstellungen verantwortungsbewusst und
kritisch umzugehen, sollten den Eltern Kompetenzen zur Lésung dieser
Aufgaben vermitteln. Die Multimediawelt und die neueren Kommunikations-
techniken stellen auch finanziell anspruchsvolle und zeitaufwendige Leis-
tungsanforderungen an die Eltern, die ihre Kinder bei deren aktiven Um-
gang mit diesen virtuellen Medienwelten begleiten méchten.

Die von den Eltern erschlossenen Erfahrungsrdume sollten die kindliche
Entwicklung zur Selbsténdigkeit, Eigenverantwortlichkeit und 6konomischen
Unabhangigkeit vom Elternhaus erweitern und férdern. Der Ubergang in ein
von den Eltern weitgehend unabhéangig gefiihrtes Leben dauert heute 1an-
ger als noch vor wenigen Jahrzehnten. So waren zum Beispiel die Frauen
der Geburtsjahrgange vor 1937 im Alter von 14 Jahren bereits zu 96,3 %
und die Manner zu 82,5 % in das Erwerbsleben eingetreten. Sie trugen in
diesem Alter schon zum Familieneinkommen bei, waren mithelfende Fami-
lienmitglieder, oft sogar schon in noch jingeren Jahren, und waren zumeist
um eine bescheidene Vermdgensbildung fir die zukiinftige eigene Haus-
halts- und Familiengriindung bemuht.'" Im Gegensatz dazu haben sich die
Zeiten, in denen Familien monetére Aufwendungen fir die Versorgung und
Ausbildung der Kinder leisten, erheblich verlangert, fir nicht wenige Eltern
je Kind verdoppelt. Hinzu kommen die Schwierigkeiten bei der Platzierung

11 Vgl. BMJFFG (1986: 69).
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der Kinder in einem Erwerbsberuf oder bei der Suche nach Lehr- und Aus-
bildungsplatzen angesichts der seit 20 Jahren hohen Arbeitslosigkeit.

Zu diesen erhdhten monetéren Leistungen kommen noch erheblich gestei-
gerte Standards an die Ausstattung von Kinderzimmern, an Taschengeld,
Kleidung und Ferienreisen, auch in Abh&ngigkeit von der jeweiligen Gruppe
der Gleichaltrigen. Der Aufwand an Zeit und Geld und die Anforderungen an
das erzieherische Einfihlungsvermdgen, an die Fach- und Daseinskompe-
tenzen sowie an die hdusliche Gestaltungsfantasie und Bereitschaft, eine
Alltagskultur zu schaffen, sind in den letzten Jahrzehnten beachtlich gestie-
gen.

Mit alltagskulturellen Leistungen in den Generationenbeziehungen ist nicht
nur die Gestaltung der Beziehungen der Eltern zu ihren noch nicht volljéhri-
gen Kindern gemeint, sondern ganz allgemein die Gestaltung der Bezie-
hungen der Altersgruppen zu einander. Neu ist an diesen familialen Bezie-
hungsnetzen, dass viele Kinder eine Zeit lang ohne Geschwister leben und
daher in der Kernfamilie nur mit den Eltern den Alltag teilen. Neu ist auch,
dass ein Kind weniger Vettern und Cousinen hat und in Zukunft auch weni-
ger Onkel und Tanten. Statt dessen nimmt die Wahrscheinlichkeit zu, dass
es seine GroBeltern, ja sogar auch noch seine UrgroBeltern kennen lernt.
Generationenbeziehungen haben zu ihrem zentralen Thema zum einen die
Vermittlung von Normen, Werten und Traditionen, und zum anderen die Zu-
kunftsgestaltung. Es geht dabei um Weitergabe von geschichtlichen Erfah-
rungen und Wissensbestanden und zugleich um Vorstellungen tber die Zu-
kunft, welche die angesammelten Wissens- und Vermégenswerte sichern
und wenn mdglich auch erweitern kénnen sollte.

4.3.5 Die emotionale Stabilisierung der Familienmitglieder

Die Familie stellt einen der wenigen Radume dar, die es ermdglichen, dass
sich Menschen als Personen gegeniber treten, ihre Geflihle ausleben und
thematisieren kénnen, sich selbst im Umgang mit dem anderen als authen-
tisches Ich erleben und erproben kénnen. Es ist im vorigen Abschnitt schon
darauf hingewiesen worden, dass die besonderen persénlichen Beziehun-
gen innerhalb der Familie, die Beziehung der Partner zueinander und die
Beziehungen zwischen Eltern und Kindern fur die Personlichkeitsentwick-
lung auch der Erwachsenen von groBBer Bedeutung sind. ldentitat wird in
modernen Gesellschaften vor allem in persénlich gepragten, sozialen Inter-
aktionsbeziehungen gewonnen und stabilisiert.

12 Vgl. Krappmann (1997).
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Partnerschafts- und Elternschaftsbeziehungen bilden dafiir hervorragende
Maoglichkeiten. Sie zu nutzen verlangt die Bereitschaft und die Mdglichkeit
zur Pflege des innerfamilialen Zusammenhalts und der innerfamilialen Soli-
daritat. Nicht zuletzt deshalb kann die Familie als der Raum betrachtet wer-
den, in dem Menschen nicht nur das persénliche Ristzeug erwerben, um in
der modernen, pluralistischen Gesellschaft bestehen zu kénnen, sondern in
dem auch die Grundlagen fir die Bereitschaft zu gesellschaftlicher Solidari-
tat gelegt wird.

4.4 Die Leistungen von Familien fiir die Gesellschaft: die Bildung und
Erhaltung des gesellschaftlichen Humanvermdgens und
intergenerationeller Solidaritat

Die Wirkungen, die das im vorangehenden Abschnitt im Hinblick auf die
Leistungen fir die Familienmitglieder beschriebene Zusammenleben von
Eltern und Kindern fir die Gesellschaft hervorbringt, lassen sich in erster
Linie, wenn auch nicht ausschlieBlich, als Beitrdge zur Bildung, zum Erhalt
und zur Pflege des Humanvermdgens verstehen. Daraus gewinnen sie ihre
besondere Bedeutung fur die Gesellschaft.

Das Humanvermdgen lasst sich - bezogen auf Individuen - definieren als
die Gesamtheit der korperlichen, psychischen und geistigen Fahigkeiten
und Fertigkeiten eines Menschen. Bezogen auf die Gesellschaft verstehen
wir darunter die Gesamtheit der mit bestimmten Kenntnissen, Fahigkeiten,
Fertigkeiten und Erfahrungen, d.h. mit bestimmten Kompetenzen zur Le-
bensbewaltigung und Lebensgestaltung ausgestatteten Bevdlkerung. Das
Arbeitsvgrmbgen oder Humankapital ist ein wichtiger Teil des Humanver-
mobgens.

Da Trager des Humanvermégens einer Gesellschaft die in ihr vorhandenen
Menschen sind, stellen folgende Ereignisse und Vorgange in der Familie
Beitrédge zur Bildung und Erhaltung des Humanvermdégens dar:

e die Wahrnehmung der Sozialisations- und Platzierungsfunktion fur die
Kinder durch die Eltern sowie alle Beitrdge zur personalen Entfaltung der
Familienmitglieder (Beitrdge zur qualitativen Entwicklung des Human-
vermdgens);

13 Die Einfiihrung des Humanvermégensbegriffs in die familienpolitische Diskussion wurde durch
den Finften Familienbericht, der den Titel trdgt "Familien und Familienpolitik im geeinten
Deutschland - Zukunft des Humanvermdégens", besonders geférdert (BMFuS 1994a). Nicht
unerwahnt bleiben sollen die einschlagigen wissenschaftlichen Arbeiten von Hans-Ginter
Krusselberg (Krisselberg 1997).
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o die Leistungen zur Versorgung und Pflege der Kinder und der Erwach-
senen ebenso wie die Leistungen fur die Regeneration der Familienmit-
glieder (Beitrage zur Erhaltung des Humanvermégens) und

¢ die Geburt und die Versorgung von Kindern (Beitrdge zur Bildung bzw.
zur Entstehung der Trager des Humanvermogens).

Leistungen zur Reproduktion, zur qualitativen Entwicklung und zum Erhalt
des Humanvermogens der Gesellschaft werden in ganz wesentlichem Ma-
Be in den Familien erbracht. Die gesellschaftspolitische Bedeutung dieses
Beitrags der Familien zur Bildung und Erhaltung des Humanvermdégens ist
grundlegend und kaum ersetzbar, wenngleich auch Institutionen wie das
vorschulische Betreuungssystem, das Schul- und Bildungssystem, das 6f-
fentliche Gesundheitswesen, Einrichtungen der sozialen Infrastruktur wie
z.B. Familienberatungsstellen, Jugendédmter und Jugendheime sowie die
Sozialleistungssysteme an der Bildung und Erhaltung des Humanvermo-
gens mitwirken.

Neben den Leistungen der Familien fir die Reproduktion und Entfaltung
des Humanvermdgens wird als eine weitere gesellschaftsrelevante Wirkung
familialen Lebens hervorgehoben, dass Familien zur Stabilisierung der Soli-
daritat zwischen den Generationen beitragen.14

4.4.1 Die Leistungen der Familien zur qualitativen Entwicklung des
Humanvermégens

Mit der Befahigung der Kinder und Jugendlichen zu eigenverantwortlichem
Handeln als dem Ziel des Sozialisations- und Bildungsprozesses in den Fa-
milien werden die Grundvoraussetzungen des Lebens von Individuen in
menschlicher Gesellschaft geschaffen und damit insbesondere die Basis fur
ein kooperatives Zusammenleben und fliir das Funktionieren demokrati-
scher und marktwirtschaftlich orientierter Gesellschaften, die die Selbstver-
antwortlichkeit ihrer Mitglieder erfordern. Die Familie vermittelt folglich
grundlegende Daseinskompetenzen. Sie leistet auf diese Weise einen ge-
wichtigen Beitrag zum sozialen Zusammenhalt und zur gegenseitigen Ver-
lasslichkeit, auf die viele Handlungsbereiche im gesellschaftlichen Leben
fundamental angewiesen sind. Elementare Regeln gemeinschaftlichen
Handelns wie soziale Verantwortung, Solidaritat und Firsorge, ohne die so-
ziale Systeme nicht bestehen kdnnen und deren Bedeutung unter dem Eti-
kett "Schlusselqualifikationen” auch in der Arbeitswelt zunehmend aner-
kannt wird, werden zuerst in der Familie erfahren und dort eingelibt. Diese

14 Vgl. Kaufmann (1995: 76).
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Funktion der Familie als erster erlebter Sozialverband im Sozialisationspro-
zess von Kindern ist in unserer Gesellschaft weitgehend unumstritten. In
diesem Sinne ist die Familie eine gesellschaftliche Basisinstitution, die als
Voraussetzung fir die Vermittlung gesellschaftlicher Grundwerte und die
Entwicklung einer kulturellen Identitdt anzusehen ist - eine Leistung, die fir
sich betrachtet alle Eigenschaften eines éffentlichen Gutes aufweist.

Die Erfullung dieser familialen Aufgaben ist fir die Gesellschaft essentiell,
weil sich eine Gesellschaft ohne die Entwicklung von Selbstvertrauen und
Selbstverantwortung einerseits und ohne die Fahigkeit und Bereitschaft zu
Kooperation und Solidaritéat andererseits, nicht zu einem Sozialsystem ent-
wickeln kann, das gemeinsam Probleme I8st, soziale Gerechtigkeit anstrebt
und sich um sozialen Frieden bemiht.

Die Art und Weise, wie Familien ihren Beitrag zur Entwicklung der geistigen,
kulturellen, sozialen und beruflichen Dimension des Humanvermdégens leis-
ten und - angesichts der duBeren Bedingungen wie dem verfigbaren Ein-
kommen und Vermdégen, den Wohnrdumen, der Unterstiitzung durch die &f-
fentlichen Bildungs- und Beratungseinrichtungen - leisten kénnen, beein-
flusst die wirtschaftliche, soziale und kulturelle Qualitat einer Gesellschaft
erheblich.'® Denn vom Erziehungs- und Sozialisationserfolg, den die Fami-
lien in Verbindung mit den o&ffentlichen Bildungseinrichtungen erreichen,
hangen die Fahigkeiten der Individuen zur Bewaltigung unterschiedlicher
Lebensphasen, Lebenslagen und Lebensformen sowie die Qualitat und die
Entwicklung der Kultur der Gesellschaft ab, aber auch die Leistungs- und
die Entwicklungsfahigkeit der Volkswirtschaft.

e Das Humanvermdgen - insbesondere die in ihm verfugbaren kérper-
lichen, intellektuellen, sozialen und berufspraktischen Fahigkeiten - ist
sowohl quantitativ als auch qualitativ gesehen eine der grundlegenden
Determinanten der generellen Leistungsfahigkeit einer Gesellschaft,
insbesondere aber auch der Innovations- und der Wettbewerbsfahigkeit
der Volkswirtschaft und ihrer Entwicklungsméglichkeiten. Die Funktions-
fahigkeit der Wirtschaft und das soziale Klima in der Wirtschaft hdngen
ab von Wissen und Entscheidungsfahigkeit, aber auch von sozialen
Eigenschaften und Fahigkeiten wie Zuverlassigkeit, Korrektheit,
Kooperationsfahigkeit, Sensibilitdt, Hilfsbereitschaft, Selbstandigkeit,
Achtung der Menschenwiirde, Rechtsbewusstsein usw. Die im Soziali-

15 Vgl. dazu BMFuS (1994a: 27): "Im Zeichen einer Dominanz erwerbswirtschaftlichen Denkens
in einer Industriegesellschaft ist es notwendig, standig an eine grundlegende Tatsache zu er-
innern: Im Lebenszyklus geht die familiale und schulische Sozialisation stets der Erwerbstéa-
tigkeit voraus. Nur mit dem Sozialisationserfolg von Familie und Schule wird effiziente Wirt-
schaft méglich" (Hervorhebung im Original).
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sationsprozess erworbenen Kompetenzen und Tugenden sowie die
Ausbildung, die Eltern ihren Kindern durch direkte Wissensvermittlung
und insbesondere durch Kostenlibernahme flr Bildung und Ausbildung
zukommen lassen, sind Investitionen in die Humanvermégensbildung
und damit auch Investitionen in die Zukunft. Dieses am Markt verwert-
bare Humanvermdégen verspricht zum einen private Ertrdge fur die
Kinder, weist zum anderen aber auch Auswirkungen fir andere Gesell-
schaftsmitglieder auf. So hangt das langerfristige wirtschaftliche Wachs-
tum vom gesamten Humanvermdgen einer Gesellschaft ab, ohne dass
dem Trager des Humanvermdgens sein Beitrag zum Wachstum Uber
den Markt als Einkommenswachstum in der Regel vollstandig entgolten
wird.

Die Innovationsfahigkeit durch permanente Neubildung von Humanver-
mdgen spielt dabei eine wesentliche Rolle. Dieser Zusammenhang wird
unter anderem in der endogenen Wachstumstheorie thematisiert."® Dar-
Uber hinaus ist in Zeiten des globalen wirtschaftlichen Wettbewerbs die
Verfligbarkeit gut qualifizierter, kreativer und flexibel einsetzbarer Ar-
beitskrafte ein wichtiger Standortfaktor im Wettbewerb um mobiles Kapi-
tal, das Arbeitsplatze schaffen kann und fiskalische Ertrage in Gestalt
von Steuern abwirft. Soweit also familiale Leistungen in diesem Sinne
zur gesamtwirtschaftlichen Leistungsféhigkeit beitragen, profitieren da-
von viele im Wirtschaftsprozess integrierte bzw. Uber das Umvertei-
lungssystem am Wirtschaftsprozess partizipierende Gesellschafts-
mitglieder, unabhé&ngig davon, ob sie sich an der Humanvermdégensbil-
dung beteiligt haben oder nicht.

Abgesehen vom Beitrag zur Entwicklung der wirtschaftlichen Dimension
des Humanvermdgens werden im Sozialisationsprozess auch Fahigkei-
ten zur Bewaltigung unterschiedlicher Lebensphasen, Lebenslagen und
Lebensformen entwickelt. Die Individuen brauchen zur Lebensgestaltung
und -bewaltigung eine Fulle von Fahigkeiten und Fertigkeiten, Werthal-
tungen und Handlungsorientierungen sowie - zur Anpassung an die ma-
teriellen 6konomischen und sozial-kulturellen Umwelten - darliber hinaus
auch die Fahigkeit und die Bereitschaft, diese Umwelten im Sinne eines
Gemeininteresses mitzugestalten.

Die Vermittlung der eben genannten F&higkeiten und Motivationen ist
nicht zuletzt fir die Qualitét und die Entwicklung der Kultur, insbesonde-
re der Sozialkultur, fir die Qualitdt von Wissenschaft, Politik und Sport
sowie die Bereitschaft und die Fahigkeit heranwachsender Generatio-
nen, sich im politischen, kulturellen und sozialen Leben zu engagieren,
von grof3er Bedeutung.

16

Ein Diskussionspunkt ist hier der Beitrag der Bildung zum Wachstum, ohne dass sich dieser
Beitrag in bildungsbedingten Einkommenszuwéchsen niederschlagt (als bahnbrechenden
Aufsatz siehe Lucas (1988), zu Finanzierungsfolgerungen siehe Weale (1992)).
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4.4.2 Die Leistungen der Familien zur Erhaltung des
Humanvermégens

Familien leisten nicht nur entscheidende Beitrdge zur qualitativen Entwick-
lung des Humanvermdgens. Vielmehr tragen sie durch die Versorgung in
der Familie und vor allem durch die Gestaltung des Familienlebens als Ort
der Erholung und des Kréafte-Sammelns (Regeneration) zur Erhaltung des
bestehenden Humanvermdégens bei.

Durch Leistungen, die in den Familien fir ihre nicht erwerbsfahigen, nicht
erwerbstatigen und wirtschaftlich schwachen Mitglieder der Kernfamilie und
der erweiterten Familie erbracht werden, nehmen die Familien in beachtli-
chem Umfang eine Versicherungsfunktion in Form sozialer Selbsthilfe wahr
und entlasten die Systeme der sozialen Sicherung und die sozialen Infra-
struktureinrichtungen. Von diesen Entlastungen profitieren alle Versicher-
ten. Die Wahrnehmung dieser Versicherungsfunktion beruht nicht nur auf
Freiwilligkeit. Vielmehr wird durch die Anwendung des Subsidiaritatsprinzips
in der Sozialpolitik ein gesetzlicher Druck ausgelbt, weil dieses Prinzip Fa-
milienangehdrige in bestimmten Bedarfssituationen auch zu monetaren
Transfers verpflichtet, die fir Personen ohne Familienangehérige vom
staatlichen Sicherungssystem tibernommen werden.

Die Regenerationsfunktion der Familie ist fir jedes Familienmitglied, also
auch fir das Familiensystem als Ganzem, wie auch fur die Gesellschaft von
fundamentaler Bedeutung. Sie hat - wie gezeigt - beachtliche finanzielle
Folgen fur die Solidargemeinschaft der Krankenversicherten und die wirt-
schaftliche Leistungsféhigkeit der Volkswirtschaft. Wenn Familien diese
Leistungen nicht zu erbringen vermégen oder gar selber Gesundheitssto-
rungen verursachen, ist auch dies das Ergebnis des Zusammenspiels per-
sonlich bestimmter Handlungsentscheidungen und gesellschaftlich vorge-
gebener HandlungsspielrAume mit unterschiedlich verteilten Herausforde-
rungen, Belastungen und Risiken. Von Natur sind den Menschen die Fahig-
keiten zur gesunden Lebensweise in komplexen modernen Gesellschaften
nicht mitgegeben, und das Marktsystem wirbt fir den Konsum, unabhéngig
von dessen Gite fir ein "gesundes Leben". Das Medizinsystem ist fur Pra-
vention und h&usliche Kranken- und Behindertenpflege nur bedingt verfig-
bar.

Wenn Familien ihre Funktion in der Bildung und Erhaltung des Humanver-
moégens nicht den gesellschaftlichen Ansprichen gemafR wahrzunehmen
vermdgen, weil ihnen dafur die Ressourcen, Kompetenzen und/oder auch
die Handlungsalternativen fehlen, dann stellt sich jedenfalls auch die Frage,
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auf wessen Versagen diese Defizite zurlickzufUhren sind, wer darunter lei-
det und in welcher Weise Abhilfen geschaffen werden kénnten.

4.4.3 Der Beitrag der Familien zur Reproduktion der Gesellschaft

Die mit der Geburt (oder der Adoption) von Kindern vollzogene Griindung
einer Familie ist ein Beitrag zur Reproduktion der Gesellschaft, der die Gro-
Be und Altersstruktur der Bevolkerung bestimmt. GréBe und Altersstruktur
der Bevdlkerung wiederum sind Bestimmungsfaktoren der wirtschaftlichen
Entwicklung, die einerseits den Umfang und die Art der Nachfrage nach
Konsumgutern sowie Gitern und Leistungen der sozialen Infrastruktur und
andererseits das Arbeitskraftepotenzial der Gesellschaft beeinflussen.

Der Beirat erklart ausdriicklich, dass er es nicht fir moéglich hélt, quantitative
Vorstellungen Uber das erstrebenswerte AusmafB der gesellschaftlichen
Reproduktion wissenschaftlich abzuleiten und zu begriinden. Er halt es je-
doch fur eine wichtige familienpolitische Zielsetzung, die 6konomischen, so-
zialrechtlichen, infrastrukturellen und die auf Familien und Kinder Riicksicht
nehmenden mentalen Voraussetzungen daflir zu schaffen, dass junge
Menschen ihre Kinderwiinsche realisieren kdnnen, ohne erhebliche
Nachteile in Kauf nehmen zu mussen. Ungeachtet der Auffassung, dass die
Familienpolitik nicht als Instrumentalbereich flr die Verwirklichung bevélke-
rungspolitischer Ziele benutzt werden sollte, erscheint es angebracht, auf
problematische Wirkungen des Bevdlkerungsriickgangs aufmerksam zu
machen, die sich aus wirtschaftlicher und sozialer Sicht ergeben.

Mit dem Rickgang der Geburten, der mit einem steigenden Anteil Kinderlo-
ser und der Abnahme der Kinderzahl pro Familie verbunden ist, werden ge-
sellschaftliche Entwicklungen verstarkt, durch die Alleinlebende "singulari-
siert" und die Gesellschaft in einen familiennahen und familienfernen Teil
polarisiert wird."” Eine solche Entwicklung droht die verwandtschaftlichen
Solidarpotenziale zu schmalern, die vor allem Mdglichkeiten intrafamilialer
Hilfen im Falle von Krankheit, Pflegebedurftigkeit, Gebrechlichkeit im Alter
und bei wirtschaftlicher Not einschranken. Innerhalb der Familien erweitert
sich durch die steigende Lebenserwartung die Altersspanne und verschiebt
sich durch die abnehmende Kinderzahl das Gewicht der Altersgruppen.
Diese Veranderung macht es fir die wenigen jungen Menschen in der Fa-
milie schwer, mit den relativ vielen &lteren Verwandten Kontakte zu pflegen
und verwandtschaftliche Hilfe zu leisten.

17 Vqgl. die ausfihrliche Darstellung dieser Probleme in Deutscher Bundestag (1994: 109-59).
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Im Zusammenhang mit dem Bevélkerungsrickgang und der Alterung wurde
kein Thema so intensiv diskutiert wie die Gefahren flr die Rentenversiche-
rung. Tats&chlich aber sind nicht nur fur die Rentenversicherung, sondern
auch fur die Krankenversicherung und fir den Bereich der Altenpflege
schwer zu bewéltigende Auswirkungen zu erwarten.

Die Altersversorgung in einer Gesellschaft hangt entscheidend vom Hu-
manvermdgen der nachfolgenden Generationen ab, die eine Wertschdp-
fung auch fur die 6konomisch nicht mehr aktiven Bevoélkerungsgruppen si-
chern. Vor allem ein nach dem Umlageverfahren konzipiertes Alterssiche-
rungssystem basiert auf elner hohen Wirtschaftskraft der nachsten Gene-
ration des eigenen Landes 8 wobei das Problem eine quantitative und eine
qualitative Komponente besitzt. Zum einen ist das reine Beitragszahler-
Rentner-Verhaltnis von Bedeutung, das vor allem durch das Bevdlkerungs-
wachstum bestimmt wird, und zum anderen die Wertschdpfung je ékono-
misch aktiven Gesellschaftsmitglieds, die vom Produktivitatsfortschritt der
Volkswirtschaft und damit auch vom gesellschaftlichen Humanvermdgen je
Erwerbstatigen abhéngt (vgl. Kapitel 3). Um einen Anstieg des Wohlfahrts-
niveaus sowohl der Rentner als auch der Beitragszahler im Zeitverlauf auf-
rechterhalten zu kdnnen, ist bei einer sinkenden Geburtenrate eine den
Ruckgang der Beltragszahler kompensierende Steigerung des Produktivi-
tatsfortschritts notwendlg, die entsprechende Leistungen in die Human-
vermdgensbildung voraussetzt. Je starker die Geburtenrate unter die Netto-
reproduktionsrate einer stationéren Bevolkerung fallt, desto gréBer muss
der Fortschritt der Arbeitsproduktivitat sein, durch den das Realeinkommen
der Erwerbstatigen und Rentner konstant gehalten wird. In einem umlage-
basierten Alterssicherungssystem weist damit die Wirtschaftskraft der
nachsten Generation vor allem Uber die beitragsfinanzierten Renten und
steuerfinanzierten Pensionen Elemente &ffentlichen Charakters (externe Er-
tréage) auf.?® Gesellschaftsmitglieder, die sich weder an der biologischen

18 Generell gilt dies auch fir ein kapitalfundiertes System, wobei die Rolle des Alterssicherungs-
systems flr die Kapitalbildung einer Volkswirtschaft in der Literatur umstritten ist. Eine unzu-
reichende Humanvermdégensbildung im Inland lieBe sich allerdings in einem kapitalbasierten
System dadurch kompensieren, dass man durch Kapitalbeteiligungen an der Wirtschaftskraft
und dem Humanvermdégen anderer Gesellschaften partizipiert.

19 In einem am Lohneinkommen basierten Rentensystem wie in Deutschland gilt dies fir den
Arbeitsproduktivitatsfortschritt, der sich in Lohnsteigerungen niederschlégt. In Prozentpunkten
gerechnet braucht es keine vollstindige Kompensation des Falls der Geburtenrate durch die
Steigerung des Produktivitdtswachstums zu geben, da ja auch die zu versorgende Bevdlke-
rung sinkt. Die kompensierende Zunahme der Produktivitét ist auch nur solange erforderlich,
wie die Relation Rentner/Erwerbstatige (der Altenlastquotient) noch steigt.

20 Dies gilt strenggenommen nur fir die Mitglieder der Rentenversicherung und die pensionsbe-
rechtigten Beschaftigten des offentlichen Dienstes. Da generell auch die Steuereinnahmen
von der Wirtschaftskraft der jeweiligen erwerbstatigen Generation abhéngen, kénnte es nahe
liegen, hier &hnliche Uberlegungen anzustellen. Dies ist aber ein Trugschluss, wenn im
Durchschnitt jedes Mitglied einer Generation Steuern in dem Umfang zahlt, wie es den
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Reproduktion noch an der Humanvermdgensbildung durch Finanzierung
der Ausbildungskosten angemessen beteiligen, sind NutznieBer eines sol-
chen Systems, da sie zwar Renten und Pensionen erhalten, nicht aber zur
Schaffung der Basis fir diese Renten und Pensionen beitragen.

Aufgrund der im Rentenreformgesetz 1992 enthaltenen Instrumente®’ kann
man das Nettorentenniveau (zundchst) bis 2030 bei gut 60 % zu halten
wenn der Beitragssatz schrittweise auf rd. 27 % erhéht werden wiirde.?
Beitragssatzerh6hungen in dieser GréBenordnung wiirden jedoch auf gro3e
politische Widerstande stoBen und erscheinen nicht durchsetzbar. Daher ist
die langfristige Leistungsfahigkeit der gesetzlichen Rentenversicherung auf
der Basis des Umlageverfahrens durch die Bevélkerungsentwicklung in
Frage gestellt.23

Abgesehen von der Finanzierungsproblematik ergeben sich fur die Renten-
versicherung Probleme aus der Veranderung der Lebensformen. Das gilt
vor allem fir die Alleinerziehenden, deren Méglichkeiten zum Erwerb von
Ansprichen an die Rentenversicherung wegen der fir Alleinerziehende be-
sonders erschwerten Vereinbarkeit von Familientatigkeit und Erwerbstéatig-
keit begrenzt sind. Daher entstehen fiir die Alleinerziehenden Sicherungsli-
cken. Nicht weniger gravierend ist das seit langem bestehende Problem der
unzureichenden sozialen Sicherung verheirateter kindererziehender Frauen
bzw. Manner, das durch eine auch vom Bundesverfassungsgericht gefor-
derte Erhéhung der Zahl der Kindererziehungsjahre zu I6sen versucht wer-
den sollte, wenn nicht andere Alternativen zur Verbesserung der sozialen
Sicherung kindererziehender Mtter und Vater verwirklicht werden.

Auch fur die Krankenversicherung ergeben sich aus dem Bevélkerungs-
rickgang und der Alterung der Bevdlkerung Probleme. Denn da das Morbi-
ditatsrisiko und die mit der Krankheitshaufigkeit und -dauer verbundenen
Ausgaben mit hdherem Lebensalter steigen, ist aufgrund der Alterung der
Bevélkerung mit einem wachsenden Anteil kranker Personen an der Bevol-
kerung und mit einer vermehrten Inanspruchnahme von Gesundheitsleis-

Staatshaushalt und die Mitnutzer 6ffentlicher Glter belastet. Cum grano salis wird man von

einem solchen Aquivalenzverhaltnis ausgehen kénnen.

Diese Instrumente sind: eine merkliche Kiirzung der Zahl anerkennungsfahiger Ausbildungs-

jahre; die Einflihrung der Nettolohnorientierung der Renten anstelle der Bruttolohnorientie-

rung; eine Art "Selbstregulierungsmechanismus", der bei Beitragssatzerhdhungen eine Erho-

hung der Bundeszuschiisse und eine Verringerung der Rentenzuwéachse vorsieht; die Einfih-

rung von Abschlégen von der Rente bei vorgezogenem Rentenbezug und von Zuschlégen bei

aufgeschobenem Rentenbezug; die stufenweise Anhebung des Rentenbezugsalters und die

Einfihrung eines "gleitenden" Uberganges in den Ruhestand. Vgl. dazu Lampert (1998: 267

ff.).

22 Vgl. dazu Hauser (1995a: 10 f.).

23 Vgl. zur Uberlebensfahigkeit aber auch Schmahl (1991 und 1992) sowie Hauser (1995a:
10f.).
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tungen zu rechnen. In einem Bericht der Bundesregierung zur Bevolke-
rungsentwicklun924 wird angenommen, dass der Anteil kranker Menschen
von 15,2 % der Bevélkerung im Jahre 1990 auf 18,6 % im Jahre 2030 und
die Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen durch kranke Personen in
ambulanter und/oder stationarer Behandlung von 14,7 % auf 17,1 % an-
steigt. Der Ausgabenanstieg wird mit Hilfe erwerbstatiger und nicht mehr
erwerbstatiger Beitragszahler finanziert werden miissen. Folglich ist bis
2030 in der gesetzlichen Krankenversicherung eine Beitragssatzerhéhung
um 2 bis 3 Prozentpunkte zu erwarten.

Die Alterung und der Riickgang der Bevdlkerung werden schlieBlich auch
den Bereich der Altenpflege vor schwer zu |6sende Probleme stellen, da e|-
nerseits der Anteil der Personen, die 75 Jahre und &lter sind, steigen wird®®
und andererseits durch den Geburtenriickgang die Zahl der Menschen zu-
nimmt, die im Falle der Pflegebedurftigkeit nicht auf das Hilfs- und Unter-
stitzungspersonal einer eigenen Familie zurtckgreifen kénnen. Der Anstieg
der Zahl der Pflegebedurftigen wird nicht nur Beitragssatzsteigerungen in
der gesetzlichen Pflegeversicherung nach sich ziehen, sondern zu einer
steigenden Nachfrage nach einem differenzierten Angebot an staatlichen
und privaten Dienstleistungen vor allem im stationéren Pflegebereich fiihren
und den Bedarf an Beratungs- und Betreuungshllfen fur die in Familien ge-
pflegten und pflegenden Menschen erhdhen.”” Besonders dringlich stellt
sich die Frage, wer bei den kleiner und zum Teil komplizierter werdenden
verwandtschaftlichen Netzwerken zukinftig uberhaupt noch fir Hilfs- und
Pflegeaufgaben zur Verfligung stehen wird.?® Immerhin wurden 1991/92
von den insgesamt 1,573 Mio. pflegebedirftigen Menschen, d.h. Menschen,
die ohne fremde Hilfe nicht mehr féhig waren, die alltaglichen Verrichtungen

selbst zu vollbringen, 1, 123 Mio., also 71,4 %, in Familien gepflegt und nur
450 000 in Pflegehelmen

Die Lésung dieser (und anderer) Probleme der alternden Gesellschaft wird
erheblichen Kraftaufwand und erhebliche Mittel sowie Investitionen in die
Vermittlung von Daseinskompetenzen erfordern. Dennoch sieht der Wis-
senschaftliche Beirat fir Familienfragen in Ubereinstimmung mit dem Wis-
senschaftlichen Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft und Techno-
logie darin keinen Grund, die Familienpolitik bevdlkerungspolitisch auszu-

24 Bundestagsdrucksache 10/863: 70 ff.

25 Schmahl (1986: 220) und Felderer (1983: 279).

26 Der Anteil der Menschen, die &lter als 74 Jahre sind, wird vermutlich von 6,3 % im Jahre 1981
auf rd. 9,0 % im Jahr 2030 ansteigen. Schon heute wird im Vergleich zu den 50er Jahren das
doppelte Volumen an Pflegeleistungen erbracht. Vgl. Schmahl (1986: 223) und Deutscher
Bundestag (1994: 147).

27 Deutscher Bundestag (1994: 136).

28 Deutscher Bundestag (1994: 158).

29 Lampert (1998: 282).
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richten;30 er macht aber darauf aufmerksam, dass die Leistungen der Fami-
lien einer den Leistungen in der Erwerbsarbeit entsprechenden Férderung
durch das Bildungs-, Anerkennungs- und Entlohnungssystem der Gesell-
schaft bedurfen.

4.4.4 Der Beitrag der Familien zur Stabilisierung der
intergenerationellen Solidaritét

Generationenverhaltnisse sind ein Schllssel zum Verstandnis des mensch-
lichen Zusammenlebens und zwar im Mikrobereich der Familien, im Meso-
bereich der gesellschaftlichen Institutionen und im Makrobereich der Bevol-
kerungsstruktur und ihrer Zuordnungen nach Alterskohorten im sozialen Si-
cherungssystem des "Generationenvertrages". So ist auch die Sicherung
und Heranbildung des Solidaritatspotenzials zwischen den Generationen in
der Gesellschaft eine Leistung des familialen Alltags und der gesellschafts-
politischen Kultur eines Staates, allerdings nur wenn in ihr sowohl die Gene-
rationensolidaritat als auch gleichwertig und gleichrangig die Geschlechter-
solidaritat gepflegt werden. Gelange es, diese familiale Leistung zu stérken,
dann wirde ein bedeutsamer Schritt zur Sicherung familialer Lebensformen
und der Humanitat unserer Gesellschaftsordnung getan.31

4.5 Warum sollen Leistungen der Familien fiir die Gesellschaft
ausgeglichen werden?

Leistungen der Familie, die Wirkungen fir die Gesellschaft insgesamt ha-
ben, kommen nicht nur den Eltern und ihren Kindern direkt zugute, sondern
auch allen anderen Gesellschaftsmitgliedern, unabhangig davon, ob sie
sich an der Bereitstellung der Leistungen beteiligt haben. Es entstehen so-

30 BMWi (1980: 53 und 56 f.): "Keine der untersuchten Auswirkungen des Bevdlkerungsriick-
gangs auf wirtschaftliche Vorgange und GréBen erfordert zwingend ein Gegensteuern durch
eine staatliche Geburtenférderung. Allerdings wiirden die Anpassungsaufgaben in manchen
Infrastrukturbereichen, erst recht aber die der gesetzlichen Rentenversicherung, u.U. wesent-
lich erleichtert, wenn eine aus anderen als wirtschaftspolitischen Griinden notwendige bzw.
erwiinschte Politik der Geburtenférderung zum Erfolg fithren sollte. Wenn eine Wende im ge-
nerativen Verhalten herbeigefiihrt werden soll, empfiehlt es sich, die Sozial-, Familien- und
Wohnungspolitik sowie die Grundsétze der Besteuerung im Hinblick auf ihre bevélkerungs-
politischen Riickwirkungen zu lberprifen und gegebenenfalls durch Setzung neuer Daten so
zu &ndern, dass von ihnen keine negativen Nebenwirkungen auf das generative Verhalten
ausgehen. In der Vergangenheit hat sich in den einzelnen Politikbereichen eine ungewollte
Kumulation von Anreizen ergeben, auf Nachkommenschaft zu verzichten. Diese liegen sicher
teilweise im Bereich des Okonomischen, so z.B. in der finanziellen Schlechterstellung der
Mehrkinder-Familie im Hinblick auf Erwerbsméglichkeiten der Ehegatten oder der vergleichs-
weise hohen steuerlichen Belastungen der Familieneinkommen; sie sind aber auch in ande-
ren Bereichen des sozialen Lebens festzustellen."

31 Kaufmann (1995), Meier/Schweitzer (1999); Schweitzer (1997).
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mit sogenannte "externe Effekte". In den Wirtschaftswissenschaften werden
als externe Effekte Wirkungen definiert, die eine an einem wirtschaftlichen
oder sozialen Vorgang - z.B. der Produktion oder dem Verbrauch eines Gu-
tes - unbeteiligte Person oder Personengruppe positiv oder negativ tref-
fen.

Das 6konomische Konzept der externen Effekte beruht darauf, dass es drei
Gruppen von NutznieBern einer Aktivitat gibt: 1. Leistungsersteller, die das
Leistungsergebnis (z.B. ein Produkt) gegen andere Giter (z.B. Geld) ein-
tauschen; 2. Leistungsempfanger, die die Leistungen gegen eine entspre-
chende Gegenleistung (z.B. den Kaufpreis) erwerben; 3. Personen, die an
diesem Prozess nicht beteiligt sind, von ihm aber positiv oder negativ be-
troffen werden.

Wendet man dieses Konzept auf die familialen Leistungen fir Kinder an,
dann kann man ebenfalls drei Gruppen von NutznieBern ausmachen: 1. die
Eltern, die Leistungen primér fir ihre Kinder erbringen und dafir nicht-
6konomischen Nutzen erhalten, unter Umstédnden auch (erwartet oder un-
erwartet) 6konomischen Nutzen erwachsener Kinder, wie z.B. Beitrage zum
Familieneinkommen, Hilfe in Notlagen und Unterstitzung im Alter; 2. die
Kinder als Leistungsempfénger, die versorgt und in ihrer Entwicklung gefér-
dert werden und eine (nach Art und Umfang unsichere) Gegenleistung fir
die Leistungen ihrer Eltern allenfalls als Erwachsene erbringen; 3. andere
Mitglieder der Gesellschaft, die von dem in Familien (re-)produzierten Hu-
manvermdgen Nutzen haben. Diese Leistungen der Familien fir die Gesell-
schaft wurden in Abschnitt 4.4 dargestellt.

4.5.1 Griinde fiir den Ausgleich familialer Leistungen fiir die
Gesellschaft

Die Hauptbegriindung dafir, dass die Leistungen der Familien ausgegli-
chen werden sollten, liegt in den Beitréagen, die die Familien in einem dem
O6konomischen Wert nach beachtlich groBen Umfang33 zur Bildung, Erhal-
tung und Pflege des fir die Entwicklung und Qualitdt der Gesellschaft
grundlegenden Humanvermdgens erbringen, das nicht nur den Tragern des
Humanvermdégens, sondern allen Gesellschaftsmitgliedern zugute kommt.

32 Positive Effekte entstehen z.B. durch die Leistung eines privaten Sicherheitsdienstes, der die
Dienstleistung eines Geb&udeschutzes an eine Privatperson oder ein Privatunternehmen ver-
kauft. Denn damit wird gleichzeitig die Sicherheit der Anwohner erhdht, die diese von ihnen
gar nicht nachgefragte Leistung kostenlos in Anspruch nehmen kdnnen. Negative Effekte ent-
stehen z.B. durch eine umweltschadigende Produktion eines Gutes, der die Anwohner nicht
ausweichen kénnen und fir die sie nicht entschadigt werden.

33 Vgl. dazu Abschnitt 6.4.
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Im Hinblick auf diese externen Effekte der Leistungen von Familien fir die
Bildung und Erhaltung des Humanvermdgens ist es ein Gebot der Leis-
tungsgerechtigkeit und zugleich ein Gebot der Vermeidung negativer Anrei-
ze fur elterliche Entscheidungen uber Kinder, dass sich die Gesellschaft an
den Kinderkosten beteiligt, unabhangig davon, ob diese Aufwendungen von
den Eltern als Belastungen angesehen werden oder nicht. Da es hier ein-
deutig um familienextern wirksame Leistungen geht, kbnnen MaBnahmen,
die diese Leistungen in einem bestimmten Umfang ausgleichen, als Famili-
enleistungsausgleich bezeichnet werden.

Ein Ausgleich familialer Leistungen ist vor allem deshalb zu fordern, weil die
Kompensation der externen Ertrdge der Leistungen von Familien umso
dringlicher wird, je weniger die Grindung, der Unterhalt und die Erweiterung
einer Familie "selbstverstandlicher Bestandteil der persénlichen Lebenspla-
ne sind, sondern von einem zunehmend geringer werdenden Teil der Bir-
ger ‘erbracht’ werden." Daher sollte man "zur Sicherung der optimalen Allo-
kation von Ressourcen, zur Erhaltung der Anreize fir Familienleistungen
und zur Gewahrleistung von Leistungsgerechtigkeit zwischen Eltern und
Kinderlosen die Einflhrung und Verwendung eines Knappheitspreises in
Form eines gesellschaftlichen Entgelts fur die der Gesellschaft entstehen-
den Nutzen aus den Familienleistungen vorsehen".®*

Insbesondere aber - und das ist schon wiederholt deutlich gemacht worden
- muss es darum gehen, durch die Herstellung und Sicherung der geeigne-
ten Rahmenbedingungen fir das Aufwachsen und die Entwicklung von Kin-
dern die Chancen, Kinderwilinsche zu realisieren, zu verbessern. Familie
muss in unserer Gesellschaft lebbar und erfolgreich praktizierbar sein, ohne
dass Eltern und Kinder gravierende Benachteiligungen in Kauf nehmen
mussen, wenn sie ihr alltdgliches Leben wie andere Menschen fiihren wol-
len.

Eine finanzielle Unterstitzung familialer Leistungen ist auch unter dem As-
pekt geboten, dass die Qualitat der Leistungserbringung - sicherlich nicht
nur - aber auch davon abhéngt, dass die Familien Uber jene finanziellen Mit-
tel verfligen und auf strukturelle Rahmenbedingungen zurlickgreifen kén-
nen, die fir Verpflegung und Unterbringung, Betreuung, Regeneration und
fur die (soziale, intellektuelle, kulturelle, musische, sportliche, politische)
Entwicklung und Bildung der Kinder und Jugendlichen erforderlich sind. Da-
bei ist zu berucksichtigen, dass an die gesunde Versorgung und die soziale
und intellektuelle Entwicklung von Kindern und Jugendlichen von Seiten der
Eltern und der Gesellschaft steigende Anspriiche gestellt werden.

34 Vgl. dazu Kleinhenz (1995a: 125).
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Wenn es stimmt, dass die Familiengriindung - also die Entscheidung fir
Kinder - anspruchsvoller geworden ist, dann sind auch die Leistungen de-
rer, die Familien grinden, gesellschaftlich hdher zu bewerten. Soll diese
anspruchsvoller gewordene Leistung auch gelingen, dann sollten sich die
Menschen fir die Aufgabe der in Familien zu leistenden Daseinsvorsorge
auch besser vorbereiten kénnen. Dies ist die Aufgabe der Familienbildung:
Daseinskompetenzen sind uns nicht angeboren, sie missen vorgelebt, er-
lernt, eingelibt und belohnt werden. Das gilt fiir beide Geschlechter, jede
Generation und gleichermafen fir Erwerbsarbeit und Haushaltsproduktion.

SchlieBlich ist darauf zu verweisen, dass familiale Leistungen wegen ihrer
groBen gesellschaftlichen Bedeutung Gegenstand umfassender institutio-
neller Regelungen sind. Sie sind zu einem groBen Teil der persénlichen
Entscheidung des Einzelnen entzogen und haben nicht nur geltenden mora-
lisch-sittlichen Normen zu genligen, sondern massiven gesellschaftlichen
Anforderungen an die Kompetenz, soziale Anpassung und Verantwortlich-
keit der heranwachsenden jungen Menschen. Innerfamiliale Beziehungen
und insbesondere die Elternschaftsbeziehung werden durch vielfaltige
rechtlich kodifizierte Verpflichtungen und Verhaltensnormen bestimmt und
gepragt. Damit sollen grundlegende verfassungsmaBig verbriefte Rechte
und rechtsstaatliche Prinzipien im Umgang der Menschen miteinander auch
in ihrer privaten Sphare garantiert werden. Es wird auch das Ziel verfolgt,
gemessen an den offentlichen Ansprichen und Vorstellungen die Qualitat
familialer Leistungen zu sichern und in diesem Sinne rechtlich fixierte Stan-
dards zu setzen.

4.5.2 Griinde fiir den Ausgleich der Leistungen fiir die
Kindergeneration durch die Kindergeneration

Durch die in den Abschnitten 4.2 und 4.3 beschriebenen Leistungen der
Familien(mitglieder), insbesondere durch Leistungen fir die Versorgung,
Betreuung, Erziehung und Bildung der Kinder, werden nicht nur gesell-
schaftliche Ertradge erzeugt, sondern diese Leistungen kommen vor allem
den Kindern durch die Férderung ihres personalen Humanvermégens zugu-
te. Diese Versorgungs- und Erziehungsleistungen der Eltern sind ein we-
sentliches Element des Drei-Generationen-Vertrages. Dieser Vertrag wird
dadurch begriindet, dass einerseits die Aufgabe der Versorgung der Kinder-
und Jugendgenerationen und der nicht mehr erwerbsfahigen alteren Gene-
rationen den Generationen der Erwerbstatigen obliegt, andererseits aber
die nachwachsenden Generationen als moralisch und/oder rechtlich ver-
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pflichtet angesehen werden, im Erwerbsfahigenalter fur die alteren Gene-
rationen zu sorgen.

Derartige Generationenvertrage unterscheiden sich in Gesellschaften ver-
schiedener Kulturkreise und unterschiedlichem wirtschaftlichen Entwick-
lungsstandes in der konkreten Auspragung, haben aber alle den gleichen
Kern: die aus der gegenseitigen wirtschaftlichen und verwandtschaftlichen
Verbundenheit der jungen und der alten Generationen erwachsende morali-
sche Verpflichtung zu solidarischem Verhalten unter den Generationen.

Diese moralische Bindung, die in den neuzeitlichen Sozialstaaten sowohl in
der Privat- als auch in der Sozialrechtsordnung verankert ist, ist die Grund-
lage fur den intergenerationellen Leistungsausgleich, insbesondere fur die
Alterssicherung, die - entwicklungsgeschichtlich betrachtet - von der Ebene
der intrafamilialen Altersversorgung auf die Ebene gesellschaftlich orga-
nisierter Altersversorgung gehoben worden ist. Mehrfach wurde bereits dar-
auf hingewiesen,36 dass schon beim Ubergang von der Agrar- zur Industrie-
gesellschaft das neu geschaffene Rentenrecht den traditionellen inner-
familialen Generationenvertrag aufgebrochen hat und diejenigen bevorzugt,
die durch ihre Rentenversicherungsbeitrdge zwar monetére Beitrage leis-
ten, aber, weil sie kinderlos bleiben, keine realen Leistungen in Form der
Versorgung und Erziehung nachwachsender Generationen, die die Renten-
anspriche real einlésen, erbringen. An diesem Grundfehler des Versiche-
rungssystems hat sich bis heute nichts geandert, sieht man von der unzu-
l&anglichen Anrechnung von Erziehungszeiten in der Alterssicherung ab. Der
Generationenvertrag verteilt erst dann Lasten und Vorteile gerecht, wenn
diejenigen, die keine realen Beitrdge zur Alterssicherung zahlen, einen
Ausgleich fur die von ihnen nicht erbrachten Leistungen in die Alterssiche-
rung einbringen.

4.6 Zum Wert des Beitrags der Familien zur Humanvermégensbildung

Versuche, den Wert des Beitrages von Familien zur Bildung des Human-
vermdgens der Gesellschaft in Form der Aufwendungen der Eltern fir die
Versorgung und die Betreuung ihrer Kinder rechnerisch zu erfassen, kén-
nen leicht als Uberschatzung der Bedeutung der Kinderkosten im Rahmen
der Entscheidung fiir oder gegen Kinder missdeutet oder auch als untaugli-
cher Versuch verstanden werden, den Wert des Menschen in Geld auszu-
dricken.

35 Vgl. dazu Hauser (2000).
36 Vgl. dazu Kapitel 1 und Abschnitt 4.4.1 dieses Kapitels.
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Solche Missdeutungen verkennen, dass der Sinn einer Ermittlung des Auf-
wandes von Eltern fir die Versorgung und die Erziehung der Kinder nicht
darin liegt, zu ermitteln, wie "teuer" Kinder sind, sondern darin,

e die Veranderungen der Lebensbedingungen der Eltern beurteilen zu
kdnnen, die durch die Geburt von Kindern eintreten,

e die Unterschiede in den Lebensbedingungen zwischen Menschen, die
Kinder versorgen und erziehen, und jenen, die das nicht tun, erkennen
und beurteilen zu kénnen, und darin,

e einschatzen zu kdnnen, ob und in welchem Umfang familienpolitischer
Handlungsbedarf existiert.

Der Stellenwert der Familienpolitik und die politische Rationalitat einer Fa-
milienpolitik lassen sich erst dann angemessen erfassen, wenn man die
GroBenordnung des 6konomischen Beitrags der Familien zur Sicherung der
biologischen, wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Reproduktion der
Gesellschaft kennt.

Bei dem Versuch, den Wert des Beitrags der Familien zur Humanvermo-
gensbildung quantitativ zu erfassen, st6Bt man jedoch auf erhebliche kon-
zeptionelle Schwierigkeiten, auf Mess- sowie Bewertungsprobleme. Setzt
man - wie im Rahmen 6konomischer Bewertungsverfahren Ublich - zu-
néchst an der Outputseite an, dann ergeben sich Schwierigkeiten vor allem
daraus, dass familiale Leistungen nicht auf Markten ausgetauscht werden
und sich daher keine Preise fur diese Leistungen bilden. Aber auch inner-
halb der Familie findet kein einfacher Tauschprozess statt, dem man ver-
gleichsweise einfach einen monetaren Wert zurechnen kdnnte, sondern die
Leistungen werden Uberwiegend von allen oder mehreren Familienmitglie-
dern gemeinschaftlich (wenn auch nicht unbedingt gleichermafBen) erbracht
und kommen auch allen zugute. Der "Output" ist damit kaum abgrenzbar,
nicht beobachtbar und schon gar nicht messbar.

Alternativ kdnnte man versuchen, den Wert familialer Leistungen zumindest
fur die Versorgung und Betreuung von Kindern anhand der Kosten einer
Krippen-, Heim- oder Internatserziehung abzuschatzen.”’ Abgesehen da-
von, dass diese Art der Versorgung und Erziehung nur bedingt mit den fa-
milialen Leistungen vergleichbar ist, handelt es sich auch hier meist nicht
um Marktpreise, die die Wertschatzung der erbrachten Leistungen zum
Ausdruck bringen, sondern, soweit die Leistungen von staatlichen oder ge-
meinnutzigen Tragern erbracht werden, um Inputpreise.

37 In &hnlicher Weise kénnte man versuchen, den Wert des Beitrags der Familien zur Versor-
gung und Betreuung alterer Menschen anhand der Kosten der Unterbringung in Senioren-
wohnheimen und Pflegeheimen abzuschatzen.
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Wenn daher der Output kaum direkt bewertbar ist, bieten sich input-
orientierte Konzepte an. Als Inputfaktoren in die familiale Leistungserstel-
lung gehen neben materiellen Gitern vor allem die Zeit, die Eltern mit ihren
Kindern verbringen, ihr Wissen und emotionales Engagement ein. Aller-
dings sind auch der Erfassung und Bewertung dieser Inputfaktoren Grenzen
gesetzt. Zum einen lassen sie sich zwar teilweise durch getatigte Auf-
wendungen erfassen, die, wie z.B. Ausgaben flir Lebensmittel, Kleidung,
und Wohnen, zurechenbare Anteile des "Privaten Verbrauchs" sind und in
Form von Geldausgaben anfallen. Zum anderen missen der Kinder-
erziehung zurechenbare Aufwendungen an Zeit in Geld bewertet werden.
Alles andere jedoch, was flr die Kinder einen nicht quantifizierbaren Wert
darstellt - die elterliche Liebe und Zuwendung, das Umsorgt- und Behutet-
sein, die Anregung und Entwicklung von Begabungen und Talenten, die
Lenkung des Verhaltens und die Beeinflussung all dessen, was zur Ent-
faltung einer Personlichkeit gehért und untrennbar mit den geld- und zeit-
aufwendigen und messbaren Familientatigkeiten verknipft ist, entzieht sich
einer Bewertung mit L6hnen oder Gl'Jterpreisen.38

Die in diesem Abschnitt dargestellten Messungs- und Bewertungsprobleme
verdeutlichen die groBen Schwierigkeiten einer Bewertung der Leistungen
von Familien. Trotz der Méglichkeiten, die Leistungen der Familien mit Hilfe
bestimmter, wenn auch unzulénglicher Messverfahren zu bewerten, steht
die Gesellschaft vor der Aufgabe, sich im Rahmen des politischen Willens-
bildungs- und Entscheidungsprozesses auf der Grundlage wissenschaftlich
erarbeiteter Einsichten in die gesellschaftliche Bedeutung der Familien und
ihrer Leistungen dariber zu einigen, welche Leistungen der Familien in wel-
cher Weise und in welcher H8he geférdert und durch finanzielle Entlastun-
gen anerkannt werden sollen.

38 Vergleichbare Probleme, bestimmte Qualitaten von Dienstleistungen zu messen, ergeben sich
bei bestimmten Dienstleistungsarten wie Pflege, Versorgung und Betreuung.
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5. Lasten durch Kinder - Eine konzeptionelle
Klarung

Im Kapitel 4 wurden die Leistungen von Familien analysiert, die die Basis
fir Uberlegungen zu einem Familienleistungsausgleich schaffen. Wegen
vielféltiger Schwierigkeiten, Leistungen direkt zu ermitteln und wertmaBig
abzuschatzen, wird dabei gelegentlich auf die Opportunitédtskosten als Maf3
fur Leistungen zuriickgegriffen.

Wenn jetzt in Kapitel 5 die Lasten durch Kinder in den Mittelpunkt geruckt
werden, so soll dies dem Zugang zu den Uberlegungen des Familienlasten-
ausgleichs dienen. Zur vollstédndigen Erfassung aller Lasten stltzen wir uns
dabei generell auf das Opportunitatskostenkonzept. Dass mit den Lasten
durch Kinder nur die eine Seite bei der Entscheidung fir ein Kind erfasst
wird, die fur sich betrachtet diese Entscheidung Uberhaupt nicht erklaren
kann, sei dieser Lastenanalyse ausdrucklich vorangestellit.

5.1 Der Ausgangspunkt: Die Idee der Opportunitatskosten

Unter Opportunitatskosten einer Aktivitat (z.B. der Versorgung, Betreuung
und Erziehung von Kindern) oder einer bestimmten Verwendung von Mitteln
(etwa dem Kauf eines Gutes) versteht man die méglichen Ertradge oder Nut-
zen, auf die wegen der Durchfiihrung dieser Aktivitdt bzw. Mittelverwendung
verzichtet werden muss: Wer sich fir Kinder entscheidet und ihrer Versor-
gung und Betreuung wegen auf Erwerbstatigkeit verzichtet, nimmt Verluste
an Erwerbseinkommen in Kauf. Wer sich ein Auto kauft, verzichtet auf den
Nutzen, den eine andere Verwendung der Kaufsumme gebracht hatte.

Trager von Opportunitatskosten ("Belastete durch Kinder") kénnen sowohl
private Personen und Institutionen als auch der Staat (die 6ffentlichen Han-
de) sein. Die Opportunitatskosten spiegeln sich haufig in monetaren Ausga-
ben wider. So ermittelt man die Kosten von Unternehmen durch die einge-
setzten Mengen an Produktionsfaktoren wie Arbeit und Kapital und multipli-
ziert diese mit dem Marktpreis. Analog ergeben sich die Kosten der Le-
benshaltung privater Haushalte beim Kauf von Gitern und Dienstleistun-
gen. In beiden Fallen sind diese Ausgaben ein monetarer Ausdruck fir den
Wert des Verzichts auf andere Aktivitdten oder Mittelverwendung, also fiir
die gesamten Opportunitf—,itskosten1 dieser Aktivitat.

1 In der Literatur werden die "gesamten Opportunitatskosten" haufig als "gesellschaftliche Op-
portunitatskosten" bezeichnet. Da der Ausdruck "gesellschaftliche Kosten" aber auch fir die
Kennzeichnung des Tragers dieser Kosten verwandt wird, wird auf den Terminus "gesell-
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In vielen Fallen sind die Kosten einer Aktivitat allerdings nicht unmittelbar
mit Ausgaben verbunden, wie z.B. bei der Betreuung, Pflege und Erziehung
eigener Kinder. Als MaBstab der Opportunitatskosten wird dann haufig das
Einkommen angesetzt, auf das verzichtet wird, um die Aktivitat durchzufiih-
ren. Zieht man dabei das entgangene Bruttoarbeitseinkommen (einschlieB3-
lich enthaltener Sozialversicherungsbeitrage der Arbeitnehmer und Arbeit-
geber) als MaB fir diese Kosten heran, so wird angenommen, dass dieses
Arbeitseinkommen die monetédre Wertschdpfung der Arbeitskraft bei Er-
werbstatigkeit korrekt widerspiegelt. Ob und in welcher Héhe z.B. bei der
Aufziehung und Erziehung von Kindern ein entgangenes Einkommen im
Einzelfall anzusetzen ist, wird zwischen den Familien auch abhangig von
der Kinderzahl stark differieren und im Zeitablauf erheblich variieren.

Daneben gibt es eine Reihe weiterer Komponenten von Opportunitatskos-
ten fur Aktivitdten, die sich weder in Ausgaben noch in verringertem Ein-
kommen (den sogenannten monetaren Kosten) niederschlagen und die im
weiteren als "nicht monetare Kosten" zusammengefasst werden. So ist z.B.
eine Produktionsaktivitat, die Umweltbelastungen bewirkt, Ursache von
Kosten, ohne dass dabei flir den Produzenten, seine Abnehmer oder ir-
gendwelche Dritten unmittelbar Ausgaben oder entgangene Einkommen
entstehen missen. Auch wenn ein bestimmtes Handeln mit relativ viel
Stress verbunden ist, Angste verursacht oder unter besonders unangeneh-
men Umweltbedingungen vollzogen wird, nimmt die betroffene Person Op-
fer auf sich, ohne dass man direkt monetare GréRBen als Mafstab fiir das
Ausmal3 personlicher Beeintrachtigung ansetzen kann. Versorgen und er-
ziehen die Eltern ihre Kinder, hiten sie sie und bewahren sie vor Unbilden
des Lebens und pflegen und helfen sie den Kindern bei Krankheit und Be-
hinderung, so fallen bei ihnen Belastungen an, die weit Uber die méglicher-
weise gleichzeitig zu beobachtenden entgangenen Einkommen hinausge-
hen kénnen und die sich nur Uber subjektive Befindlichkeiten erfassen las-
sen. Dies gilt vor allem auch dann, wenn als Alternative zum betrachteten
Handeln (z.B. zur Kindererziehung) keine Erwerbstétigkeit in Betracht zu
ziehen ist, was z.B. in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit in der Gesellschaft hau-
fig der Fall ist. Im Sinne der ngortunitétskosten stellen alle diese Belas-
tungen "nicht-monetére Kosten" dar, weil Lasten entstehen, fir die ein un-
mittelbares monetares Pendant fehlt. Um sie jedoch mit den beiden ande-
ren Arten der Kosten vergleichbar zu machen und zusammenfassen zu
kénnen, versucht man in der Volkswirtschaftslehre, diese Kosten durch mo-
netére Zahlungsstréme (monetare Aquivalente der nicht-monetaren Kosten)

schaftliche Kosten" im weiteren nicht mehr zuriickgegriffen. Zu einer genaueren Erlauterung
des Inhalts der "gesamten Opportunitatskosten” s.u.

2 In der 6konomischen Disziplin spricht man dann zumeist von "psychischen Kosten" als Zu-
sammenfassung all der Belastungen, denen nicht direkt monetare GréBen entsprechen.
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zu messen, die die betroffenen Individuen zu einer freiwilligen Ubernahme
dieser "Lasten" veranlassen kénnten.

Zu den gesamten Opportunitatskosten einer Aktivitat gelangt man, indem
man die drei Arten von Kosten (monetare Ausgaben, Verzicht auf monetére
Wertschdpfung, bewertete nicht-monetare Kosten) summiert. Mit einer ein-
fachen Addition ist es dabei aber nicht mehr getan, wenn die Kosten zu ver-
schiedenen Zeitpunkten auftreten. 100 DM, die im Jahre t anfallen, sind
wertmafig nicht mit 100 DM im Jahre t+1 gleichzusetzen, vielmehr missen
die beiden GroéBen mit Hilfe eines angemessenen Zinssatzes durch Auf-
oder Abdiskontieren vergleichbar gemacht werden. Je friher Kosten im
Zeitablauf anfallen, desto starker fallen sie ins Gewicht. Zu den gesamten
Kosten einer Aktivitat, z.B. des Aufziehens von Kindern, gelangt man dem-
nach, indem man die drei Arten der Kosten in jedem einzelnen Zeitraum
addiert, anschlieBend die Kosten aller betrachteten Zeitrdume durch Auf-
und Abzinsen vergleichbar macht und dann tber den gesamten Zeitablauf
summiert. Anzusetzen ist dabei jeweils der Zinssatz, der den betroffenen
Individuen eine zeitliche Transformation von Ausgaben bzw. Einkommens-
bestandteilen ermdglicht. In jungen Jahren ist das haufig ein Kreditzinssatz,
in den spateren Jahren meist ein Sparzinssatz.

Die bisher abstrakt angesprochenen Aktivitdten vollziehen sich im Rahmen
komplexer Beziehungsgeflechte in Familien, Verbanden, Unternehmungen
und sonstigen sozialen Gruppen. Insbesondere bei der Ermittlung nicht-
monetarer Kosten einer Aktivitdt bedingt diese Einbindung, dass sie nur un-
ter Beachtung der Interdependenzen innerhalb dieser Beziehungsgeflechte
erfasst werden kdénnen. Wenn z.B. eine Mutter ihre Erwerbstatigkeit redu-
ziert, der mogliche Einkommensausfall aber durch verstarkte Anstrengun-
gen des Vaters kompensiert wird, dann bestimmt auch die Last durch diese
verstarkten Anstrengungen die Opportunitatskosten der Kinderversorgung
und -erziehung, und belastet kdnnen dadurch auch die anderen Mitglieder
in der Familie sein. Solche Interdependenzen erschweren empirisch
fundierte Kostenschatzungen und kénnen auch nur begrenzt bei den
folgenden empirischen Untersuchungen beriicksichtigt werden. Sie beriih-
ren aber in keiner Weise das Opportunitatskostenkonzept als Basis von
Uberlegungen, die zu den Lasten durch Kinder fiihren sollen.
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5.2 Opportunitdtskosten des Aufziehens von Kindern und Lasten
durch Kinder

Vor diesem Hintergrund lassen sich die Opportunitédtskosten durch die Be-
treuung, Erziehung und Ausbildung von Kindern aufgliedern in:

1. monetare Ausgaben der Eltern und des Staates zur Bezahlung der auf-
gewendeten Ressourcen;

2. entgangene Einkommen, verursacht vor allem durch Betreuungs- und
Erziehungsleistungen der Eltern;

3. Einkommensaquivalente flir nicht-monetare Kosten der Eltern, verur-
sacht z.B. durch Verzicht auf "Freizeit"aktivitaiten und Wohnraum oder
durch Stress und Erschépfung, aber auch der Kinder, bewirkt z.B. durch
besondere Anspannungen in Lernprozessen.

Gerade die Einbeziehung nicht-monetérer Kosten lasst allerdings deutlich
werden, dass man mit den Kosten durch Kinder nur die "Lastenseite" des
Aufziehens von Kindern betrachtet, der in einer Gesamtschau jeweils die
"Ertragsseite" gegeniiberzustellen ist. Auch auf der Seite der Ertrage, Wohl-
fahrtsgewinne oder Nutzen l&sst sich wieder eine Aufgliederung in moneta-
re und nicht-monetére Ertrdge vornehmen, wobei die nicht-monetéaren Er-
trdge (z.B. Freude an den Kindern und am Umgang mit ihnen, Sinnstiftung
durch die Kindererziehung usw.) genauso wie die nicht-monetaren Kosten
vor allem die Eltern und die Kinder betreffen.

Kosten durch Kinder verwandeln sich erst in Lasten Dritter (der Eltern, der
Gesellschaft), wenn sie nicht unmittelbar von den Kindern selbst getragen
werden. Letzteres ist zwar in den jungen Jahren einer Generation nicht der
Fall, spielt aber in spateren Ausbildungsphasen (insbesondere bei der
Hochschulausbildung) eine herausragende Rolle, wenn die entgangenen
Einkommen der Jugendlichen und jungen Erwachsenen zur dominanten
monetaren Kostenkategorie der Ausbildungsprozesse im tertidren Bil-
dungsbereich werden. Wenn im weiteren von Lasten gesprochen wird, sind
immer nur die Lasten Dritter (der Eltern, Verwandtschaft, Nachbarschaft,
des Staates), nicht der Kinder selbst gemeint.

Originare Lasten durch Kinder fallen einerseits bei den Familien an, die die
Kinder aufziehen, andererseits bei der Allgemeinheit, v.a. in Gestalt der 6f-
fentlichen Hand, die &ffentliche Realleistungen wie Kinderhorte, Kindergar-
ten, Schulen, Hochschulen, die Krankenversorgung fir Kinder und einen
GroBteil der Jugendhilfeleistungen finanziert. Dabei spielt es keine Rolle, ob
diese Leistungen durch staatliche Institutionen selbst produziert werden o-
der durch gemeinnutzige Einrichtungen oder private Unternehmen. In jedem
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Fall besteht die Last in der 6ffentlichen Finanzierung. Ob diese originaren
Lasten auch die definitiven Belastungen der jeweiligen Gruppe darstellen,
hangt einerseits von méglichen Uberwélzungen ab - fiir eine solche Uber-
wélzung sind bei einzelnen Familien jedoch kaum Ansatzpunkte zu erken-
nen -, andererseits werden sie ganz wesentlich durch MaBnahmen des Fa-
milienleistungs- und -lastenausgleichs bestimmt. Sollte z.B. ein System des
Leistungsausgleichs entstehen, in dem jede Generation (spéter) eigenver-
antwortlich die Kosten ihrer Aufziehung und Erziehung vollstdndig selbst
tragt, wiirde die Kategorie "Lasten durch Kinder" per Saldo nicht entstehen.
Dies ist eine Extremvorstellung, die sicher schon allein deshalb als Leitidee
nicht Uberzeugend ist, weil Eltern und die Gesellschaft ja auch Vorteile und
Nutzen durch die Kinder haben. Eine Konzentration der Last allein bei der
jeweiligen Kindergeneration liefe deshalb dem allgemeinen Gerechtigkeits-
empfinden zuwider. Aber auch jenseits dieser Extremldsung sorgen Maf3-
nahmen des Familienlasten- und -leistungsausgleichs immer dafir, dass die
origindren Lasten einer bestimmten Familie nicht vollstédndig allein von die-
ser Familie zu tragen sind.

Weitergehende Lasten durch Kinder, die z.B. in Nachbarschaften durch
Kinderlarm oder in der Gesellschaft generell durch misslungene Sozialisati-
onsprozesse oder Umweltbelastungen bei Uberbevélkerung ("crowding
costs") entstehen kdnnten, werden im folgenden vernachlassigt. Grund da-
fur ist weniger, dass solche Lasten konzeptionell oder empirisch schwer zu
erfassen sind, auch wenn dies allein schon eine vertretbare Begriindung
dafiir sein kénnte, sie nachrangig zu behandeln. Ausschlaggebend ist viel-
mehr, dass derartige Lasten fur Fragen des Familienlastenausgleichs in
Deutschland eine untergeordnete Rolle spielen dirften. Solche Lasten sind
in unserer Gesellschaft obendrein z.T. gar nicht vorhanden (dies gilt etwa
fur die "crowding costs"), oder es lassen sich ihnen haufig vergleichbare
Vorteile gegeniberstellen (z.B. dem Kinderlarm die Freude am Kinderspiel),
wobei begriindete Aussagen Uber das Gewicht der einen oder anderen Sei-
te kaum moglich sind. Was speziell das potenzielle Misslingen des Soziali-
sationsprozesses betrifft, wird ein Ausgleich der Lasten bei den Belasteten
kaum angestrebt. Als eine Art negativer externer Effekt kénnte eine miss-
lungene Sozialisation aber eine Rolle fur die H6he und Gestalt des Famili-
enleistungsausgleichs spielen, schmalern sie doch mégliche Leistungen der
Kinder fir die Gesellschaft (d.h. fur Dritte auBerhalb des eigenen Familien-
verbandes).

3 Vgl. dafur ausfiihrlich Abschnitt 7.4 des Gutachtens.
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5.3 Lasten durch monetire Aufwendungen der Eltern und deren
steuerliche Beriicksichtigung

Konzeptionell und empirisch am eindeutigsten zu fassen sind die Kosten,
die als monetare Aufwendungen der Eltern fir Erndhrung, Kleidung, Woh-
nen, Erziehung und sonstigen Bedarf der Kinder in verschiedenen Lebens-
phasen der Familie anfallen. Vor allem was die Wohnkosten betrifft, darf
man - in Ubereinstimmung mit einem der Beschliisse des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 10. November 1998 zur Berechnung der einkommen-
steuerlichen Kinderfreibetrdge (BVerfG 2 BvL 42/93, Entscheidungsab-
druck) - nicht an gewichteten oder ungewichteten Pro-Kopf-Mieten etc. an-
setzen, sondern nur an den Aufwendungen, die kindbedingt als Zusatzaus-
gaben entstehen. Mit dem Zusammenrucken der Eltern in der Wohnung
hatte man zwar u.U. auch einen gewichtigen Kostenfaktor erfasst, er ist je-
doch als Teil der Kategorie "nicht-monetare Kosten" zu deuten.

Vor allem in den Zeitrdumen, in denen rechtliche Unterhaltsverpflichtungen
der Eltern bestehen, ist es auBerdem zweckmaBig, zwischen Norm- und Ist-
Aufwendungen zu unterscheiden. Die Norm-Aufwendungen werden dabei in
der Regel mit den Aufwendungen gleichgesetzt, die der rechtlichen Unter-
haltsverpflichtung der Eltern oder den Sozialhilfesatzen entsprechen. Die
Ist-Aufwendungen sind mit den elterlichen Ausgaben fir Kinder gleichzu-
setzen.

Im Rahmen der Steuergesetzgebung sind die Norm-Aufwendungen, gele-
gentlich auch ein Teil der darlber hinausgehenden Ist-Aufwendungen der
Eltern von der Bemessungsgrundlage der elterlichen Einkommensteuer-
schuld absetzbar. Lasten durch diese Aufwendungen fir Kinder entstehen
dann nicht nur bei den Eltern, sondern auch bei der 6ffentlichen Hand, die
die daraus resultierenden Steuerausfélle letztlich zu refinanzieren hat. Je-
doch kénnen alle Lasten des Staates, die Folge von Steuerausfallen durch
Anwendung allgemein angewandter Besteuerungsprinzipien sind, nicht als
Teil des Familienlastenausgleichs angesehen werden.

4 Das gilt schon bei Steuerausfallen durch Kinderfreibetrage, die Ausfluss des Konzepts einer
leistungsfahigkeitsorientierten Einkommensbesteuerung sind. Verstarkt trifft dies zu, wenn im
weiteren Ausfélle an Sozialversicherungsbeitrdgen und an direkten und indirekten Steuern als
Belastungen des Staates aufgelistet werden, die mit der reduzierten Erwerbstatigkeit der El-
tern wegen der Kindererziehung zusammenhangen. Diese Ausfélle beruhen auf dem Besteu-
erungsprinzip, dass nur ein tatsachlich entstandenes oder verwendetes Einkommen besteuert
wird, nicht ein Norm- oder Solleinkommen. Der Familienlastenausgleich setzt erst an den Las-
ten an, die den Familien nach Anwendung allgemein geltender Steuerprinzipien entstehen.
Siehe dazu die Abschnitte 7.1 und 7.5 des vorliegenden Gutachtens.
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5.4 Lasten durch staatliche Realleistungen

Lasten der 6ffentlichen Hand, die durch staatliche Realleistungen zur Be-
treuung und Ausbildung von Kindern entstehen, werden Ublicherweise so
ermittelt, dass einfach die 6ffentlichen Ausgaben fiir Personal, Investitionen
und Giterkaufe in diesen Bereichen summiert werden. Beim Ansatz der
Ausgaben lauft dies im Regelfall auf eine erhebliche Unterschatzung der
tatsachlichen Kosten hinaus. Verantwortlich dafiir sind verschiedene Fakto-
ren.

Zum einen sind bei den Personalausgaben in Form der Beamtenbesoldung
staatliche Pensionsverpflichtungen, Belhllfeanspruche usw. nicht enthalten,
fur die ein etwa 30%iger Aufschlag auf diese Gehélter gerechtfertig er-
scheint. Ahnliche Korrekturen sind bei der Bezahlung der Arbeiter und An-
gestellten im 6ffentlichen Dienst nicht notwendig, da im Arbeitseinkommen
alle Sozialversicherungsabgaben (einschlieBlich der Arbeitgeberanteile)
eingeschlossen sind.

Zum zweiten ist bei den staatlichen Personalausgaben zu bericksichtigen,
dass die im o6ffentlichen Sektor Beschaftigten bei alternativem Einsatz i.d.R.
Marktwerte geschaffen héatten, die neben den Personalkosten auch noch zu
entsprechenden indirekien Steuereinnahmen gefiihrt hatten. Die Addition
dieses Postens lauft - gemessen am Verhélinis von Nettoinlandsprodukt zu
Marktpreisen und Volkseinkommen - auf eine ca. 14%ige Erhéhung des Ar-
beitseinkommens’ als Maf der tatsachlichen Opportunitétskosten hinaus.

Zum dritten sind im Regelfall auch die Kosten des eingesetzten Realkapitals
vollig unzulanglich, zumeist aber gar nicht erfasst. Zu beriicksichtigen sind
dabei nicht nur Abschreibungen auf Geb&ude, sondern auch eine kalkulato-
rische Verzinsung des staatlichen Realkapitals (vor allem des Wertes von
Grund und Boden). Entsprechend der Opportunitatskostenidee steht dahin-
ter erneut die Vermutung, dass dieses Realkapital bei anderweitigem Ein-
satz eine Normalrendlte wie bei einer privatwirtschaftlichen Nutzung erwirt-
schaftet hatte.? Dieser haufig Ubersehene Teil der Kapitalkosten im gesam-

5 So die aktuelle Berechnung der Arbeitseinkommen von Beamten nach der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung des Statistischen Bundesamtes (nach miindlicher Auskunft der Fach-
abteilung).

6 Allerdings musste fir eine realistische Rechnung die implizite Staatsverschuldung durch Ren-
tenversicherungsanspriiche berlcksichtigt werden.

7 Dies entspricht dem Anteil der indirekten Steuer an den Faktorkosten im Unternehmenssek-
tor.

8 Soweit das "staatliche Realkapital" Vorleistungscharakter fiir die Privatwirtschaft hat, ist die
Normalrendite in der Privatwirtschaft auf den gemeinsamen Einsatz von privatem und staatli-
chem Realkapital zuriickzufihren. Der Kostenfaktor "kalkulatorische Verzinsung" misste ent-
sprechend reduziert werden.
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ten Staatssektor macht immerhin ca. 20 % des Staatskonsums aus.’ Oben-
drein ist auch hier wieder auf die indirekten Steuern zu verweisen, die im
Marktwert der alternativen Produktion enthalten sind.

Zum vierten ist schlieBlich zu berlcksichtigen, dass staatliche Realleistun-
gen in der Regel durch Steuern finanziert werden, wobei jede DM Steuer-
einnahme die Blrger aber Uber den reinen Zahlbetrag hinaus belastet, weil
noch erhebliche zusatzliche Kosten der Steuerverwaltung und der Steuer-
vermeidung zu beruckswhtlgen sind (sogenannte Zusatzlasten der Besteue-
rung, excess- burden) Entsprechend mussten die Ansatze zu Opportuni-
tatskosten Uber das Steueraufkommen hinausgehen, das zur Finanzierung
der Staatsausgaben bendtigt wird.

Alle vier Aspekte tragen dazu bei, Ubliche Berechnungen der Kosten staatli-
cher Realleistungen zu relativieren. Der Ansatz der tatsdchlichen Staats-
ausgaben fir Realleistungen wie Kinderkrippen, Kindergarten, Schulen und
Hochschulen tragt aus diesem Blickwinkel jedenfalls zu einer emdeuhgen
Unterschatzung der kollektiv getragenen Kosten und Lasten bei.'

5.5 Lasten durch Einschrédnkungen der Erwerbstéatigkeit der Eltern
zur Kinderbetreuung

Noch komplexer ist die Erfassung und Zurechnung von Kosten, die damit
zusammenhéngen, dass Eltern oder Elternteile zur Betreuung und Erzie-
hung der Kinder ihre Erwerbstatigkeit (voribergehend oder dauerhaft) redu-
zieren oder ganz aufgeben. Als MaBstab der dadurch verursachten Kosten
bietet sich das entgangene Einkommen an, das gesamtwirtschaftlich gese-
hen (und bei Vollbeschéftigung) im Sinne eines verringerten Nettoinlands-
produkts spirbar wird. Da nach der amtlichen Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung das Nettoarbeitseinkommen in Deutschland zur Zeit (1999)
im gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt aber nur rund 51% des Bruttoar-
beitseinkommens ausmacht und obendrein die bei der Einkommensver-
wendung anfallenden indirekten Steuern gut 14% des Volkseinkommens
betragen, dirfte der Aufwandsanteil der Eltern (d.h. ihr entgangenes Netto-
einkommen, zuzlglich des Werts entgangener Rentenanspriiche 2) etwa

9 So im Durchschnitt der Jahre 1991-1997 in Deutschland, vgl. Lideke (1999: 249).

10 Zu empirischen Schatzungen solcher Zusatzlasten siehe Creedy (1998).

11 Die gesamten Opportunitatskosten wiirden nur dann entsprechend geringer ausfallen, wenn
diese Realleistungen angesichts verbreiteter Arbeitslosigkeit zur Verringerung der Unterbe-
schaftigung beitrigen. Zu diesem Problemkreis siehe auch die Schlussbemerkungen unter
Abschnitt 5.5.

12 Zumindest die entgangenen Beitrdge zur Renten- und Arbeitslosenversicherung wird man
teilweise als Belastung der Eltern ansehen mussen, weil mit ihnen gleichzeitig auch Anspri-
che gegeniiber den Versicherungen entfallen. Gegenzurechnen sind jedoch die Rentenan-
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bei 50% des nicht-entstandenen Inlandsprodukts Iiegen.13 Der Restbetrag
entspricht den nicht entstandenen Steuern und Sozialversicherungsbeitra-
gen. Dies ist Konsequenz des allgemeinen Prinzips, dass nur tatsachliche
Einkommen Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer und der Sozial-
versicherungsbeitrage sein kénnen. Somit ist dieser Lastenanteil des Staa-
tes auch nicht als Beitrag zum Familienlastenausgleich zu deuten.

Eine Entscheidung Uber Einschrankungen der Erwerbstatigkeit, wie sie v.a.
bei Familien mit noch nicht schulpflichtigen Kindern, u.U. aber auch fir ei-
nen langeren Zeitraum, regelméBig getroffen wird, flhrt allerdings nicht nur
in den Phasen der reduzierten Erwerbstatigkeit zu Einkommensausfallen.
Vor allem bei Mittern und Véatern mit qualifizierter Berufsausbildung ist zu
erwarten, dass sie nach einer vorubergehenden Erwerbseinschrankung
auch dann noch Einkommenseinbuf3en hinnehmen missen, wenn ihre Er-
werbstétigkeit wieder das Ubliche Niveau erreicht. Dies ist Folge der unter-
brochenen Erwerbskarrieren bzw. - genauer - der verringerten erwerbsspe-
zifischen Humanvermdégensbildung wahrend der Erziehungsphase, die ver-
starkt der Bildung von Humanvermdégen der Kinder gewidmet war. Verdeut-
licht wird dies in Abbildung 5-1, in der auf der Abszisse die Zeit (t) und auf
der Ordinate das Arbeitseinkommen (W) abgetragen wird. Unterstellt wird
weiter, dass die Erwerbstatigkeit nur in dem Umfang reduziert wird (mit dem
Grenzfall einer vollstandigen Aufgabe), in dem man den Kindern Zeit fur ih-
re Betreuung und Erziehung widmet. Die Kurve A1A zeigt einen typischen
Verlauf der Elterneinkommen ohne kinderbedingte Karriereunterbrechung,
die Kurve A{K das Arbeitseinkommen mit kinderbedingter Unterbrechung.
Interpretiert man diese Kurven als Bruttowertschépfungskurven (Bruttoar-
beitseinkommen zuzlglich eines Aufschlags fir erwirtschaftete indirekte
Steuern), so spiegelt Flache a das insgesamt entgangene Einkommen wéah-
rend der Erziehungsphase der Kinder (1 bis t2) wider, wahrend Flache b
fortdauernde EinbuBen an monetarer Wertschépfung wegen der zuvor un-
terbrochenen Erwerbskarriere verdeutlicht.

In beiden Phasen - zwischen ty und t2 und ab t, - setzen sich die monetéren
Opportunitatskosten in Gestalt einer verringerten monetaren Wertschépfung
(zu Marktpreisen) zusammen aus dem Nettoeinkommensverzicht der Eltern
und den entgangenen Anspriichen des Staates an die Wertschépfung (v.a.

spriiche, die auf die rentenrechtlich relevanten Kindererziehungsjahre zurlickzufiihren sind.
Zu beachten ist obendrein, dass heute etwa 50 % der Rentenversicherungsbeitrdge versteck-
te Steuern sind, weil der Gegenwert der Rente nur circa 50 % der Rentenversicherungsbei-
trage ausmacht. Zum letzten vgl. Beckmann (2000a: 1-15).

13 Dahinter steht die Annahme, dass das Bruttoarbeitseinkommen eines Erwerbstétigen eine
brauchbare Schétzung seines Wertschopfungsbeitrags zu Faktorkosten ist und dass bei der
Schéatzung des Wertschépfungsbeitrags zu Marktpreisen noch indirekte Steuern hinzugefiigt
werden missen. Zur Einschrankung dieser Annahmen bei Unterbeschaftigung und Arbeitslo-
sigkeit siehe auch die folgenden Ausflihrungen.
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verringerte direkte und indirekte Steuern und Sozialversicherungsbeitréage).
Soweit die Eltern durch die zuséatzliche Erwerbstatigkeit (ohne Kinder-
betreuung) auch noch zuséatzliche Anspriiche an die Sozialversicherungen
(z.B. durch erhéhte Renten) gewonnen hatten, sind diese Anspriiche Teil
des entgangenen Nettoeinkommens der Eltern. Dementsprechend besteht
die Belastung des Staates durch verringerte Sozialversicherungsbeitrage
aus diesen Beitrdgen abzuglich des Werts der verminderten Anspriche der
Eltern.

Abb. 5-1: Kinderbetreuung und Wertschépfung durch Erwerbstéatigkeit

A
w

b t t

W = Wertschépfung durch Erwerbstatigkeit, Arbeitseinkommen

AiA = Monetare Wertschépfung ohne Erwerbseinschrankung wegen Kinderbetreuung
A:K = Monetare Wertschépfung mit Erwerbseinschrankung wegen Kinderbetreuung
a, b = Verzicht auf monetare Wertschépfung durch Kinderbetreuung

k-t; = Phase der Kinderbetreuung

Die angesprochenen (Netto-)Einkommensausfélle der Eltern werden zwi-
schen Individuen und Familien je nach Qualifikation, ausgetbtem Beruf und
bereits erworbener Berufserfahrung der Erziehungsperson und je nach Ent-
scheidung der Familie, wer und in welchem Umfang die Erwerbstéatigkeit
kinderbedingt reduziert oder einstellt, sehr stark differieren. Aus empirischer
Sicht ist es schwierig, entsprechend detaillierte Informationen zu gewinnen.
Zu geringeren Schwierigkeiten, zugleich auch zu wesentlich geringerer Dif-
ferenzierung fihrt der Versuch, zunéachst die Zeit zu ermitteln, in der sich El-
tern der Betreuung und Erziehung der Kinder widmen, um diesen Zeitinput
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dann mit einem einheitlichen Entgeltansatz zu multiplizieren, der fiir solche
Leistungen auf dem entsprechenden Arbeitsmarkt zu zahlen wére. Genau
genommen handelt es sich dabei allerdings eher um einen Versuch, Leis-
tungen in Geldeinheiten zu bewerten, die die Eltern fir ihre Kinder erbrin-
gen, und weniger um ein Verfahren, Kosten und Lasten zu ermitteln, die
den Eltern entstehen. Der Umstand, dass Eltern diese Leistungen weitge-
hend ohne &quivalentes Entgelt erbringen, tangiert Fragen der Leistungsge-
rechtigkeit und bietet sich als eine mdgliche Rechtfertigung fur einen "Leis-
tungsausgleich" an, hat fir sich betrachtet aber mit Kosten und Lasten
durch die Kinder wenig zu tun. Dennoch wird dieses Verfahren haufig hilfs-
weise genutzt (so auch im folgenden empirisch orientierten Kapitel 6), wenn
Daten Uber die tatsachlichen, stark differierenden Kosten und Lasten des
Erwerbsverzichts nicht zur Verfligung stehen.

Generell werden Einschrankungen der Erwerbstatigkeit, die Folge der Be-
treuung eigener Kinder sind, nur selten mit den Zeiten Ubereinstimmen, die
man tatsachlich der Betreuung und Erziehung von Kindern widmet, von al-
len Schwierigkeiten zur Ermittlung dieser Zeit einmal abgesehen.14 Soweit
die Betreuungs- und Erziehungszeiten die Zeiten reduzierter Erwerbstatig-
keit Ubertreffen, bestehen die Opportunitatskosten im Verzicht auf soge-
nannte Freizeit ("nicht-monetare Kosten"). Soweit dagegen die Kinder-
betreuung zum Anlass genommen wird, die Erwerbstatigkeit starker zu re-
duzieren, weil sie angesichts der Kinderbetreuung als weniger lohnend er-
scheint, geht das entgangene monetare Einkommen als Folge der Kinder-
betreuung Uber die Darstellung in Abbildung 5-1 hinaus. Hat eine Erzie-
hungsperson z.B. unter Aufgabe einer Erwerbstatigkeit funf Kinder grof3 ge-
zogen und geht auch danach keiner Erwerbstéatigkeit mehr nach, kann man
entweder das tatsachlich entgangene Einkommen ab t, als Kosten fur das
Aufziehen von Kindern ansehen, oder man ermittelt nur den Teil des ent-
gangenen Einkommens als Komponente der Kinderkosten, der auch bei
Wiederaufnahme der Erwerbstétigkeit ab t> angefallen wéare. Beides ist kon-
zeptionell zuldssig, nur muss im ersten Fall (bei relativ hohen Kosten) als
Ertrag der Vorteil gegengerechnet werden, der spéter in der gréBer gewor-
denen Freizeit (Nichterwerbstéatigkeit) liegt.

Wie angedeutet ist eine einigermaBen zuverlassige Schatzung des entgan-
genen Einkommens einzelner Eltern angesichts der Vielzahl von Merkma-
len, die das erwartete Einkommen von Individuen bestimmen, angesichts

14 Konzeptionell ergeben sich dabei die groBten Schwierigkeiten, wenn Zeiten nicht nur den Kin-
dern, sondern zugleich Dritten und sich selbst gewidmet werden, wie es z.B. bei Zubereitung
von Mabhlzeiten fur die ganze Familie der Fall ist. Wenn im folgenden empirischen Teil die Zei-
ten im Mittelpunkt stehen, die eindeutig der Kinderbetreuung zuzurechnen sind, ist damit nur
eine Untergrenze elterlichen Zeitaufwands fir ihre Kinder angegeben.
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konkurrierender Erklarungsansétze fur die H6he dieses Einkommens und
angesichts des groBen Gewichts unerklarter Varianz eine schwierige Auf-
gabe. Doch selbst wenn die bisher betrachteten Einkommenseinbuf3en
durch die Betreuung und Erziehung der Kinder exakt zu ermitteln wéaren,
kénnten diese GréBen im Ubrigen nur ein sehr unvollkommenes Bild der
Kosten abgeben, sofern die Léhne auf den Arbeitsmarkten nicht den Beitrag
der Arbeit zur gesamtwirtschaftlichen Wertschdpfung widerspiegeln. Das ist
ganz regelméBig der Fall bei unvollkommenen Arbeitsmérkten, die durch
Arbeitslosigkeit, welche die verschiedenartigsten Griinde haben kann,
und/oder rigide Lohnstrukturen bei gegebenen Jobhierarchien gekenn-
zeichnet sind. Aus der Sicht der Eltern, die sich zur voribergehenden Auf-
gabe oder Reduzierung ihrer Erwerbstétigkeit entschlieBen, bleibt es bei
den bisher skizzierten Lasten. Gesellschaftlich gesehen wird aber u.U. nur
die Schlange derer kleiner, die allgemein auf eine Erwerbstatigkeit und/oder
auf attraktive Positionen in der Jobhierarchie warten. Kosten in Gestalt ent-
gangenen Einkommens entstehen dann gesellschaftlich Uberhaupt nicht.
Die Lasten der Eltern werden dadurch gréBer als die gesellschaftlichen
Kosten. Eine finanzielle Ermutigung, sich fiir Kinder und die eigene Kinder-
betreuung und -erziehung zu entscheiden, kénnte dann aus arbeitsmarktpo-
litischen Aspekten &hnlich begrindet werden wie die heute existierenden
ArbeitsférderungsmaBnahmen oder die notwendige Flexibilisierung regulier-
ter Arbeitsmérkte.

Uberlegungen dieser Art mahnen zu groBer Vorsicht bei den tblichen Las-
ten- und Kostenberechnungen. Geht man allerdings davon aus, dass mit
dem Verschwinden von Unterbeschaftigung auch wieder die Ubereinstim-
mung der Lasten durch entgangene Einkommen mit den gesellschaftlichen
Kosten hergestellt wird, kénnen sie jedoch aus einer langfristigen Perspek-
tive, die bei der grundlegenden Reform des Familienlasten- und -leistungs-
ausgleichs vorherrschen sollte, vernachlassigt werden.

5.6 Lasten durch nicht-monetédre Kosten

Alle Nachteile durch das Aufziehen von Kindern, die in keine der drei bisher
aufgezeigten Kategorien monetarer Lasten fallen, lassen sich als nicht-
monetére Kosten zusammenfassen. Wie schon erwahnt, liegt der Grund fir
diese Bezeichnung allein darin, dass diesen Nachteilen weder monetére
Aufwendungen noch ein Einkommensverzicht vorausgehen und diese somit
auch nicht als MaB fir die GréBe des Nachteils verwandt werden kdnnen.
Will man dennoch zur Vorbereitung eines Gesamturteils auf die Zusammen-
fassung aller Kosten von Kindern zu einer Gré3e nicht verzichten, lieBe sich
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der Einkommenswert dieser Nachteile wenigstens vom Konzept her durch
die eingangs erlauterten Kompensationszahlungen erfassen.

Grinde fur das Auftreten und mogliche Arten dieser Lasten (Opfer, Verzich-
te) durch die Betreuung und das Aufziehen von Kindern sind sehr vielfaltig.
Angesprochen wurde bereits die allgemeine zeitliche Mehrbeanspruchung
durch die Betreuung von Kindern (Freizeitverzicht in Analogie zum Kon-
sumverzicht zugunsten von Kindern), die einschlieBlich des Verzichts auf
Erholungsurlaub haufig mit Stress und Erschépfung verknlpft ist. Darliber
hinaus verursachen die Verpflichtungen durch Kinder generelle Einschréan-
kungen der Freiheitsspielrdume im privaten Bereich, die sich z.B. in einer
geringeren raumlichen Mobilitdt oder in engen zeitlichen Vorgaben flr die
Freizeitaktivitditen wie den Jahresurlaub niederschlagen. Sind kranke oder
behinderte Kinder zu betreuen, steigern sich die bisher erwéhnten Belas-
tungen erheblich. Besondere seelische Belastungen durch das Mitleiden an
Krankheit und Behinderung kénnen hinzutreten. In jedem Fall bringt der
Verzicht auf eine durchgehende Erwerbsbiographie besondere Risiken
beim spéateren (vollen) Wiedereinstieg in das Berufsleben mit sich. Schon in
diesen Risiken ist ein Kostenfaktor zu sehen, wenn man wie Ublich von Ri-
sikoaversion der Individuen ausgeht. Dazu kommen noch besondere An-
strengungen, die fir das Gelingen des beruflichen Wiedereinstiegs unter-
nommen werden missen. Der Verzicht auf berufliche Entfaltung ("Karriere")
bewirkt nicht nur die zuvor in den Vordergrund gertickten Einkommensmin-
derungen, sondern verhindert auch den Erwerb gréBerer beruflicher Kom-
petenzen, Verantwortlichkeiten, Freiheitsspielrdume, Kommunikationsmdég-
lichkeiten usw., die damit u.U. ebenfalls angestrebt werden.'®

Die angesprochenen Lasten héngen teilweise auch mit Unvollkommenhei-
ten der relevanten Méarkte zusammen, so dass sie reduziert oder sogar ver-
schwinden wirden, wenn die Markte aufgrund einer aktiven Ordnungspolitik
besser funktionierten. Das gilt auch fir Markte auBerh&uslicher Betreuung,
soll sich eine Vielfalt an derartigen Betreuungsangeboten entwickeln kén-
nen. Die gegenwartige Rationierung von Arbeitsplatzen wegen relativ hoher
Arbeitslosigkeit ist sicher mit ein Grund fiir die empfundenen Risiken, die
eine Unterbrechung der Erwerbstatigkeit mit sich bringt. Sie dirfte gleichzei-
tig erklaren, warum der Markt eine flexible Anpassung der Arbeitszeiten an
den Betreuungsbedarf der Kinder nur sehr unvollkommen gewahrleistet.

15 Auch an dieser Stelle ist zu betonen, dass diesen Opportunitatskosten qualitativ ahnliche (an-
gestrebte) Werte entgegengestellt werden kénnen, die speziell im Zusammenhang mit der
Kinderbetreuung und Kindererziehung geférdert werden und u.U., je nach Persdnlichkeitsbild
der erziehenden Elternteile, fir diese gewichtiger sein kénnen als die erwerbsarbeitsorientier-
ten Opfer.
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Vollbeschaftigung der Arbeitskrafte bei besser funktionierenden Arbeits-
méarkten kdnnte erheblich zur Reduzierung dieser Lasten beitragen.

5.7 Die Bedeutung der zeitlichen Verteilung der Lasten durch Kinder

Alle monetaren Lasten durch Kinder und auch alle in Geldeinheiten ausge-
driickten "nicht-monetaren Kosten", die zu verschiedenen Zeiten anfallen,
lassen sich wie erwahnt Uber einen Zinssatz zu einer einheitlichen Wertgré-
Be zusammenfassen. Je friher die in Geldeinheiten gemessenen Lasten
anfallen, desto héheres Gewicht erhalten sie durch die tblichen Auf- und
Abdiskontierungsmethoden. Dies gilt sowohl fir Kosten, die bei den Eltern
anfallen, als auch fir kollektiv zugerechnete Lasten.

Besondere Bedeutung erhélt dieses Verfahren fur Kosten, die den Eltern
zuzurechnen sind. Da die elterlichen Lasten durch Kindererziehung im all-
gemeinen in einer relativ frihen Lebensphase anfallen, wirkt dies fir sich
betrachtet schon lasterhéhend. Hinzu kommt, dass fiir die Mehrzahl der El-
tern eine Verschiebung dieser Last in Zeitrdume, in denen es ihnen ein-
kommens- und vermdgensmanig gesehen in der Regel vergleichsweise gut
geht, erheblich erschwert ist. Zum einen werden sie auf dem Kapitalmarkt
zu Ublichen Konditionen kaum Kredite aufnehmen kdnnen, weil fir die po-
tenziellen Kreditgeber das Risiko recht groB3 ist. Zum anderen werden sie
selbst wegen der besonderen Risiken ihres spateren Erwerbseinkommens
nicht in gréBerem Umfang Kredite zu Normalkonditionen aufnehmen wollen.
Beides lasst sich durch einen relativ hohen kalkulatorischen Zinssatz aus-
driicken, der einen weiteren Grund fur vergleichsweise héhere Belastungen
durch monetéare Aufwendungen und EinkommenseinbuBBen in frGheren Jah-
ren des Familienzyklus liefert. Das alles kénnte dafiir sprechen, Lastver-
schiebungsmdéglichkeiten innerhalb einer Generation 6ffentlich zu férdern,
mit dem Ziel, die Gesamtlast der Eltern zu reduzieren, ohne gleichzeitig ei-
nen Teil dieser Last auf andere Schultern zu legen.

5.8 Von der Verteilung kindbedingter Lasten zum Familienlasten-
ausgleich

Mit den bisher betrachteten Kostenkomplexen - den monetdren Aufwen-
dungen der Familien fur Kinder, den Realleistungen des Staates, dem Ein-
kommensverzicht der Eltern, den Einnahmeausfallen der éffentlichen Hand
und den nicht-monetéren Belastungen der Eltern - sind diejenigen Teile der

16 Siehe hierzu Abschnitt 7.4 des vorliegenden Gutachtens.
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gesamten Kosten der Kinderbetreuung und -erziehung sowie des Ausbil-
dungsprozesses erfasst, die man als Lasten durch Kinder bezeichnen kann.

Die Verteilung dieser Lasten auf Familie und Staat ist durch Rechtsnormen
geregelt, die das Ergebnis politischer Entscheidungen sind. Hier moégen
sich ganz unterschiedliche Rechtsnormen und damit unterschiedliche Las-
tenteilungen ergeben, je nachdem, welche normativen Vorstellungen in der
Gesellschaft vorherrschen hinsichtlich der folgenden grundlegenden Wert-
bereiche:

e Art und AusmafB3 der Verantwortung der Gesellschaftsmitglieder fir ihre
Entscheidungen,

¢ Rechte und Pflichten von Eltern sowie die Rechte von Kindern,

Wahrung der Menschenwirde und Verwirklichung der freien Entfaltung
der Persénlichkeit, sowie die sich daraus ergebenden Anforderungen an
die wirtschaftlichen Start- und Entwicklungsbedingungen der Kinder,

e Schaffung der Voraussetzungen durch die Gesellschaft, um sicherzu-
stellen, dass Eltern einerseits ihren Aufgaben gegenulber ihren Kindern
gerecht werden, aber auch gleichzeitig eine ihren Vorstellungen ent-
sprechende Rolle in Gesellschaft und Wirtschaft wahrnehmen kénnen,

e Bedeutung von Leistungs- und Bedarfsaspekten bei der Verteilung der
mit der Kindererziehung entstehenden Lasten.

Erst vor dem Hintergrund dieser gesellschaftlichen Basisentscheidungen17
lassen sich dann Steuergerechtigkeit, externe Effekte, Generationenver-
antwortung, intertemporale Ineffizienzen und Bedarfsgesichtspunkte als Kri-
terien fur eine als gerecht anzusehenden Aufteilung der Lasten und eine
entsprechende Ausgestaltung des Familienlasten- und -leistungsausgleichs
anwenden.

Ginge man z.B. in normativer Hinsicht davon aus, dass die finanzielle Ver-
antwortung fur Kinder allein bei den Eltern liegt, dann wiirden die gesamten
staatlichen Realleistungen und samtliche Ausfalle an Steuern und Sozial-
versicherungsbeitrdgen (abziglich verringerter Rentenanspriche), die
durch die Betreuung und Erziehung von Kindern bedingt sind, als Teil des
Offentlichen Lastenausgleichs und/oder eines Leistungsausgleichs interpre-
tiert werden kdnnen. Eine solche fir theoretische Analysen zweckdienliche
Sichtweise entspricht jedoch nicht den in unserer Gesellschaft geltenden
Basiswerten und Rechtsnormen und muss vor allem unter dem Gesichts-
punkt der Ausgestaltung politischer MaBnahmen in zweifacher Hinsicht ein-
geschrankt werden.

17 Vgl. hierzu auch Abschnitt 3.1 und 3.2.
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Die Verantwortung dafiir, welche Kosten und Lasten mit der Kindererzie-
hung entstehen, ist nicht allein den Eltern zuzuschreiben. Denn wenngleich
die Eltern die Entscheidung fir ein Kind ganz Uberwiegend aus freien Sta-
cken treffen, so ist doch ein Teil der durch die Kindererziehung anfallenden
Lasten durch Erwartungen und Verpflichtungen bedingt, die in staatlich
festgelegten Rechtsnormen (z.B. Uiber das Unterhalts- und Sorgerecht) ih-
ren Niederschlag gefunden haben und keineswegs immer mit den Interes-
sen der Eltern Ubereinstimmen muissen. Es ist daher davon auszugehen,
dass die Verantwortung fiir die Ubernahme der mit der Kindererziehung an-
fallenden Kosten grundsétzlich die Eltern und die Allgemeinheit zu tragen
haben und dass eine exakte Zuschreibung im Sinne des Verursacherprin-
zips nicht méglich ist. Sofern durch gesellschaftliche Normen bei den Eltern
Lasten entstehen, sind diese unter dem Gesichtspunkt der Leistungsge-
rechtigkeit auszugleichen. Soweit dies geschieht, sind sie dann zum Famili-
enleistungsausgleich zu z&hlen. Fallen jedoch die Lasten direkt bei der 6f-
fentlichen Hand an, kénnen diese nur insoweit als Ausgleich elterlicher Las-
ten angesehen werden, als sie die Kosten der Eltern, die diese andernfalls
selbst aufbringen wirden, reduzieren.

Dartber hinaus ist es, wie schon mehrfach betont, verfehlt, in Ausfallen von
Steuern und Sozialversicherungsbeitragen, die ausschlieBlich aus der An-
wendung allgemeiner Prinzipien der Besteuerung und der Finanzierung des
Sozialsystems resultieren,18 Teile eines echten Familienlastenausgleichs zu
sehen. Vielmehr ist die Belastung der Familie, die nach Anwendung dieser
Prinzipien entsteht, als Referenzbelastung zu nehmen, von der aus erst der
wirkliche Lastenausgleich beginnt.19 Aus dieser Perspektive impliziert z.B.
auch die Verweigerung von einkommensteuerlichen Kinderfreibetragen
(Norm-Aufwendungen fiir Kinder) eine steuerliche Uberbelastung. Die For-
derung, solche Freibetrdge zu gewahren und der H6he nach angemessen
auszugestalten, ist demnach eine Forderung nach Beseitigung steuerlicher
Uberlasten der Familien.

Alle Leistungen des Staates fir Kinder, die sich nicht aus dieser einfachen
Anwendung von Prinzipien des Steuer- und Sozialversicherungssystems
ableiten lassen und die nicht aufgrund der gesellschaftlichen Verantwortung
fur eine gesellschaftliche Zielsetzung als direkte Lasten bei der 6ffentlichen
Hand anfallen, kénnen als Teil des eigentlichen Familienlasten- (und -leis-
tungs-)ausgleichs angesehen werden. Dabei sind selbstverstandlich auch

18 Hier ist vor allem von Bedeutung, dass bei der Einkommensteuer generell nur Markteinkom-
men besteuert wird und Personen, die kein Einkommen erzielen, sich nur Gber indirekte steu-
ern an der Finanzierung allgemeiner Aufgaben beteiligen. Dies ist ein Prinzip, das aus Prakti-
kabilitatsgriinden befolgt wird, aus dem sich aber Situationen ergeben kénnen, die dem Prin-
zip der Verteilungsgerechtigkeit widersprechen.

19 Siehe hierzu die Abschnitte 7.1 bis 7.5 des vorliegenden Gutachtens.
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die staatlichen Realleistungen einzubeziehen, sofern sie bei diesen zu Kos-
tenminderungen durch die Einsparung andernfalls erfolgter Aufwendungen
fuhren.

Im engsten Sinne versteht man unter einem Familienlastenausgleich aller-
dings haufig nur monetére Leistungen der 6ffentlichen Hand an Familien
oder Familienmitglieder, z.B. das Kindergeld (soweit es nicht nur Steuermin-
derungen durch angemessene Kinderfreibetrage ersetzt), das Erziehungs-
geld oder Rentenzahlungen als Folge der Anrechnung von Erziehungs-
zeiten. Dabei kann es nicht von Belang sein, ob diese monetéaren Leis-
tungen mit echten Auszahlungen aus der Staatskasse verbunden sind oder
ob sie - wie beim Kindergeld im Rahmen des "Optionsmodells", abzlglich
der jeweiligen steuerlichen Freibetragswirkung - bei den Familien in der
Weise anfallen, dass sich ihre Steuerschuld reduziert (d.h. in Gestalt soge-
nannter "Steuerausgaben").

5.9 Lasten und Nutzen durch Kinder - Vom bedarfsgerechten
Lastenausgleich zur kommutativen Gerechtigkeit des
Leistungsausgleichs

Die prazise Abgrenzung von Kosten durch Kinder im Sinne gesellschaftli-
cher Opportunitatskosten und den damit verbundenen Lasten sollte nicht
den Blick darauf versperren, dass diesen Lasten sowohl bei den Familien
als auch bei der 6ffentlichen Hand Vorteile und Ertrdge (monetarer und/oder
nicht-monetéarer Art) gegeniuberstehen. Erst wenn man diese GrdéBen sal-
diert, lasst sich aus der Sicht der Elterngeneration und der Gesellschaft
letztlich beurteilen, inwiefern ein Familienlastenausgleich notwendig und
angemessen ist. Einer solchen Saldierung bedarf es hingegen nicht, wenn
die Beteiligung der 6ffentlichen Hand an den Lasten fur Kinder Ausdruck
leistungsgerechter Entgelte ist oder wenn durch die Beteiligung der &ffentli-
chen Hand nicht nur Familien bessergestellt werden, sondern auch sonstige
Birger, die z.B. als heutige Steuerzahler und zukinftige Rentenempfénger
Vorteile aus einem veranderten generativen Verhalten bzw. aus einer ver-
anderten Humanvermdégensbildung ziehen kénnen. In dem Umfang, in dem
eine Beteiligung der 6ffentlichen Hand an den Kosten von Kindern und den
Lasten der Familien auf diese Weise als "Familienleistungsausgleich" be-
griindet werden kann, erspart man sich alle konzeptionellen und prakti-
schen Probleme, die entstehen, wenn man diesen Lasten die Nutzen und
Vorteile der Eltern gegeniberstellen muisste, um zu fundierten Urteilen Gber
den erforderlichen Umfang und die angemessene Ausgestaltung eines Fa-
milienlastenausgleichs im Sinne einer bedarfsgerechten Umverteilung zu
gelangen.
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6. Leistungen fur Kinder und Lasten durch Kinder
- Versuch einer empirischen Abschatzung

Im folgenden Kapitel wird eine empirische Untersuchung vorgestellt, die ei-
nen Uberblick iiber Hohe und Struktur der Aufwendungen fiir Kinder gibt.
Dabei wird die Aufteilung der Kosten zwischen den zwischen den Eltern und
der Allgemeinheit fir durchschnittliche Haushalte verschiedener Familienty-
pen aufgezeigt. Aufgrund verschiedener konzeptioneller Probleme ist es
nicht méglich, die der 6ffentlichen Hand zugerechneten Aufwendungen in
eindeutiger Weise als Familienlasten- oder Familienleistungsausgleich zu
interpretieren. Aus den empirischen Ergebnissen kénnen daher keine Ruick-
schlisse auf die Hohe externer Effekte und die Hohe des Anteils der 6ffent-
lichen Hand im Sinne echter Familienférderung gezogen werden. Die
Aufteilung der Kosten, die hier erstmals fir verschiedene Familientypen und
Familienphasen ausgewiesen wird, zeigt jedoch auf, wie die Gesamtheit der
geltenden familienpolitischen MaBnahmen und sonstigen kindbezogenen
Regelungen, die in irgendeiner Weise das Budget der Eltern und der 6ffent-
lichen Hand verandern, in einzelnen Phasen des Familienzyklusses wirken.
Damit wird deutlich wie die geltenden MaBnahmen strukturell unterschied-
lich wirken. Die Hohe der auszugleichenden Leistungen, insbesondere die
der externen Effekte bleibt letztendlich eine politische Bewertung.

6.1 Leistungen der Familien und Lasten durch Kinder
- Von der Theorie zur empirischen Messung

Leistungen der Familien und Lasten durch Kinder im Anschluss an die
Uberlegungen in den Kapiteln 4 und 5 empirisch zu erfassen, lauft weithin
auf die Betrachtung zweier Seiten derselben Medaille hinaus. Sobald sie
kinderbedingte Lasten Ubernehmen, erbringen sowohl Eltern als auch die
offentliche Hand in der Regel zugleich Leistungen, die insbesondere den
jeweiligen Kindern, z.T. aber auch den Eltern selbst oder auBerhalb der
Familie stehenden Dritten, zugute kommen.

Am augenfalligsten sind die Leistungen fiir Kinder bei elterlichen Aufwen-
dungen fur die Lebenshaltung ihrer Kinder, v.a. soweit sie deren sozio-kul-
turelles Existenzminimum nicht Ubersteigen, sondern nur die zum Leben
unbedingt erforderlichen Kosten decken." Ahnliches gilt fir den Zeitaufwand
der Eltern fur die Betreuung und Erziehung ihrer Kinder. Insbesondere
wenn man diesen Aufwand nicht mit den individuell entgangenen Er-

1 Durch darlber hinausgehende Aufwendungen - z.B. durch die Art und Weise, wie sie ihre
Kinder kleiden, mit langlebigen Konsumgutern ausstatten, etc. - kénnen Eltern dagegen vor-
rangig ihren eigenen Lebensstandard dokumentieren und ihren eigenen Nutzen steigern.
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werbseinkommen bewertet, sondern z.B. mit dem Lohnsatz einer ausgebil-
deten Erziehungsperson, ermittelt man im Grunde weniger eine Kostengro-
Be, als vielmehr die Leistung, die die Eltern erbringen. Mangels besserer
MaBstabe wird diese zwar inputorientiert erfasst, dabei aber mit einem Preis
bewertet, der zugleich den Wert spiegelt, den die Gesellschaft qualifizierten
Erziehungstatigkeiten generell zuerkennt.

Wenn die éffentliche Hand den Eltern einen Teil ihrer monetaren Aufwen-
dungen erstattet, sich an den kinderbedingten EinkommenseinbuBBen betei-
ligt oder zuséatzliche Guter und Dienstleistungen zur Betreuung und Ausbil-
dung von Kindern anbietet, so Ubernimmt sie damit einerseits mit Kindern
verbundene Lasten und erbringt andererseits Leistungen fir die Kinderge-
neration, die v.a. bei 6ffentlichen Realleistungen haufig ebenfalls mit dem
Wert der im 6ffentlichen Sektor verwendeten Inputs erfasst werden.

In beiden Fallen - bei den elterlichen wie bei den 6ffentlich Gbernommenen
Aufwendungen fir Kinder - ist eine exakte Unterscheidung zwischen Antei-
len, die sich tatsachlich als Leistungen fiir Kinder interpretieren lassen, und
solchen, die v.a. im Interesse der jeweiligen Eltern getéatigt werden, aller-
dings nur schwer zu treffen. Dies liegt nicht nur an den verfligbaren Daten,
sondern v.a. an tieferliegenden, sachlichen Abgrenzungsproblemen, insbe-
sondere bei Aufwendungen, die im Haushaltsverbund einer Familie getétigt
werden. Ausgehend von der Opportunitatskostenidee (vgl. Abschnitt 5.1)
konzentriert sich diese Untersuchung daher auf eine méglichst umfassende
Darstellung der gesamten Aufwendungen, die direkt mit der Betreuung, Er-
ziehung und Ausbildung von Kindern verbunden sind, und auf die Frage,
wie ihre Finanzierung in Deutschland derzeit auf Eltern und 6ffentliche Hand
verteilt ist.” Die weitergehenden Fragen, in welchem Umfang diese Aufwen-
dungen wirklich zu Leistungen der Familien oder anderer Instanzen fiir Kin-
der werden und ob und fiir wen daraus per Saldo kinderbedingte Lasten
verbleiben, missen dabei aber gréBtenteils offen bleiben.

Noch schwierigere Probleme birgt die empirische Erfassung von Leistun-
gen, die Familien durch die Betreuung, Erziehung und Ausbildung von Kin-
dern fir Dritte erbringen. Verwendet man fiir die Bewertung entsprechender
Zeitaufwendungen den (Markt-)Lohnsatz einer qualifizierten Erziehungsper-
son, so spiegelt dieser nur den Wert wieder, den die Marktteilnehmer der
Leistung zumessen. Wenn eine Gesellschaft der Betreuung und Erziehung

2 Einerseits sind die Aufwendungen fiir Kinder hier damit sehr weit gefasst, weil das - mogli-
cherweise vorrangige - Interesse der Eltern an diesen Aufwendungen ausgeblendet wird. An-
dererseits impliziert diese Abgrenzung eine Unterschéatzung, weil im Haushalts- und Familien-
verbund anfallende Aufwendungen, die nicht speziell der Betreuung, Erziehung und Aus-
bildung der Kinder dienen, nicht erfasst werden.
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von Kindern jedoch wegen "externer ErtrAge" einen héheren Wert beilegt
als die unmittelbar Beteiligten selbst es tun, wird dieser bei einem solchen
Bewertungsansatz nicht angemessen bericksichtigt. Allerdings kénnte man
einen Teil der Aufwendungen der o&ffentlichen Hand jenseits der Steuerfrei-
heit des Existenzminimums bereits als eine erste Gegenleistung firr solche
externen Ertrdge sehen, sofern die damit Gbernommenen Aufgaben auch
im Interesse der Eltern liegen und sie damit von Kosten entlastet werden.
Jedoch stdéBt man bei dem Versuch der empirischen Abschatzung dieser
Leistungen auf die bereits in Abschnitt 5.8 angesprochenen konzeptionellen
Probleme der Abgrenzung und Gegenrechnung positiver und negativer ex-
terner Effekte bei Leistungen der Familien und Leistungen der 6ffentlichen
Hand. Die empirischen Angaben dieses Kapitels bieten daher wenig An-
satzpunkte, die konzeptionellen und politischen Fragen zu l6sen, die sich
bei der expliziten Erfassung externer Effekte familialer Entscheidungen und
Aktivitdten ergeben. Die hier vorgestellten Ergebnisse zeigen lediglich die
Aufteilung der gesamten Kinderkosten eines durchschnittlichen Haushalts
innerhalb eines Familientyps zwischen den Eltern und der 6ffentlichen
Hand.

6.2 Der Untersuchungsansatz

Mit dem Gutachten "Leistungen fur die nachwachsende Generation" legte
der Beirat im Jahre 1979 eine der ersten empirischen Untersuchungen tber
den Umfang privater Aufwendungen der Familien fir Kinder einerseits und
Uber die Wirkungen &ffentlicher MaBnahmen zugunsten von Familien und
Kindern andererseits vor. Die damaligen Berechnungen ergaben, dass die
Offentliche Hand im Jahre 1974 durch finanzielle MaBnahmen sowie durch
staatliche Realleistungen, die zum Teil Uber die Wohlfahrtsverbande zu den
Familien flossen, einen Anteil von ca. 26,3 % an den gesamten Aufwen-
dungen fir Kinder ibernahm.® Dabei bewertete der Beirat die von den El-
tern zur Kinderbetreuung verwendete Zeit mit dem durchschnittlichen Brut-
tolohn erwerbstatiger Frauen und rechnete die so ermittelten Betrdge voll
den Familien zu. Im Hinblick auf die beabsichtigte Erfassung der flr Kinder
erbrachten Leistungen erscheint diese Vorgehensweise als konsequent und
sachgerecht. Will man jedoch die daraus effektiv resultierenden Belastun-
gen der Eltern erfassen, so ist der rechnerische Nettoeinkommensverzicht
der geeignetere Indikator. Die Zurechnung des Zeitaufwandes ist dann - bei
unverédndertem Wertansatz - korrekturbedurftig: Die im Bruttoansatz ent-
haltene rechnerische Lohn- und Einkommensteuer wie auch die rechneri-
schen Beitrdge zur gesetzlichen Krankenversicherung (einschlieBlich der

3 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMJFG (1979: 33-102).
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Arbeitgeberanteile) sind nicht als privater Aufwand anzusehen, da die Eltern
nicht auf diese Einkommensanteile verzichten. Diese rechnerischen Kosten
sind daher dem offentlichen Anteil an den Kinderkosten zuzuordnen, der
diese reduzierten Einnahmen ausgleichen muss.” Dies gilt allerdings nicht
fur die Beitrdge zur Renten- und Arbeitslosenversicherung, da nicht-
erwerbstéatige Elternteile nach geltendem Recht zum Zeitpunkt der Untersu-
chung keinerlei eigenstandige Anspriche an diese Sozialversicherungen
erwarben.’ Fiihrt man eine derartige Zurechnung durch,® so erhéht sich der
Anteil der 6ffentlichen Hand an den gesamten Aufwendungen fur Kinder auf
rund 43,5 %.

Die Differenz der beiden unterschiedlichen Anteile der &ffentlichen Hand
sind ein Maf fur diejenigen Aufwendungen, die zwar von den Eltern fir ihre
Kinder getatigt werden, fir die sie aber von der Allgemeinheit dadurch ent-
lastet werden, dass sie sich an der Finanzierung allgemeiner &ffentlicher
Aufgaben incl. der Krankenversicherung nur noch in geringerem Umfang
beteiligen, ihnen aber nach wie vor der gleiche Anteil an Leistungen zugute
kommt. Bei gleichem offentlichen Leistungsumfang werden die Finanzie-
rungsanteile der anderen Gesellschaftsmitglieder damit hdher. Eine Be-
rechnung der Anteile der 6ffentlichen Hand unter Beruicksichtigung eines
rechnerischen Steuerverzichts misst somit den Konsumverzicht, den einer-
seits die Eltern selbst und andererseits alle anderen Gesellschaftsmitglieder
zugunsten der Kindererziehung hinnehmen.

Diese Sichtweise ist konsequent und von der Sachlogik her zwingend -
trotzdem ist sie nicht unproblematisch. Eine solche verminderte Finanzie-
rungsbeteiligung ohne Einschrankung der Leistungen wird in unserer Ge-
sellschaft allen Personen, die kein Einkommen erzielen, zugestanden. So-
weit der Einkommensverzicht unfreiwillig ist wie bei Krankheit oder
Arbeitslosigkeit, kann dies als Bestandteil der gesellschaftlichen Absiche-
rung dieser Risiken zugerechnet werden. Bei einem freiwiligem Einkom-
mensverzicht und wenn die verfligbaren Ressourcen ausschlieBlich zum ei-
genen Vorteil wie erhéhter Haushaltsproduktion oder vermehrter Freizeit
verwendet werden und nicht wie bei der Kindererziehung positive externe
Effekte fir die Gesellschaft entstehen, handelt es sich jedoch um eine un-
begriindete Begunstigung dieses Personenkreises mit Realleistungen, die

4 Dies kann entweder durch Erhéhung anderer Einnahmen oder durch Reduzierung der Ausga-
ben, d.h. der 6ffentlichen Leistungen geschehen. In beiden Fallen resultiert daraus ein Kon-
sumverzicht von anderen Mitgliedern der Gesellschaft, selbst wenn ein Teil davon wieder von
den Eltern selbst getragen wird.

5 Da dadurch auch die Ausgaben der 6ffentlichen Hand sinken, ist keine Refinanzierung not-
wendig, mit Ausnahme des versteckten Steueranteils an den Rentenversicherungsbeitragen
(vgl. Beckmann 2000a).

6 Durch einen pauschalen Abschlag in Héhe von rd. 30 % (vgl. Lideke 1995a).
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aus Praktikabilitdtsgrinden bei der Steuererhebung erfolgt, nichtsdestotrotz
der Leistungsgerechtigkeit widerspricht. ’ Diese Problematik darf bei der po-
litischen Bewertung der hier berechneten Zahlen nicht aus dem Auge verlo-
ren werden, wenngleich eine ungerechtfertigte Beglinstigung eines anderen
Personenkreises nicht dazu fihren darf, von einer sachlogischen Zurech-
nung Abstand zu nehmen.

Weiterhin hélt es der Beirat fur wichtig, darauf hinzuweisen, dass hier keine
gruppenspezifische Betrachtung angestellt wird, die der Frage nachgeht,
welche Aufwendungen die Gruppe der Familien und welche die Gruppe der
Kinderlosen fir die nachwachsende Generation Gbernehmen. Bei den Be-
rechnungen in diesem Kapitel steht die Frage im Vordergrund, wie sich die
Kosten fur Kinder zwischen ihren Eltern und dem Rest der Gesellschaft
verteilen. In diesen gesellschaftlichen Aufwendungen sind dann selbstver-
standlich auch Aufwendungen anderer Familien enthalten. Soweit es sich
um durchschnittliche Familien handelt, gleichen sich diese gegenseitigen
Aufwendungen fur die Kinder aus anderen Familien gerade aus. Trotzdem
ist es unter der in diesem Gutachten verfolgten Fragestellung sinnvoll, eine
solche Berechnung durchzufliihren. Externe Effekte, die durch die Kinderer-
ziehung entstehen, kommen den Eltern anderer Kinder gleichfalls zugute.
Auch wer selbst Kinder erzieht, hat ein Interesse daran, dass dies andere
Eltern ebenfalls tun. Eine Behandlung von externen Effekten unter dem Ge-
sichtspunkt der Leistungsgerechtigkeit, die einen Familienleistungsaus-
gleich begriinden soll, erfordert konsequenterweise, externe Effekie und
Zahlungsstréme zwischen den Familien einzubeziehen, auch wenn dies nur
rechnerisch erfolgt. Da der Familienleistungsausgleich einzelnen Familien
zukommen und auf dieser Ebene leistungsgerecht ausgestaltet sein soll, ist
die Betrachtung der Kostenteilung auf der Ebene der Einzelfamilie die ein-
zig schlissige. Dass ein GroBteil der so kalkulierten 6ffentlichen Aufwen-
dungen von der Gruppe der Familien selbst getragen wird, soll dabei kei-
neswegs ignoriert werden, sondern ist notwendiger Bestandteil des
Ansatzes. Allerdings muss hierbei einschrankend bemerkt werden, dass
durch die Betrachtung von durchschnittlichen Haushalten innerhalb einzel-
ner Familientypen unterschiedliche Belastungen innerhalb der jeweiligen

7 Sofern aus Steuermitteln 6ffentliche Guter und Dienste bereitgestellt werden, von denen alle
Gesellschaftsmitglieder profitieren, sollten auch alle, die dazu in der Lage sind, sich an der Fi-
nanzierung dieser Gdter beteiligen oder einen anderen Beitrag fir die Gesellschaft leisten. EI-
tern tun dies mit der Kindererziehung. Dadurch, dass die Besteuerung aus erhebungstechni-
schen Griinden am Einkommen ansetzt, mégen andere nichterwerbstétige Personen keinen
Beitrag leisten.
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Gruppe nicht analysiert werden. Umverteilungen innerhalb der Gruppe der
Familien® bleiben bei diesem Ansatz verdeckt.

Die in der friheren Untersuchung zum Umfang privater Aufwendungen ver-
folgte Perspektive ist jedoch auch aus einem weiteren Grund fur die hier
vorliegende Fragestellung unzureichend. Sie verdeutlicht nicht die Wirkun-
gen familienpolitischer MaBnahmen in Familien verschiedenen Typs sowie
die zeitliche Struktur dieser Effekte in unterschiedlichen Lebensphasen der
Familien. Allerdings erweisen sich Untersuchungen, die der Dynamik famili-
aler Strukturen und Lebenslagen und der Wirkung darauf bezogener Maf3-
nahmen der Familienpolitik Rechnung tragen, als schwierig. Derartige Ana-
lysen liegen, nicht zuletzt wegen einer in mehrfacher Hinsicht ungeniigen-
den Datenbasis, in der Literatur bislang kaum vor. Die vorliegenden Be-
rechnungen sollen diese Licke so weit wie méglich schlieBen.’ Ziel ist eine
aktualisierte Bestandsaufnahme der gesamten, in der Gesellschaft getéatig-
ten Aufwendungen fiir Kinder, einschlieBlich eines Uberblicks iiber ihren
zeitlichen Anfall und Uber ihre Verteilung auf verschiedene Trager, die sich
nach dem geltenden Familienlasten- und -leistungsausgleich ergibt. Dabei
unterliegt die Analyse zwangslaufig einer Reihe von Beschrankungen:

o Betrachtet wird eine Auswahl von Familientypen - ndmlich Ehepaare mit
einem, zwei oder drei Kindern und alleinerziehende Mutter mit einem
oder zwei Kindern'® -, die die Uberwiegende Mehrheit der Familienhaus-
halte ausmachen. Weiterhin wird ein begrenzter Abschnitt typischer Fa-
milienzyklen zugrunde gelegt. Dieser reicht von der Geburt des ersten
Kindes bis zu dem Jahr, in dem das jingste Kind das 18. Lebensjahr
vollendet. Geschwister jenseits dieser Altersgrenze werden bei Mehr-
Kind-Familien nur in dem Mafe bericksichtigt, wie sie unter Beriicksich-
tigung altersspezifischer Durchschnittswerte iblicherweise noch in einer
allgemeinbildenden Schulausbildung stehen.

¢ Die Untersuchung basiert auf einem "Quasi-Lédngsschnitt". Dabei werden
idealtypische Familienzyklen gebildet, indem Querschnittsdaten zur so-
zio-6konomischen Lage von Familien jeweils eines Typs herangezogen
werden, die sich im Analysezeitraum in verschiedenen Phasen - wie
unterstellt wird - desselben Familienzyklus’ befinden. Im Vergleich zu
einer echten L&ngsschnittuntersuchung sprechen dafir v.a. zwei Grin-

8 Diese finden vor allem zwischen Familien, die die Erwerbstatigkeit nicht einschréanken, und
denen, die sie einschranken, statt, soweit im ersteren Fall keine entsprechenden Werbungs-
kosten geltend gemacht werden kénnen.

9 Auch wenn dies teilweise nur im Sinne einer vorlaufigen Erfassung und Bewertung geschehen
kann.

10 Fur die Betrachtung weiterer Familientypen, v.a. mit héheren Kinderzahlen, erweist sich die
verfugbare Datenbasis als zu schmal. Von der Bildung offener Klassen ("Ehepaare mit drei
und mehr Kindern" etc.) wird abgesehen, weil rechnerische Angaben auf dieser Basis sich
nicht sinnvoll auf die Situation realer Familien beziehen lassen.
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de: Erstens ermdglicht nur dies eine aktuelle Bestandsaufnahme der ge-
genwértigen Familienpolitik; zweitens erleichtert der Ansatz die empiri-
sche Arbeit, da keine Daten aus z.T. bereits weit zurlickliegender Ver-
gangenheit beschafft und in Konsistenz mit jlingeren Angaben
aufbereitet werden missen. Allerdings soll auch die Problematik des
Ansatzes nicht unerwéhnt bleiben, dass hier Kohorteneffekte auftreten
kénnen, die z.B. auf weiter zuriickliegende famlllenpolltlsche MafBnah-
men, die Nachwirkungen auf die betrachtete Situation haben, " zuriick-
zuflihren sind.

o Alle Angaben beziehen sich, sowohl hinsichtlich der verwendeten Wert-
ansétze fur alle monetaren GréBen als auch hinsichtlich der zugrunde
gelegten Institutionen der Famlllenpolltlk auf ein einheitliches Stichjahr,
und zwar das Jahr 1996."% Da die Ausgangsdaten teilweise aus den
Jahren 1992 bis '95 stammen, liegt darin ein Kompromiss, der diverse
Hochrechnungen und Korrekturen erforderlich macht.

Wichtigste Grundlage der Angaben ist eine anonymisierter (98 %-) Sub-
sample der "Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 1993" des Sta-
tistischen Bundesamtes, aus der in Gestalt durchschnittlicher Geburtszeit-
punkte der Kinder und der dazugehdérigen Einkommensprofile fur jeden der
betrachteten Haushaltstypen typische Familienzyklen rekonstruiert werden
(vgl. Anhang 6-A). Die zentrale Fragestellung fur die daran anknupfenden
Berechnungen ist jeweils, welche Aufwendungen fur Kinder in einer Familie
gegebenen Typs zu jedem Zeitpunkt im Familienzyklus im gesellschaftli-
chen Durchschnitt anfallen. Dies flihrt auch zur Konzentration auf den Zeit-
raum vom Beginn der Sauglings- bis zum Ende der Schulkindphase: Bis
dahin erscheinen - v.a. wegen der gesetzlichen Schulpflicht - allgemeine
Durchschnittswerte fir Héhe und Entwicklung privater und &ffentlicher Auf-
wendungen fir Kinder als hinreichend aussagekraftig. AnschlieBend diirfte
sich mit der zunehmenden Differenzierung der Bildungswege aller Kinder
auf der Basis von DurchschnittsgréBen kein sinnvolles Bild eines statisti-
schen "Normalfalls" mehr zeichnen lassen. Allerdings lassen sich zu Hoéhe
und Struktur der Aufwendungen in den Bereichen berufliche Bildung und
Hochschulbildung einige ergdnzende Angaben machen, die das Bild ver-
vollstandigen (vgl. Abschnitt 6.5).

11 Zu denken waére hier vor allem an MaBnahmen, die die Entscheidung zur Unterbrechung oder
Einschrankung der Erwerbstétigkeit beeinflusst haben.

12 Anfang dieses Jahres wurde mit der Integration von einkommensteuerlichem Kinderfreibetrag
und Kindergeld zum sog. "Optionsmodell" eine wesentliche Anderung im System des monetéa-
ren Familienlasten- und -leistungsausgleichs vollzogen. Spatere Anderungen wie die Héher-
bewertung von Erziehungszeiten in der Gesetzlichen Rentenversicherung ab 1998 werden
hier dagegen ebenso Ubergangen wie die noch andauernde Umsetzung der Verfassungsge-
richtsentscheidungen vom 10. November 1998 zur Familienbesteuerung (2 BvR 1057/91,
1226/91 und 980/91 sowie 2 BvL 42/93).
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Angaben fir das frihere Bundesgebiet und fir die neuen Bundesldnder
werden in den hier prasentierten Daten durchgéngig getrennt. Ausschlag-
gebend dafirr ist, dass sich die sozio-6konomischen Verhaltnisse von Fami-
lien in West- und Ostdeutschland, ablesbar an den abweichenden Einkom-
mensniveaus, immer noch deutlich unterscheiden. Soweit Familien in
Ostdeutschland in einer relativ rasch veranderlichen Ubergangssituation le-
ben, sind Angaben fir die neuen Bundeslander zudem generell als weniger
verlasslich einzustufen. SchlieBlich beziehen sich die nachfolgenden Be-
rechnungen in erster Linie auf Mitglieder der gesetzlichen Sozialversiche-
rungen und ihre Angehdrigen, v.a. weil die Auswirkungen von Erziehungs-
zeiten auf elterliche Anspriiche auf Altersversorgung nach den Regelungen
der GRV ermittelt werden und weil bei der Krankenversicherung von Kin-
dern von Bestimmungen und Daten der GKV ausgegangen wird.”

6.3 Private und 6ffentliche Aufwendungen fiir Kinder im
Familienzyklus

Die wichtigsten Resultate der Untersuchung bestehen darin, alle Aufwen-
dungen flr Kinder, die im Ablauf typischer Familienzyklen anfallen, sowohl
hinsichtlich ihrer zeitlichen Struktur als auch nach der Verteilung der finan-
ziellen Verantwortung auf Eltern und 6ffentliche Hand aufzuschliisseln. Die
Ergebnisse lassen sich an den nachfolgenden Abbildungen 6-1a bis 6-5 ab-
lesen, in denen die ermittelten Zeitprofile privater und 6éffentlicher Aufwen-
dungen fur Kinder in allen betrachteten Familientypen veranschaulicht wer-
den. Oberhalb der Abszisse werden dabei private (v.a. elterliche) Aufwen-
dungen fur Kinder ausgewiesen. Die Durchschnittsbetrage dffentlicher Auf-
wendungen finden sich unterhalb der Achsen. Tabelle 6-1 gibt zunachst
einen Uberblick Uber die erfassten Aufwandsarten und ihre Gliederung.

Um Doppelzahlungen zu vermeiden, werden die Geldaufwendungen der El-
tern mit der monetéren Beteiligung des Staates an den privaten Aufwen-
dungen fur Kinder saldiert und auf Nettobasis ausgewiesen - und zwar un-
abhéangig von der genauen Zwecksetzung der einzelnen Instrumente.* V.a.

13 In dieser Hinsicht wéren allgemeinere Durchschnittswerte - d.h. mit den Bevélkerungsanteilen
von Arbeitern, Angestellten sowie Beamten und Selbstandigen gewichtete Einzelberechnun-
gen - tendenziell weniger aussagekraftig. In erster Linie wirden dabei zusatzliche Erfassungs-
und Bewertungsprobleme auftreten, ohne dass sich die Qualitat der Ergebnisse im selben
Umfang erhdhte.

14 Entscheidend ist, dass entsprechende familien- und finanzpolitischen MaBnahmen das finan-
zielle Budget der Familien entlasten und stets wie Minderungen der Geldaufwendungen der
Familie wirken, auch wenn damit teilweise eher beabsichtigt ist, den Einkommensverzicht zu-
gunsten der Kinderbetreuung zu kompensieren. Alternativ kénnte die 6ffentliche Beteiligung
daher auch ganz oder teilweise mit dem bewerteten Zeitaufwand der Eltern saldiert werden. In
den vorliegenden Berechnungen wirde dies die Relation zwischen privaten Geld- und Zeit-
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Tab. 6-1: In die Berechnungen eingehende Aufwendungen fiir Kinder

Private Aufwendungen  Offentliche Aufwendungen

Geldaufwendungen monetére éffentliche Beteiligung an privaten
fur den Lebensunterhalt  Aufwendungen durch

e Kindergeld und einkommensteuerliche
Kinderfreibetrage

e Haushaltsfreibetrag und Kinderbetreu-
ungskostenpauschale

e Erziehungsgeld

Zeitaufwendungen fur sonstige dffentliche Aufwendungen fur

die Kinderbetreuung Erziehungszeiten in der GRV

Mitversicherung von Kindern in der GKV
Kindergarten und Schulen

rechnerische Einkommensteuer auf
elterliche Kinderbetreuungszeiten

auf die unterschiedliche Funktion von verfassungsrechtlich gebotenen
Steuerminderungen durch Kinderfreibetrdge und dariiber hinausgehenden
Transfers an Familien wird bei der Interpretation der Ergebnisse jedoch zu-
rickgekommen (vgl. Abschnitt 6.4). AuBerdem wird der Begriff der
offentlichen Aufwendungen fir Kinder hier generell in einem sehr umfas-
senden Sinn verstanden. Auf dieser Basis gemessene 6ffentliche Anteile
lassen sich daher keineswegs in vollem Umfang als Resultat eines politisch
gestalteten Familienlasten- und -leistungsausgleichs einstufen.”® Zudem
wird mit dem Ansatz der staatliche Verzicht auf Steuern insofern Uber-
schéatzt, als die Alternative zur elterlichen Betreuung keinesfalls immer eine
Erwerbstatigkeit ist. SchlieBlich ist zu beachten, dass Familien - v.a. durch

aufwendungen verschieben, die Summe der privaten Aufwendungen bliebe jedoch unverén-
dert.

15 Neben der Gewéhrung steuersystematisch erforderlicher Kinderfreibetrage betrifft diese Ein-
schrankung v.a. die rechnerische Einkommensteuer auf den elterlichen Zeitaufwand zur Kin-
derbetreuung (vgl. dazu ebenfalls die Anmerkungen in Abschnitt 6.4). Auch dieser Teil der
von den Eltern geleisteten Wertschépfung gehért zu den volkswirtschaftlichen Opportunitéts-
kosten ihrer Betreuungsaktivitaten, fallt allerdings nicht unter die am entgangenen Nettoein-
kommen zu messenden privaten Aufwendungen. Auf die Erfassung indirekter Steuern bei
betreuungsbedingter Aufgabe der Erwerbstéatigkeit wurde verzichtet. Hier fallen zum einen zu-
satzliche Steuerausfalle an, da auf eigenerbrachte Leistungen auch keine indirekten Steuern
erhoben werden. Andererseits wéren die in den Geldausgaben firr Kinder enthaltenen indirek-
ten Steuern dem rechnerischen Steuerverzicht gegenzurechnen, da diese bei der jetzigen Be-
rechnungsmethode bei den elterlichen Aufwendungen eingerechnet sind. Eine genaue Be-
ricksichtigung der indirekten Steuern wirde jedoch detaillierte Analysen der Konsumstruktur
erfordern. Da es sich hier um gegengerichtete Stréme handelt, erschien ein Verzicht vertret-
bar.
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die von ihnen entrichteten direkten und indirekten Steuern - ihrerseits in
nennenswertem Umfang zur Finanzierung der 6ffentlichen Aufwendungen
fur Kinder beitragen.16 Soweit dies nach MaBgabe allgemeiner Prinzipien
steuerlicher Gerechtigkeit geschieht, ist darin allerdings keine besondere
Bela1s7tung von Familien im Vergleich zu anderen Steuerpflichtigen zu se-
hen.

Nicht enthalten sind bei den privaten Aufwendungen "intertemporale Kos-
ten", die durch mangelnde Médglichkeiten der Liquiditdtsumschichtungen
entstehen, sowie nicht-monetére Kosten, die selbst nicht direkt monetéar
bewertet werden kdnnen, aber doch monetédre Auswirkungen zeigen kon-
nen wie Folgen gesundheitlicher Beeintrachtigungen. Des Weiteren flhrt
die durchgefiihrte Erfassung und Bewertung der Zeitkosten tendenziell zu
einer Unterschatzung der Aufwendungen. Dies ist darauf zurlickzufiihren,
dass nur solche Zeiten erfasst sind, die zweifelsfrei der Kindererziehung zu-
zurechnen sind (vgl. Anhang 6-B). Die privaten Aufwendungen dirften da-
mit insgesamt unterschéatzt werden.

Den Beginn jedes der nachfolgenden Zeitprofile markiert der - nach Famili-
entypen variierende - Zeitpunkt der Geburt des jeweils ersten Kindes (vgl.
Anhang 6-A). Die Jahre der Geburt weiterer Kinder sind in den Abbildungen
ebenfalls vermerkt. Bei Mehr-Kind-Familien wird der Rickgang privater wie
offentlicher Aufwendungen fir Kinder nach der Vollendung des 18. Lebens-
jahres durch éltere Kinder in erster Linie qua Annahme bewirkt, da alle er-
fassten Aufwandsarten, soweit sie in dieser Phase Uberhaupt noch eine
Rolle spielen, nach Erreichen der Volljahrigkeit bzw. teilweise schon nach
dem Ende der gesetzlichen Schulpflicht mit dem Anteil der noch in einer
Schulausbildung stehenden Kinder an der Bevodlkerung gleichen Alters ge-
wichtet werden. Weiter reichende Unterhaltszahlungen der Eltern werden
somit ebenso wenig beriicksichtigt wie alle darGber hinaus gewahrten 6f-
fentlichen Geld- und Realleistungen.18

16 Im 5. Familienbericht wird diese "Selbstfinanzierungsquote" fir das Jahr 1990, bezogen auf
das frihere Bundesgebiet, auf 31,7 % geschatzt (BMFuS 1994a: 294).

17 Im Bereich direkter Steuern sind dabei insbesondere die steuersystematischen Anforderun-
gen an eine leistungsfahigkeitsorientierte Besteuerung von Familien zu beachten (vgl. die ein-
schlagigen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, zuletzt vom 10. November
1998). Bei der Festlegung entsprechender Freibetrage und jeder sonstigen 6ffentlichen Betei-
ligung an elterlichen Geldaufwendungen fir Kinder - auch im Sinne echter Transferleistungen
- kommt es auBerdem darauf an, dass die in den jeweiligen monetaren Aufwendungen enthal-
tenen indirekten Steuern ebenfalls angemessen berticksichtigt werden (vgl. dazu eine neuerli-
che Verfassungsgerichtsentscheidung BVerfG 1 BvR 2164/98 vom 23.08.1999).

18 Vgl. jedoch erneut Abschnitt 6.5 mit ergdnzenden Angaben zu Héhe und Struktur der Auf-
wendungen fir Kinder im Bereich der tertidren Bildung.
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Die Erfassungs- und Zurechnungsmodalitdten fir alle einzelnen Kosten-
komplexe, die in die Berechnungen eingegangen sind, werden in Anhang 6-
B im Detail beschrieben.'® Die Abbildungen 6-1a bis 6-5 zeigen im ganzen
ein plausibles Grundmuster der zeitlichen Struktur und der Verteilung der
hier erfassten Aufwendungen fir Kinder: Die hdéchsten Aufwendungen
entfallen auf die Jahre bei und kurz nach Geburt der Kinder - mit
entsprechenden Aufwandsspriingen beim Hinzutreten jedes weiteren
Kindes - und damit generell auf frihe Phasen der betrachteten Familien-
zyklen. Durch Instrumente der Familienpolitik, die sich auf denselben Zeit-
raum konzentrieren, v.a. das Erziehungsgeld und die Anrechnung von
Erziehungszeiten, wird diese "Belastungsspitze" fir die betroffenen
Familien zwar spurbar abgemildert. Unmittelbar danach fallt der &ffentlich
finanzierte Anteil der Aufwendungen fiir Kinder jedoch rasch wieder ab, bis
er mit dem Einsetzen der Realtransfers, v. a in Gestalt des geblihrenfreien
Schulbesuchs, und wegen des in Mehr-Kind-Familien allerdings nur
langsamen Ruckgangs des privaten Betreuungsaufwands wieder ansteigt.

19 In Anhang 6-C findet sich auBerdem, ebenfalls in graphischer Form, eine genauere Auf-
schlisselung der 6ffentlichen Aufwendungen im Ablauf typischer Familienzyklen.

147



Abb. 6-1a: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Ehepaare mit einem Kind - Friiheres Bundesgebiet
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Abb. 6-1b: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus

(1996): Ehepaare mit einem Kind - Neue Bundesléander
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* Elterliche Geldaufwendungen fir Kinder abzlglich aller direkten staatlichen Zahlungen und
Steuerminderungen, unabhangig davon, ob damit eine Beteiligung an den Geldaufwendungen
(Kindergeld und Kinderfreibetrag) oder an den Zeitaufwendungen fur Kinder (Erziehungsgeld) be-
absichtigt ist.
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Abb. 6-2a: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Ehepaare mit zwei Kindern - Friiheres Bundesgebiet
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Abb. 6-2b: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Ehepaare mit zwei Kindern - Neue Bundesléander
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* Elterliche Geldaufwendungen fir Kinder abzlglich aller direkten staatlichen Zahlungen und
Steuerminderungen, unabhangig davon, ob damit eine Beteiligung an den Geldaufwendungen
(Kindergeld und Kinderfreibetrag) oder an den Zeitaufwendungen fur Kinder (Erziehungsgeld) be-
absichtigt ist.
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Abb. 6-3a: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Ehepaare mit drei Kindern - Friiheres Bundesgebiet
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Abb. 6-3b: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Ehepaare mit drei Kindern - Neue Bundeslander
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* Elterliche Geldaufwendungen fiir Kinder abziiglich aller direkten staatlichen Zahlungen und
Steuerminderungen, unabhéngig davon, ob damit eine Beteiligung an den Geldaufwendungen
(Kindergeld und Kinderfreibetrag) oder an den Zeitaufwendungen fiir Kinder (Erziehungsgeld) be-
absichtigt ist.
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Abb. 6-4a: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Alleinerziehende mit einem Kind - Friiheres Bun-

desgebiet
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Abb. 6-4b: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Alleinerziehende mit einem Kind - Neue Bundes-

lander
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* Elterliche Geldaufwendungen fiir Kinder abziiglich aller direkten staatlichen Zahlungen und
Steuerminderungen, unabhéngig davon, ob damit eine Beteiligung an den Geldaufwendungen
(Kindergeld und Kinderfreibetrag) oder an den Zeitaufwendungen fiir Kinder (Erziehungsgeld) be-
absichtigt ist.
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Abb. 6-5: Monatliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996): Alleinerziehende mit zwei Kindern - Fritheres Bun-

= 42
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* Elterliche Geldaufwendungen fiir Kinder abziiglich aller direkten staatlichen Zahlungen und
Steuerminderungen, unabhéangig davon, ob damit eine Beteiligung an den Geldaufwendungen
(Kindergeld und Kinderfreibetrag) oder an den Zeitaufwendungen fur Kinder (Erziehungsgeld) be-
absichtigt ist.

20 Angaben fir Alleinerziehende mit zwei Kindern in den neuen Bundeslandern sind nicht ver-
fligbar, da sich nach der zeitlichen Aufschliisselung der verwendeten EVS-Daten zu geringe
Fallzahlen ergeben.
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6.4 Private und 6ffentliche Aufwendungen fiir Kinder
- Gesamtbetriage

Im Mittelpunkt des vorangegangenen Abschnittes stand zun&chst die zeitli-
che Struktur der Aufwendungen fir Kinder - soweit sie hier erfasst und zu-
gerechnet werden konnten. Aus den zugrunde liegenden Berechnungen
lassen sich im nachsten Schritt auch zusammenfassende Angaben zur Ge-
samthdéhe der Aufwendungen fur Kinder und zu ihrer Verteilung auf Eltern
und Staat gewinnen. Rechnet man die in den Abbildungen 6-1a bis 6-5
ausgewiesenen Monatsbetrdge kinderbedingter Aufwendungen in Jahres-
gréBen um und addiert diese Uber alle Phasen der betrachteten Familien-
zyklen hinweg, so ergeben sich kumulierte Aufwendungen fiir Kinder in Fa-
milien unterschiedlichen Typs, die ab der Geburt des altesten Kindes und
langstens bis zum Erwerb allgemeinbildender Schulabschllisse durch das
jingste Kind anfallen.

Wegen der Konzeption eines Quasi-Langsschnittes auf der Basis von
Querschnittsdaten lassen sich die so ermittelten GréBen unmittelbar als
Gegenwartswerte der gesamten Aufwendungen fir Kinder im Bezugsjahr
1996 interpretieren, die sich unter der Voraussetzung ergeben, dass sowohl
das Verhalten von Eltern und Kindern als auch das System des staatlichen
Familienlasten- und -leistungsausgleichs im Zeitablauf stets den Gegeben-
heiten von 1996 entspricht. Implizit wird dabei auBerdem unterstellt, dass
der Zinssatz, der beim Diskontieren echter Langsschnittdaten anzusetzen
ware, langfristig mit der Wachstumsrate dieser Aufwendungen Uberein-
stimmt." Die Ergebnisse solcher Berechnungen zeigen die Tabellen 6-2a
und 6-2b.

Die gesamten Aufwendungen fur Kinder, die in Familien verschiedenen
Typs aufwachsen, ergeben sich - kumuliert tiber die betrachteten Abschnitte
der Familienzyklen - als Summe privater, d.h. im wesentlichen elterlicher,
und offentlicher Aufwendungen.22

o Die privaten Aufwendungen fur Kinder setzen sich zusammen aus dem
bewerteten Zeitaufwand der Eltern fur die Kinderbetreuung und aus
Geldaufwendungen fir den Lebensunterhalt der Kinder. Die monetaren
Aufwendungen der Eltern werden wiederum auf Nettobasis ausgewie-
sen, d.h. gekirzt um den Gegenwert aller MaBnahmen, die - sei es im

2

—_

Bei einer in diesem Punkt abweichenden Berechnungsweise entsteht die Gefahr, dass die Er-
gebnisse starker von den jeweiligen Annahmen Uber die Zinsentwicklung als von den sonsti-
gen Berechnungsmodalitaten abhéngen.

22 Die weitere Untergliederung entspricht zunéchst der in den Abbildungen 6-1a bis 6-5 verwen-
deten Aufschliisselung, wobei die Tabellen 6-2a und 6-2b dariiber hinaus alle hier einbezoge-
nen Aufwandskomponenten einzeln ausweisen.
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Sinne einer Freistellung von der Einkommensteuer, sei es im Sinne di-
rekter Transfers - als zeitlich mit dem Anfallen der elterlichen Ausgaben
verbundene, monetare 6ffentliche Beteiligz%ng an den gesamten privaten
Aufwendungen fir Kinder zu deuten sind.

Bei den dffentlichen Aufwendungen wird an erster Stelle angegeben, wie
hoch die monetéare Beteiligung an den privaten Aufwendungen fir Kinder
jeweils ausfallt, anschlieBend werden die Transferdquivalente sonstiger
offentlicher Aufwendungen aufgefiihrt. Die Untergliederung der 6ffentli-
chen Beteiligung an elterlichen Aufwendungen nach Wirkungen des
1996 geltenden Kinderfreibetrages, rechnerischen Kindergeldleistungen
(abzlglich der Steuerminderung durch Kinderfreibetrage), Erziehungs-
geldzahlungen und Wirkungen der Sonderregelungen flr Alleinerzie-
hende (Haushaltsfreibetrag und Betreuungskostenpauschale) verdeut-
licht zugleich, in welchem Umfang diese o&ffentliche Beteiligung nach
damaligem Gesetzesstand rein steuersystematisch geboten war und in
welchem MaBe sie dariber hinausging. Als "sonstige Offentliche Auf-
wendungen" werden Aufwandskomponenten zusammengefasst, die kei-
ne unmittelbaren Geldleistungen an die Eltern darstellen und entweder
in Verbindung mit dem elterlichen Zeitaufwand stehen (Anrechnung von
Erziehungszeiten im Rahmen der GRV sowie die rechnerische Einkom-
mensteuer auf den privaten Zeitaufwand) oder in Gestalt von Realleis-
tungen (beitragsfreie Mitversicherung von Kindern in der GKV, 6ffentli-
che Ausgaben fir Kindergarten und gebulhrenfreien Besuch allgemein-
bildender Schulen) unmittelbar zu Aufwendungen der 6ffentlichen Hand
fur Kinder fuhren.

23

Zu erinnern ist auBerdem daran, dass die Angaben zum Gegenwert der elterlichen Zeitauf-
wendungen - trotz der errechneten betréchtlichen Héhe - eher nur Untergrenzen des tatséch-
lichen Aufwands markieren, da sich eine volle Erfassung der im Haushalt zugunsten von
Kindern geleisteten Aktivitaten aufgrund der verfligbaren Daten und konzeptioneller Probleme
bei der Aufteilung verbundener Haushaltsproduktion nicht realisieren l&sst (vgl. dazu Anhang
6-B).
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Tab. 6-2a: Aufwendungen fiir Kinder (1996)® in unterschiedlichen Familientypen - Friiheres Bundesgebiet

Famili X Ehepaar Ehepaar mit 2 Kindern Ehepaar mit 3 Kindern Alleinerz. m. Kind Alleinerz. mit 2 Kindern
amilientyp: mit Kind
Zeithorizont: Von der Geburt Kind altestes Kind  jingstes Kind  altestes Kind  jlingstes Kind Kind 18 Jahre altestes Kind  jungstes Kind
des (ersten) Kindes bis... 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre
Private Aufwendungen:
Zeitaufwand 316.577,- 459.642,- 469.566,- 597.955,- 644.166,- 289.479,- 407.106,- 413.565,-
Geldaufwendungen (netto)b 153.502,- 158.430,- 192.422,- 164.019,- 250.646,- 61.397,- 57.544,- 76.546,-
Summe privater Aufwendungen 470.079,- 618.072,- 661.988,- 761.974,- 894.812,- 350.876,- 464.650,- 490.111,-
Offentliche Aufwendungen:
monet. Beteiligg. an priv. Aufw. 46.800,- 86.400,- 96.008,- 116.400,- 143.727,- 90.096,- 141.359,- 152.500,-
davon:
durch Kinderfreibetrage 39.253,- 70.161,- 79.156,- 92.321,- 119.425,- 38.443,- 70.254,- 78.191,-
rechnerisches Kindergeldc 3.947,- 9.039,- 9.652,- 13.279,- 13.501,- 4.780,- 8.946,- 9.289,-
Erziehungsgeld 3.600,- 7.200,- 7.200,- 10.800,- 10.800,- 12.972,- 25.808,- 25.808,-
durch Ha\usha\ltsfreibetragd — — — — — 33.902,- 36.351,- 39.211,-
Sonstige o&fftl. Aufwendungen 198.922,- 350.817,- 378.854,- 465.631,- 556.606,- 193.646,- 340.797,- 365.390,-
davon:
GRV-Erziehungszeiten 21.539,- 43.079,- 43.079,- 64.618,- 64.618,- 21.539,- 43.079,- 43.079,-
GKV-Mitversicherung 23.499,- 43.817,- 48.129,- 58.717 - 71.879,- 23.499,- 43.817,- 47.689,-
Kindergarten 17.629,- 35.259,- 35.259,- 52.888,- 52.888,- 17.629,- 35.259,- 35.259,-
Schulen 78.488,- 141.308,- 163.380,- 173.307,- 243.419,- 78.488,- 141.308,- 160.953,-
rechn. Steuer f. priv. Zeitaufw. 57.767,- 87.354,- 89.008,- 116.100,- 123.802,- 52.491,- 77.334,- 78.411,-
Summe der Geldaufwendungen 200.302,- 244.830,- 288.430,- 280.419,- 394.372,- 151.493,- 198.903,- 229.045,-
davon: éffentliche Beteiligung 23,4 % 35,3 % 33,3 % 41,5% 36,4 % 59,5 % 711 % 66,6 %
Summe der gesamten Aufwendg. 715.801,- 1.055.288,- 1.136.850,- 1.344.004,- 1.5695.145,- 634.618,- 946.806,- 1.008.000,-
davon: éffentlicher Anteil 34,3 % 41,4 % 41,8 % 43,3 % 43,9 % 44,7 % 50,9 % 51,4 %

a Gegenwartswert bei unveréandertem System familienpolitischer MaBnahmen (wobei der Zinssatz im Zeitablauf der Wachstumsrate der Ausgabenkomponenten entspricht)
b Lebenshaltungsaufwendungen fur Kinder abzlglich monetare 6ffentliche Beteiligung

¢ Kindergeldzahlungen abzuglich Steuerminderungen durch Kinderfreibetrége.

d EinschlieBlich Steuerminderungen durch Kinderbetreuungskostenpauschale.

Alle absoluten Angaben in DM.




Tab. 6-2b: Aufwendungen fiir Kinder (1996)? in unterschiedlichen Familientypen - Neue Bundeslénder

Familientyp: Fnr:teﬁiiir Ehepaar mit 2 Kindern Ehepaar mit 3 Kindern Alleinerz. m. Kind Alleinerz. mit 2 Kindern
Zeithorizont: Von der Geburt des (ers- Kind 18 altestes Kind  jlingstes Kind  &ltestes Kind  jlingstes Kind Kind 18 Jahre dltestes Kind  Jungstes Kind
ten) Kindes bis... Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre 18 Jahre
Private Aufwendungen:
Zeitaufwand 233.797,- 356.365,- 366.931,- 442.663,- 476.680,- 213.735,- (Angaben nicht
Geldaufwendungen (netto)b 92.079,- 96.582,- 123.816,- 91.686,- 141.137,- 26.873,- Verfligbar)
Summe privater Aufwendungen 325.876,- 452.947 - 490.747 - 534.349,- 617.817,- 240.608,-
Offentliche Aufwendungen:
monet. Beteiligg. an priv. Aufw. 47.129,- 88.325,- 99.029,- 130.971,- 157.2083,- 87.532,-

davon:

durch Kinderfreibetrage 35.801,- 63.189,- 72.596,- 84.487 - 106.686,- 35.594,-

rechnerisches Kindergeldc 7.399,- 13.611,- 14.908,- 21.113,- 25.146,- 7.606,-

Erziehungsgeld 3.929,- 11.525,- 11.525,- 25.371,- 25.371,- 12.735,-

durch Haushaltsfreibetragd — — — — — 31.597,-
Sonstige 6fftl. Aufwendungen 177.846,- 316.584,- 347.498,- 432.964,- 513.648,- 174.989,-

davon:

GRV-Erziehungszeiten 21.539,- 43.079,- 43.079,- 64.618,- 64.618,- 21.539,-

GKV-Mitversicherung 22.060,- 39.857,- 44.786,- 55.111,- 66.905,- 22.060,-

Kindergarten 20.857,- 41.714,- 41.714,- 62.571,- 62.571,- 20.857,-

Schulen 82.099,- 142.608,- 167.297,- 187.776,- 252.494,- 82.099,-

rechn. Steuer f. priv. Zeitaufw. 31.290,- 49.326,- 50.622,- 62.888,- 67.060,- 28.433,-
Summe der Geldaufwendungen 139.208,- 184.907 - 222.845,- 222.657,- 298.340,- 114.406,-

davon: 6ffentliche Beteiligung 33,9 % 47,8 % 44,4 % 58,8 % 52,7 % 76,5 %
Summe der gesamten Aufwendg. 550.852,- 857.856,- 937.275,- 1.098.284,- 1.288.668,- 503.129,-

davon: 6ffentlicher Anteil 40,8 % 47,2 % 47,6 % 51,3 % 52,1 % 52,2 %

a Gegenwartswert bei unveréandertem System familienpolitischer MaBnahmen (wobei der Zinssatz im Zeitablauf der Wachstumsrate der Ausgabenkomponenten entspricht)
b Lebenshaltungsaufwendungen fir Kinder abzlglich monetare 6ffentliche Beteiligung.

¢ Kindergeldzahlungen abziiglich Steuerminderungen durch Kinderfreibetrage.

d EinschlieBlich Steuerminderungen durch Kinderbetreuungskostenpauschale.

Alle absoluten Angaben in DM.




Die Unterscheidung zwischen Geldaufwendungen und den gesamten Auf-
wendungen fir Kinder sowie zwischen den jeweiligen &ffentlichen Anteilen
tragt der doppelten Budgetbeschrédnkung von Familienhaushalten Rech-
nung, die zum einen das finanzielle Gleichgewicht - zwischen monetarem
Einkommen und Geldaufwendungen - wahren missen, und zum anderen
einer fundamentaleren Beschrankung ihres Zeitbudgets bei der Wahl zwi-
schen Erwerbsarbeit, Haushalts- und Erziehungstatigkeit sowie (gemein-
sam verbrachter) Freizeit unterliegen. Der enge Zusammenhang beider
Budgetbeschrédnkungen wird flr die Familien insbesondere in den Jahren
kurz nach der Geburt ihrer Kinder fihlbar. Die v.a. im weiteren Verlauf der
Familienzyklen flieBenden staatlichen Realtransfers entlasten die Familien
in beiderlei Hinsicht.

Bei der Interpretation der ermittelten Aufwendungen ist folgendes zu beach-
ten:

e Zwischen 10,0 und 23,5 % der hier erfassten 6ffentlichen Aufwendungen
fur Kinder (bzw. 5,2 bis 8,6 % der gesamten Aufwendungen) entstehen
nur als rechnerischer Steuerverzicht im Zusammenhang mit dem priva-
ten Zeitaufwand fur Kinder. Dieser ergibt sich aus der Tatsache, dass
die von den Eltern selbst erbrachten Leistungen zur Kinderbetreuung
nicht mit Abgaben belegt sind. Zu beachten ist, dass dies im Rahmen
einer generellen Ist-Einkommensbesteuerung zwangslaufig eintritt und
Alternativen dazu kaum realisierbar sind. Eine Folge dieser Art der Ein-
kommensbesteuerung ist auBerdem, dass elterliche Entscheidungen zur
Zeitverwendung verzerrt werden, v.a. was die Wahlmdglichkeiten von
Frauen zwischen Erwerbstatigkeit und Haushaltsarbeit bzw. Kinder-
betreuung betrifft.>*

e 13,5 bis 17,1 % der 6ffentlichen Aufwendungen flr Kinder (bzw. 5,5 bis
8,3 % der gesamten Aufwendungen) entfallen auf verfassungsrechtlich
gebotene Steuerminderungen. Bezogen auf die monetére Beteiligung
des Staates an den privaten Aufwendungen fir Kinder sind dies sogar
zwischen 40,7 und 83,9 % (bzw. 19,6 bis 37,9 % der gesamten Geld-
aufwendungen). Die durch angemessene Freibetrage verringerten Steu-
erzahlungen mildern zwar die Belastung des jeweiligen Haushalts durch
Kinder, sind aber schon deswegen erforderlich, um eine an der steuerli-

24 Letzteres gilt allerdings nicht oder nur in geringerem MaBe, sofern monetare Aufwendungen
fur die (erwerbsbedingte) Fremdbetreuung der Kinder ebenfalls steuermindernd bericksichtigt
werden. Dies wére z.B. bei einer echten Werbungskostenlésung fiir solche Aufwendungen der
Fall. Wenn hingegen, der jlingsten Verfassungsgerichtsentscheidung folgend, neuerdings Be-
treuungsfreibetrdge unabhangig davon gewahrt werden, ob dabei Geldaufwendungen fir die
externe Betreuung von Kindern anfallen oder ob die Steuerpflichtigen die Betreuung ihrer
Kinder selbst tibernehmen, kommt es wieder zu steuerbedingten Substitutionseffekten zu-
gunsten der Eigenbetreuung.
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chen Leistungsféahigkeit anknipfende, horizontal gerechte Einkommens-
besteuerung von Familien herzustellen. Mit einem Familienlasten- oder -
Ieistz%ngsausgleich im engeren Sinn haben sie dagegen noch nichts zu
tun.

e Somit verbleiben lediglich 60,5 bis 75,6 % der hier erfassten 6ffentlichen
Aufwendungen fur Kinder (bzw. 20,8 bis 39,5 % der gesamten Aufwen-
dungen), die als Elemente eines Familienlasten- und -leistungsaus-
gleichs angesehen werden kénnten®® und dementsprechend politisch zu
gestalten sind. Tabelle 6-3 gibt einen Uberblick dariiber, wie diese Antei-
le der 6ffentlichen Aufwendungen fur Kinder, auf die sich das Interesse
dieses Gutachtens in besonderem Mafe richtet, nach den in der vorlie-
genden Untersuchung betrachteten Familientypen im einzelnen differie-
ren.

Die Ergebnisse der ermittelten Aufwendungen verlieren generell an Aussa-
gekraft, wenn eines der betrachteten Kinder das 18. Lebensjahr vollendet.
Der wichtigste Grund dafir ist, dass hier weiterhin davon abgesehen wird,
die an die Phase des Schulbesuchs anschlieBende Differenzierung weiter-
fuhrender Bildungswege und die damit verbundenen privaten und &ffent-
lichen Aufwendungen zu bericksichtigen. Damit entsteht ein gewisser Kon-
flikt zwischen dem Ziel, verlassliche Angaben Uber H6he und Aufteilung der
Aufwendungen fur Kinder in Familien unterschiedlichen Typs zu gewinnen,
und der Absicht, dabei moglichst lange Abschnitte der Familienzyklen zu
betrachten. Deshalb werden hier fur jeden Familientyp die Aufwendungen
ausgewiesen, die bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres sowohl durch
das alteste als auch durch das jingste Kind anfallen.”" Wahrend die erste
dieser GroBen verlésslicher sein durfte, ist die zweite - v.a. bei Familien mit
gréBerer Kinderzahl - im Hinblick auf die Zielsetzung der Untersuchung die
interessantere, auch wenn sie noch nicht die Aufwendungen enthalt, die fur
altere Kinder auBBerhalb der einbezogenen Ausbildungsphasen anfallen.

25 Dabei wird noch davon abgesehen, dass die 1996 geltenden Kinderfreibetrdge nach den Ver-
fassungsgerichtsentscheidungen vom 29. Mai 1990 und vom 12. Juni 1990 zwar ausgereicht
haben mégen, um den existenzminimalen Lebensunterhalt der Kinder von der Besteuerung
des elterlichen Einkommens freizustellen. Nach den Entscheidungen vom 10. November 1998
waren sie aber immer noch deutlich zu niedrig, um auch den (vom Verfassungsgericht eben-
falls als existenzminimal eingestuften) Betreuungs- und einen dariiber hinausgehenden Erzie-
hungsbedarf abzudecken.

26 Zu den Grlnden, warum aber auch ein Teil der Realleistungen des Staates nicht zum eigent-
lichen Familienlasten- und -leistungsausgleich gezahit werden sollte, vgl. Kap. 5.8 dieses Gut-
achtens. Tabelle 6-3 ist dementsprechend zurtickhaltend zu interpretieren.

27 Kosten fir altere Geschwister Gber 18 Jahren werden im letzteren Fall erneut nur entspre-
chend der Wahrscheinlichkeit berlicksichtigt, mit der sie noch allgemeinbildende Schulen be-
suchen.
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Tab. 6-3: Anteile des Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleichs an den é6ffentlichen und an den gesamten Aufwen-
dungen fiir Kinder (1996)

Familientyp Familienlasten- und Familienleistungsausgleich
zuzigl. ohne
Kinden‘reibetragseffektea Kinden‘reibetragseffekteb

DM % %Pkte” DM %" %-Pkte.”
a) Familien im friiheren Bundesgebiet

Ehepaar mit...

... einem Kind 187.955,- 84,0 28,8 148.702,- 60,5 20,8
... zwei Kindern  385.854,- 83,3 348 306.698,- 64,6 27,0
... drei Kindern  576.531,- 82,9 364 457.106,- 653 28,7

Alleinerziehende mit...

... einem Kind 231.251,- 86,5 38,7 192.808,- 68,0 304
... zwei Kindern  439.479,- 84,9 43,6 361.288,- 69,8 35,8
b) Familien in den neuen Bundeslédndern

Ehepaar mit...

... einem Kind 193.685,- 84,1 34,3 157.884,- 70,2 28,7
... zwei Kindern  395.905,- 83,7 39,9 323.309,- 72,4 345
... drei Kindern ~ 603.791,- 84,1 43,8 497.105,- 74,1 38,6

Alleinerziehende mit...

... einem Kind 234.088,- 86,4 45,1 198.494,- 756 39,5
... zwei Kindern (Angaben nicht verfligbar)

a Offentliche Aufwendungen fiir Kinder bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres durch das
jeweils jlingste Kind, abziglich rechnerische Steuer fur private Zeitaufwendungen.

b Offentliche Aufwendungen fir Kinder bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres durch das

jeweils jingste Kind, abzliglich Steuerminderungen durch Kinderfreibetrdge und rechneri-

sche Steuer fiir private Zeitaufwendungen.

Angaben in Prozent der gesamten 6ffentlichen Aufwendungen fur Kinder.

Angaben in Prozent der gesamten Aufwendungen fir Kinder (= %-Punkte der 6ffentlichen

Aufwendungen).

Qo

Die in den Tabellen enthaltenen Ergebnisse der Analyse konnen hier nur im
Uberblick dargestellt werden. Besonders bemerkenswert sind folgende Ein-
sichten.

1.

Fur die alten Bundesldnder wurden Gesamtaufwendungen fur Kinder
ermittelt, die (in auf volle 1000 DM abgerundeten Werten) zwischen
634.000 DM in Familien Alleinerziehender mit einem Kind und
1.595.000 DM in Ehepaar-Familien mit drei Kindern liegen. Die Ver-
gleichswerte fur die gleichen Familientypen in den neuen Bundeslandern
liegen zwischen 503.000 DM und 1.288.000 DM.
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2. Die Werte fUr den privaten Gesamtaufwand liegen in den alten Bundes-
landern zwischen 350.000 DM fur Alleinerziehende mit einem Kind und
894.000 DM bei Ehepaaren mit drei Kindern. Die Werte fur die gleichen
Familientypen in den neuen Bundeslandern belaufen sich auf
240.000 DM und 617.000 DM.

3. Die Werte fir den Zeitaufwand fiir die Kinderbetreuung liegen in den al-
ten Bundeslandern zwischen 289.000 DM fir die Alleinerziehenden mit
einem Kind und 644.000 DM fiir Ehepaare mit drei Kindern. Flr die neu-
en Bundeslander liegen die entsprechenden Werte 2zwischen
213.000 DM und 476.000 DM.

4. Die Anteile der éffentlichen Hand an den Gesamtaufwendungen fur Kin-
der liegen (ohne den fiktiven Verzicht des Staates auf eine Besteuerung
des Wertes der Betreuung und ohne den durch die Kinderfreibetrage
bedingten Steuerverzicht) zwischen 20,8 % fiir die Ehepaarfamilie mit
einem Kind und 35,8 % fur die Familien Alleinerziehender mit zwei Kin-
dern in den alten Bundeslandern und zwischen 28,7 % und 39,5 % in
den neuen Bundeslandern (vgl. dazu Tabelle 6-3).

Insgesamt entsprechen die in den Tabellen 6-2a und 6-2b erkennbar wer-
denden Grundmuster von Héhe und Struktur der Aufwendungen fir Kinder
in Familien unterschiedlichen Typs ebenfalls plausiblen Erwartungen. So
zeigt sich, dass die "marginalen” Aufwendungen fur Kinder zunehmender
Ordnungszahl tendenziell sinken.?® Dies liegt v.a. daran, dass die Berech-
nungen sowohl bei den privaten Zeitaufwendungen fur die Betreuung von
Kindern als auch bei den Aufwendungen fir den Lebensunterhalt von Kin-
dern nennenswerte "Haushaltsersparnisse" anzeigen. Da die 6ffentliche Be-
teiligung an den monetéren Aufwendungen, v.a. das Kindergeld, eher ein
umgekehrtes Differenzierungsmuster aufweist, wird dieser Effekt bei den
privaten Geldaufwendungen fir Kinder auf Nettobasis noch verstarkt. Sicht-
bar wird dies auch an den mit zunehmender Kinderzahl steigenden Anteilen
der 6éffentlichen Hand sowohl an den monetéren als auch an den gesamten
Aufwendungen fir Kinder, die sich aus den Berechnungen fir 1996 erge-
ben. Beide Quoten steigen mit der Kinderzahl der betrachteten Familien
durchgéngiggan. Im Falle Alleinerziehender liegen sie generell hdher als bei
Ehepaaren.

28 Dies gilt sowohl, wenn die Angaben bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres durch das je-
weils &lteste Kind Uber verschiedene Familientypen verglichen werden, als auch fur die Anga-
ben bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres durch das jingste Kind.

29 Ein exakter ("ceteris-paribus-") Vergleich ist nicht méglich, weil den Berechnungen bei Allein-
erziehenden niedrigere Haushaltseinkommen zugrunde liegen. Festhalten Iasst sich anhand
der Tabellen 6-2a und 6-2b allerdings, dass fur Kinder Alleinerziehender - u.a. gerade wegen
niedrigerer durchschnittlicher Einkommen der Eltern - im Durchschnitt auch absolut geringere
Aufwendungen getatigt werden.
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Ergebnisse friherer Arbeiten, mit denen die hier ermittelten Zeitprofile der
privaten und 6ffentlichen Aufwendungen fur Kinder verglichen werden kénn-
ten, liegen in der Literatur nicht vor. Anderes gilt jedoch fiir die auf dieser
Basis errechneten Gesamtaufwendungen fiir Kinder, die sich kumuliert Gber
den gesamten Lebenszyklus verschiedener Familientypen ergeben. Sowohl
hinsichtlich der absoluten Héhe dieser Aufwendungen als auch hinsichtlich
der offentlichen Finanzierungsanteile fallen die Ergebnisse in eine ahnliche
GroBenklasse wie bei friheren Untersuchungen des Wissenschaftlichen
Beirats far Familienfragen30 und anderen vergleichbaren Studien.®' Dies gilt
insbesondere, wenn man die zeitliche Distanz zwischen den einzelnen Ar-
beiten berlcksichtigt und auBerdem die Unterschiede hinsichtlich der ver-
wendeten Zurechnungsmethoden und des Umfang erfasster 6ffentlicher
Aufwendungen beachtet. Fiir die Héhe der privaten wie der gesamten Auf-
wendungen flr Kinder ergeben sich hier erneut nennenswerte Betrage. Der
Anteil der 6ffentlichen Hand tritt, v.a. wegen der Einbeziehung staatlicher
Realleistungen im Bereich der Betreuung und (schulischen) Ausbildung von
Kindern und der beitragsfreien Mitversicherung von Kindern in der GKV,
nun noch etwas deutlicher hervor.*

Es sei noch einmal darauf hingewiesen, dass der in diesem Kapitel ermittel-
te Umfang o6ffentlicher Aufwendungen fir Kinder grundsétzlich nur sehr be-
dingt Riickschlisse Uber die Konsistenz des (im Jahre 1996) bestehenden
Systems des Familienlasten- und -leistungsausgleichs zulasst. Offen blei-
ben muss auch die Frage, ob die 6ffentliche Beteiligung an den gesamten
Aufwendungen fir Kinder als eher hoch oder niedrig erscheint.

Ob und inwieweit sich die in Tabelle 6-3 zusammengefassten 6ffentlichen
Aufwendungen fur Kinder ihrer Héhe, ihrer Zusammensetzung nach Auf-
wandsbereichen und Instrumenten sowie ihrer zeitlichen Struktur nach zu
einem "System" zusammenfugen, das sinnvolle Zielsetzungen der moneta-
ren Familienpolitik angemessen und ohne unberticksichtigte Widerspruche
verfolgt, lasst sich den hier angestellten Berechnungen allein allerdings

30 Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMJFG (1979).

31 Vgl. v.a. Lampert (1992).

32 Auf die Berechnungen des Wissenschaftlichen Beirats beim BMJFG (1979) wurde eingangs
dieses Kapitels bereits verwiesen. Als globaler Finanzierungsanteil der &ffentlichen Hand an
den gesamten "Leistungen fir die nachwachsende Generation" ergaben sich dort - bei ver-
gleichbarer Zurechnung der Kosten elterlicher Kinderbetreuungszeiten - 43,5% (fur das Jahr
1974 und im Durchschnitt aller Familientypen). In der Arbeit von Lampert (1992) wird auf dem
institutionellen Stand des Jahres 1991 der Fall eines Ehepaares mit zwei Kindern (bis zur
Vollendung des 18. Lebensjahres durch das jingere Kind) betrachtet, wobei staatliche Real-
leistungen und die &ffentliche Beteiligung an den Aufwendungen fiir private Kinderbetreuung
allerdings ausgeklammert bleiben. Durch Uberschlagige Ergdnzung und eine gednderte Zu-
rechnung der von Lampert ermittelten Zahlen errechnet Lideke (1995a) einen Anteil der 6f-
fentlichen Hand an den gesamten Aufwendungen fiir Kinder von 37,5% (der Vergleichswert in
Tabelle 6-2a belauft sich auf 41,8%).
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nicht entnehmen. Urteile Uber Fragen dieser Art hdngen erstens von den
Zielen ab, die mit den hier betrachteten MaBnahmen im einzelnen und ins-
gesamt verfolgt werden, zweitens von den - mdéglicherweise teils unbeab-
sichtigten - Wirkungen, die sie entfalten. Es kommt demnach entscheidend
darauf an, welche der in den Kapiteln 2 und 3 vorgestellten Begriindungs-
muster fir eine Férderung von Familien bzw. Kindern bei der Ausgestaltung
familienpolitischer MaBnahmen in den Vordergrund gestellt werden, wie
diese Begrindungsmuster zusammenhangen bzw. welche Zielkonflikte da-
bei zu l6sen sind.

Im gegenwartigen System familienpolitischer MaBnahmen zeigt sich jedoch
erstens ein vergleichsweise groBes Gewicht steuersystematisch begriinde-
ter Instrumente, die nicht zum eigentlichen Familienlasten- und -leistungs-
ausgleich zahlen (vgl. Abschnitt 7.1) und bei einer alternativen Ausgestal-
tung eventuell Uberflissig werden kénnten. Zweitens I&sst die in Abschnitt
6.3 in den Vordergrund gestellte zeitliche Struktur der Aufwendungen flr
Kinder eine besondere Beanspruchung der Eltern in frihen Phasen des
Familienzyklus’ erkennen. Dies beruhrt die Fragen nach der Rolle familien-
erganzender Institutionen und nach der Bedeutung der Rahmenbedingun-
gen, unter denen die daraus resultierenden Belastungen bewéltigt bzw. die
entsprechenden Leistungen erbracht werden (vgl. Abschnitt 7.2), sowie
ganz generell nach Méglichkeiten fir einen stérkeren intertemporalen Aus-
gleich (vgl. Abschnitt 7.3). Drittens ergeben die Berechnungen schlieBlich
zwar ein der H6he nach nennenswertes Niveau 6ffentlicher Aufwendungen
fur Kinder. Die Struktur dieser Aufwendungen lasst sich aber im Hinblick auf
die Umsetzung der Idee eines - v.a. intergenerationellen - Familienleis-
tungsausgleichs (vgl. Abschnitt 7.4) und auf die Realisierung der in diesem
Gutachten zugrunde gelegten Gerechtigkeitskonzepte (Chancengerechtig-
keit, Prozessgerechtigkeit und Verteilungsgerechtigkeit i.e.S., vgl. insbe-
sondere Abschnitt 7.5) weiter Gberprifen.

6.5 Private und 6ffentliche Aufwendungen in der Phase tertidrer
Bildung

Ergénzende Angaben zu den privaten und 6ffentlichen Aufwendungen fur
Kinder, die in der Phase tertidrer Bildung anfallen, lassen sich sinnvoller-
weise nur auBerhalb der bisher zugrunde gelegten Familientypen- und Fa-
milienphasenperspektive machen. Anderenfalls missten diverse Annahmen
Uber Beginn, Art und Dauer der Bildungswege aller Kinder einer Familie ge-
troffen und entsprechende Fallunterscheidungen eingefiihrt werden, die
sich von der Vorstellung durchschnittlicher Lebenszyklen von Familien und
ihren Mitgliedern immer weiter entfernen. Deshalb wird die berufsqualifizie-
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rende Ausbildung der Kinder hier separat betrachtet, um beispielhaft die je-
weils anfallenden Aufwendungen fir ein Kind zu bestimmen. Entscheidend
ist dabei v.a., ob das Kind nach Abschluss einer allgemeinbildenden Schule
eine Berufsausbildung beginnt oder ein Hochschulstudium aufnimmt, da
Héhe und Struktur der Aufwendungen nach diesen Grundtypen tertiarer Bil-
dungsgénge deutlich variieren.

Tabelle 6-4 gibt einen Uberblick (iber die hier ermittelten Aufwendungen je
Auszubildendem bzw. je Student aller Fachrichtungen, und zwar zu Ver-
gleichszwecken sowohl fur einen einzelnen Ausbildungsmonat als auch fir
die gesamte Dauer der jeweiligen Ausbildung (zu den genaueren Berech-
nungsmodalitédten vgl. erneut Anhang 6-B). Hinsichtlich der zeitlichen Struk-
tur der Aufwendungen ist zu bericksichtigen, dass eine berufliche Ausbil-
dung nur einen kirzeren Besuch allgemeinbildender Schulen voraussetzt
und in der Regel drei Jahre dauert, wahrend fur den Besuch einer Hoch-
schule zuné&chst die fachgebundene oder allgemeine Hochschulreife erwor-
ben werden muss und ein Studium bis zum ersten berufsqualifizierenden
Abschluss in Deutschland durchschnittlich ca. sechseinhalb Jahre dauert.
Bei der Aufteilung der Finanzierungsverantwortung im Bereich der tertidren
Ausbildung kommen - neben einer eventuellen weiteren Beteiligung der El-
tern und diversen Formen 6&ffentlicher Aufwendungen - nun zusétzliche In-
stanzen ins Spiel: Im Falle der beruflichen Bildung sind dies v.a. die Ausbil-
dungsbetriebe, insbesondere im Falle eines Hochschulstudiums auch die
Absolventen selbst, die auf eine sofortige Aufnahme der Erwerbstatigkeit
mit niedrigerer Qualifikation verzichten. Sowohl an den Kosten der betriebli-
chen Ausbildung als auch an den "Opportunitatskosten" der Studierenden
beteiligt sich der Staat wiederum in Gestalt verminderter Steuern sowie So-
zialabgaben.33 SchlieBlich finanziert er im wesentlichen die beruflichen
Schulen sowie die Kosten der Lehre an 6ffentlichen Hochschulen.

33 Fir den Fall der beruflichen Ausbildung ergibt sich dagegen, dass der rechnerische Opportu-
nitatskostenanteil der Auszubildenden - gemessen als Differenz der Nettoentgelte von unge-
lernten Beschaftigten derselben Altersstufen und von Lehrlingen - negativ ist (vgl. dazu An-
hang 6-B). Dies Ubertragt sich auf die staatliche Beteiligung in Form entsprechend erhéhter
Abgaben.
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Tab. 6-4: Aufwendungen fiir Kinder (1996) im Rahmen der tertidren

Bildung
berufliche Ausbildung Hochschulstudium
monatlich  insgesamt monatlich  insgesamt
Gesamtdauer der 3 Jahre 6.5 Jahre

Bildungsphase:

Private Aufwendungen (netto):

Aufwendungen der _ s 463 - 36.148 -

Eltern

Aufwendungen der

Betriebe 952,- 34.259,- —- —

Opportunitatskosten .69~  -2483-  1958- 152757,

der Kinder

Offentliche Aufwendungen:

monet. Beteiligg. an ) ) ) )

privaten Aufwendg. 1.185, 42.649, 447, 34.874,

Opportunittskosten- 4 1725 1180~  92.015,-

anteil

direkte 6ffentl. Aufw.

fiir Bildung 436,- 15.679,- 728,- 56.767,-

Gesamtkosten 2.455,- 88.378,- 4.776,- 372.561,-
offentlicher Anteil 63,0 % 50,7 %

Alle absoluten Angaben in DM.

Fur die Ausbildung eines durchschnittlichen Studenten ergeben sich dem-
nach Gesamtaufwendungen in Héhe von rund 372.600 DM, von denen ca.
188.900 DM privat und 183.700 DM &ffentlich iibernommen werden.*
Demgegeniber belaufen sich die Gesamtkosten einer beruflichen Ausbil-
dung im Durchschnitt auf rund 88.350 DM, mit einem Anteil der Betriebe
von 34.250 DM, einem Anteil der 6ffentlichen Hand in Hé6he von 56.600 DM
und einem rechnerischen Vorteil der Auszubildenden in H6he von knapp
2.500 DM. Zwar ubersteigt der 6ffentliche Anteil an den Kosten der berufli-

34 Da die ermittelten Lebenshaltungskosten der Kinder in dieser Altersstufe nach den vorange-
gangenen Berechnungen niedriger sind als die Summe von Nettolehrlingsgehalt und monetéa-
ren Transfers des Staates an die Familien, werden diese Aufwendungen hier vernachlassigt.
Das schlieBt zusatzliche Transferstréme zwischen den Eltern und Kindern nicht aus, diese
kénnen aber als freiwillige Schenkungen und nicht als Teil der Belastungen entsprechend der
gesetzlichen Unterhaltsverpflichtungen gelten.

35 Die elterlichen Leistungen werden hier aus verschiedenen Griinden méglicherweise unter-
schatzt (vgl. Anhang 6-B).
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chen Ausbildung den entsprechenden Anteil an den Kosten eines durch-
schnittlichen Studiums. Die absoluten Betrage der 6ffentlichen Beteiligung
sind aber - insbesondere unter Berlcksichtigung der unterschiedlichen
Dauer beider Arten tertiarer Bildungswege - im Falle eines Hochschulstudi-
ums deutlich héher.

Zu bedenken ist angesichts dieser Daten auch, dass in Deutschland 1996
nur 30,8 % aller 19- bis unter 26-Jahrigen studierten,36 so dass an den nicht
unproblematischen Verteilungseffekten der 6ffentlichen Bildungsfinanzie-
rung und anderer in diesem Zusammenhang anfallender &ffentlicher Auf-
wendungen nicht vorbeigegangen werden sollte. So liefert z.B. die Arbeit
von Gruske (1994) - trotz abweichender Berechnungsmodalitaten, die die
Hoéhe der zugerechneten Leistungen betreffen - ein der Struktur nach klares
Bild der erheblichen Nettovorteile von Haushalten mit studierenden Kindern,
die dadurch entstehen, dass sich Eltern von Studierenden und die Absol-
venten selbst - wie alle anderen Steuerpflichtigen auch - an der Deckung
des Bildungsetats beteiligen, aber nur sie zugleich die dadurch finanzierten
Leistungen in Anspruch nehmen.?’ Die verteilungspolitischen Probleme
dieses Systems gewinnen noch an Gewicht, wenn man die empirisch gese-
hen stark schichtspezifischen Quoten der Bildungsbeteiligung im Hoch-
schulbereich bedenkt.

Die vorstehenden Uberlegungen zeigen, dass sich durch die Einbeziehung
des Bereichs der tertidren Bildung in die Aufwandsermittlung das Bild nicht
grundsétzlich andert. Deutlich werden jedoch nennenswerte Unterschiede,
je nach den im Einzelfall eingeschlagenen weiteren Bildungswegen. Kombi-
niert man die Ergebnisse aus Abschnitt 6.5 mit den sonstigen Resultaten

36 Vgl. BMB+F (1997: 141).

37 Vgl. Griske 1994: insbes. 145. Zu beachten sind allerdings eventuelle bildungsbedingte
Steuermehrzahlungen der Akademiker, verursacht durch héhere Lebenseinkommen, die Kon-
zentration des Lebenseinkommens auf weniger (und spatere) Perioden und die daraus zu-
satzlich resultierenden Effekte der Steuerprogression, die hier gegengerechnet werden kénn-
ten.
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dieser Untersuchung exemplarisch fir den Fall eines Ehepaares mit einem
Kind (im friiheren Bundesgebiet), so steigen die Gesamtaufwendungen fir
das Kind bis zum Erwerb eines berufsqualifizierenden Abschlusses bei ei-
ner beruflichen Ausbildung auf 759.789 DM, mit einem &ffentlichen Anteil
von 36,7 %. Bei einem Hochschulstudium ergeben sich Aufwendungen in
Hohe von 972.874 DM, mit einem offentlichen Anteil von 47,0 %.%

38 Berlicksichtigt werden dabei auch entsprechend angepasste Bildungsverlaufe in der Phase
sekundarer Schulbildung: Im Falle einer beruflichen Ausbildung werden ein Hauptschulab-
schluss und ein weiteres berufsvorbereitendes Schuljahr zugrunde gelegt, nach denen das
betreffende Kind im 17. Lebensjahr eine Lehre beginnt und diese in drei Jahren abschlieBt. Im
Falle eines Hochschulstudiums gehen wir davon aus, dass das Kind unmittelbar nach einem
Gymnasialabschluss im 19. Lebensjahr ein Studium (ohne Spezifikation des Studienfaches)
aufnimmt, das nach der durchschnittlichen Dauer von 6,5 Jahren endet.
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7. Konzepte eines gerechten Familienlasten-
und Familienleistungsausgleichs

Nachdem in Kapitel 4 die Leistungen, die Familien erbringen, und in Kapitel
5 die Lasten durch Kindererziehung, die Familien und die Allgemeinheit auf
sich nehmen, dargestellt wurden und in Kapitel 6 eine wertméaBige Abschéat-
zung von Héhe und Verteilung der Aufwendungen durchgefiihrt wurde, soll
in diesem Kapitel der Frage nachgegangen werden, ob unter den gegen-
waértigen Bedingungen ein politischer Handlungsbedarf besteht, diese Las-
ten und Leistungen auszugleichen, und wie er im einzelnen zu begriinden
ist. Bevor im Kapitel 8 konkrete politische Konsequenzen gezogen werden,
stehen in diesem Kapitel zunachst konzeptionelle Uberlegungen im Vorder-
grund. Diese dienen vor allem dazu, die Problembereiche, die politischen
Handlungsbedarf begriinden kénnen, systematisch zu erfassen und zu ana-
lysieren, um vor diesem Hintergrund die gesellschaftlichen Bedingungen
und familienpolitischen MaBnahmen dahingehend beurteilen zu kénnen, in-
wieweit sie einen Rahmen schaffen, in dem Familien ihren individuellen und
den gesellschaftlichen Zielen entsprechende familiale Leistung erbringen
kénnen.

Ausgehend von der Auffassung, dass politischer Handlungsbedarf besteht,
wenn gesellschaftlich anerkannte Gerechtigkeitsvorstellungen nicht erfullt
sind, gilt es zu untersuchen, ob unter den gegenwartigen Rahmenbedin-
gungen Gerechtigkeitskriterien fur Familien' verletzt sind und wie familien-
politische MaBnahmen unter dem Gesichtspunkt der Bedarfs- und Leis-
tungsgerechtigkeit ausgestaltet sein sollten.

Zum Verhéltnis von Bedarfs- und Leistungsgerechtigkeit

Bedarfs- und Leistungsgerechtigkeit sind Verteilungsprinzipien, die in allen
entwickelten Gesellschaften immer gemeinsam Anwendung finden.? Bei
reiner Anwendung des Bedarfsprinzips fehlen die zur effizienten Ressour-
cennutzung notwendigen Leistungsanreize. Umgekehrt ist eine gesell-
schaftliche Verteilung ausschlieBlich nach dem Prinzip der Leistungsge-
rechtigkeit nicht méglich, da Chancengleichheit i.S. gleicher Méglichkeiten

1 Vgl. hierzu Abschnitt 3.2.
2 Wenn auch mit unterschiedlicher Gewichtung und unterschiedlichen Kriterien der "Leistungs-
bewertung".
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zur Teilhabe an Produktionsprozessen nicht generell herstellbar ist. Aller-
dings zeigt sich bereits hier ein gewisser Trade off: Je mehr durch Herstel-
lung von Partizipationsgerechtigkeit die Individuen in die Lage versetzt wer-
den, leistungsgerechte Entgelte ihrer Anstrengungen und ihres Ressourcen-
einsatzes zu erzielen, desto geringer wird die Notwendigkeit zur bedarfs-
orientierten Umverteilung sein.

Dies verschérft sich noch, wenn man nach dem zeitlichen Bezug der Be-
darfsbeurteilung fragt: Soll eine Zeitpunkt- bzw. Periodenbetrachtung zu-
grunde gelegt werden (Bedarf in einem Monat) oder ist fir die Frage nach
der bedarfsgerechten Verteilung ein Vergleich der "Lebenswohlfahrt" ver-
schiedener Individuen notwendig? Da eine mangelnde Bedarfsdeckung im-
mer kurzfristig brisant ist und nicht durch spéateren héhere Wohlstand im
Lebensverlauf kompensiert werden kann, kommt flr eine bedarfsorientierte
Umverteilung nur eine Periodenbetrachtung in Frage, d.h. eine an kirzeren
Lebensphasen im Familienzyklus orientierte Betrachtung. Allerdings stellt
sich eine solche bedarfsorientierte Umverteilung in einzelnen Perioden - so-
fern es sich um typische phasenspezifische Belastungen handelt - aus der
Lebenslaufperspektive der Betroffenen oft als intertemporale Einkommens-
umschichtung dar, die durchaus antizipiert werden kann. So mag sich der
Empfang von Kindergeld, das aus Steuermitteln finanziert wird, als ein Vor-
griff auf spateres Einkommen darstellen, der mittels spaterer Steuerzahlun-
gen wieder zurlickbezahlt wird. Sofern solche gegenlaufigen phasenspe-
zifischen Zahlungsstréme zwischen Individuen und Gemeinschaft als
explizite Kreditbeziehung ausgestaltet werden, entsprechen sie dem Prinzip
der Leistungsgerechtigkeit und erlibrigen anderenfalls gewéhrte bedarfsori-
entierte Transfers.

Da eine Einigung auf Regeln Uber Leistungserstellung und Leistungsbewer-
tung im politischen Willensbildungsprozess im Allgemeinen wohl leichter zu
erzielen ist als eine Einigung auf den Umfang der bedarfsorientierten Um-
verteilung, sollten politische MaBnahmen zunéchst ein mdglichst hohes
Maf3 an Leistungsgerechtigkeit zu realisieren suchen, um die Notwendigkeit
einer bedarfsorientierten Umverteilung so gering wie méglich zu halten.

Leistungsgerechtigkeit fiir Familien

Wie schon in Abschnitt 3.2 dargelegt, wird in Marktwirtschaften prinzipiell
davon ausgegangen, dass die Leistungen der Marktteilnehmer bei den pri-

3 Bevorzugungen und Benachteiligungen durch die Natur wie geniale Féhigkeiten oder gesund-
heitliche Einschrankungen kénnen durch gesellschaftliche MaBnahmen wie Bildung und me-
dizinische Versorgung nie ganz ausgeglichen werden.
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vaten Transaktionen eine angemessene Bewertung finden. Sofern die
Méarkte bestimmte Eigenschaften erfillen, gewahrleisten die sich ergeben-
den Preise einen effizienten Ressourceneinsatz und gelten als leistungsge-
recht.* Auf realen Markten sind diese Bedingungen jedoch haufig verletzt.
Die sich dann ergebenden, nicht leistungsgerechten Preise setzen Anreize
fur das individuelle Handeln, das die in einer Gesellschaft vorhandenen
Ressourcen nicht effizient i.S. der Wohlfahrtsproduktion nutzt. Allokative Ef-
fizienz und Leistungsgerechtigkeit sind damit einander bedingende gesell-
schaftliche Ziele. Wird allokative Effizienz aufgrund von Marktversagen nicht
erreicht, begrliindet dies staatliche MaBnahmen, die zur Leistungsgerechtig-
keit beitragen. Darlber hinaus hat der Staat fur die gleichen Partizipations-
moglichkeiten zu sorgen durch Gewahrleistung des Marktzugangs und Si-
cherstellung einer gesellschaftlich akzeptierten Anfangsausstattung.

Betrachtet man nun Leistungsgerechtigkeit als ein "faires Preissystem im
Leistungsaustausch”, so umfasst dies sowohl faire Entgelte fir Leistungen,
die anderen zugute kommen, als auch faire Kosten fir Guter, die der eige-
nen Bedirfnisbefriedigung dienen. Familien sind in beiden Bereichen mit
nicht adaquaten Preisen konfrontiert:

e Zum einen erbringen Familien Leistungen fur andere, die nicht leis-
tungsgerecht entlohnt werden. Dies gilt sowohl im Austauschverhaltnis
zu den direkten Leistungsempféngern, den Kindern, als auch zu anderen
Gesellschaftsmitgliedern. Letzteres ist die Folge sogenannter externer
Effekte. Eltern erbringen mit ihrer Sorge fir Kinder auch Leistungen, an
denen alle partizipieren, fur die jedoch auf freiwilliger Basis kein Entgelt
gezahlt wird, da niemand ausgeschlossen werden kann. Im Verhaltnis
zwischen Eltern und Kindern verhindern dagegen oft mangelnde Start-
chancen und fehlende Zugangsmdglichkeiten zu Kreditmarkten einen
leistungsgerechten Austausch, wenn namlich durch unzuléngliche Be-
dingungen des Aufwachsens eine suboptimale Humanvermdgensbil-
dung stattfindet und folglich die Fahigkeit zur adédquaten Gegenleistung
durch die Kinder eingeschrankt ist.

e Zum anderen ist fur Eltern oft eine kostenminimale Leistungserstellung
nicht moéglich. Mangelnde Zugangsmdglichkeiten zu Kreditmarkten so-
wie - aufgrund eingeschrénkter Zeitsouveranitat - zu Arbeitsmérkten fih-

4 Die 6konomische Theorie zeigt, dass allokative Effizienz, d.h. keine Ressourcenverschwen-
dung stattfindet, wenn auf den Mérkten vollstandiger Wettbewerb herrscht. Dazu gehéren ei-
nerseits hinreichend viele Anbieter und Nachfrage, so dass kein einzelnes Wirtschaftssubjekt
den Preis beeinflussen kann, und andererseits bestimmte Eigenschaften des sog. vollkom-
menen Marktes, d.h. es werden homogene Giiter gehandelt, es existieren keine externen Ef-
fekte, es herrscht vollkommene Information und unendlich schnelle Anpassungsgeschwindig-
keit, u.a.
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ren zu phasenspezifischen Einkommensschwachen, die bei einer ande-
ren Verteilung im Lebenslauf geringer ausfallen kénnten.

Aufbau von Kapitel 7

Diese Uberlegungen bilden den konzeptionellen Rahmen fiir Kapitel 7. Zu-
nachst wird die Frage nach der steuerlichen Behandlung der existenzsi-
chernden Aufwendungen fir Kinder behandelt, die keine familienpolitische
MaBnahme i.e.S. darstellt, da hier nur das allgemeine Prinzip der horizonta-
len Steuergerechtigkeit auf Familien angewendet wird (Abschnitt 7.1). Dies
bildet erst die Basis fur eine Familienleistungs- und -lastenausgleich.

Danach wird dem Problem der Leistungsgerechtigkeit fir Familien nachge-
gangen. Ausgehend von der Frage, wer Empfanger der familialen Leistun-
gen ist, werden hier drei Problembereiche behandelt. Sind familienexterne
Personen die NutznieBer, so liegen sogenannte externe Ertrdge vor (Ab-
schnitt 7.2). Diese kénnen direkt auftreten oder indirekt, indem gesamtge-
sellschaftliche Bereiche beeinflusst werden, wovon dann alle Gesellschafts-
mitglieder profitieren. Umgekehrt kénnen aber auch zu hohe Belastungen
fur die Gesellschaft entstehen, die ebenfalls staatliche Eingriffe herausfor-
dern. Sind die Kinder direkt oder die gesamte nachste Generation Nutznie-
Ber der Leistungen, handelt es sich um eine Frage des intergenerationellen
Leistungsaustausches, der in Abschnitt 7.3 behandelt wird. In dem Maf3e, in
dem Eltern selbst NutznieBer sind (Freude an den Kindern), ist allerdings
keine Gegenleistung erforderlich. Trotzdem mag auch daflir staatlicher
Handlungsbedarf bestehen, wenn namlich die Leistungen aufgrund der ge-
sellschaftlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fur die Eltern
nicht kostenminimal erstellt werden kénnen, da wohlfahrissteigernde inter-
temporale Umschichtungen des Einkommens und der Belastungen nicht
maoglich sind. Der Ausgleich "phasenspezifischer Belastungen" erfordert aus
dieser Sichtweise vor allem auch die Schaffung der Mdéglichkeit zur inter-
temporalen Umschichtung von Einkommen und Belastungen (Ab-
schnitt 7.4).

Der Frage nach der Bedarfsgerechtigkeit wird dann im Abschnitt 7.5 nach-
gegangen. Allerdings ist die Sicherung des Existenzminimums keine Frage
des Familienlasten- und -leistungsausgleichs, sondern stellt eine allgemeine
sozialpolitische Aufgabe dar. Startgerechtigkeit und Prozessgerechtigkeit
sind im Sinne der Gewahrung von Zugangschancen zu Markten bzw. der
Rahmenbedingungen zur effizienten Verwertung der Ressourcen zunéchst
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der Partizipationsgerechtigkeit zuzuordnen.” Diese muss aber letztendlich
bedarfsorientiert ausgestaltet sein, um eine Angleichung von Chancen zu
erreichen. Da darlber hinaus sowohl die Humanvermdgensausstattung als
auch die Beteiligung an gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Prozessen
selbst direkt der Bedurfnisbefriedigung dienen, sind entsprechende Be-
darfsgesichtspunkte ebenfalls nicht zu vernachléssigen und erfordern eine
Uber die allokative Begriindung hinausgehende Umverteilung.

7.1 Horizontal gerechte Verteilung der Steuerlasten

Zunéchst sind die Problemkreise zu identifizieren, die mit der horizontalen
Gerechtigkeit im Zusammenhang mit der Besteuerung von Familien zu kla-
ren sind und die den Rahmen fir den folgenden Abschnitt bilden:

o Wie ist der Begriff der horizontalen Gerechtigkeit in Verbindung mit dem
Leistungsféahigkeitsprinzip in der Bundesrepublik zu interpretieren? Wel-
che Zusammenhange bestehen zu Fragen der vertikalen Gerechtigkeit?

o Welche steuersystematisch korrekte Behandlung von Familien, insbe-
sondere bei der Einkommensbesteuerung, kann realisiert werden?

7.1.1 Horizontale Gerechtigkeit im Rahmen des
Leistungsfahigkeitsprinzips

Die Grundlage der direkten Besteuerung bildet nach ganz (berwiegender
Meinung in Wissenschaft, Politik und Rechtsprechung das Leistungsféhig-
keitsprinzip, nach dem jeder Steuerpflichtige nach seiner Leistungs- bzw.
Zahlungsfahigkeit mit Steuern belastet werden sollte. Dieses Prinzip bein-
haltet zwei Forderungen: Nach dem Postulat der horizontalen Gerechtigkeit
sollen Steuerpflichtige mit gleicher wirtschaftlicher Leistungsféhigkeit auch
gleich besteuert werden, wahrend die vertikale Gerechtigkeit eine (gerech-
te) unterschiedliche Steuerbelastung von Steuerpflichtigen mit verschieden
hoher Leistungsfahigkeit verlangt. Diese Gerechtigkeitspostulate mussen
inhaltlich ausgefullt werden. Dazu muss sich eine Gesellschaft zunéchst auf
einen Indikator fiir wirtschaftliche Leistungsféhigkeit einigen. Obwohl aus fi-
nanzwissenschaftlicher Sicht viel flr die konsumtiven Ausgaben von Steu-
erpflichtigen, also deren Einkommensverwendung, als Grundlage spricht,6
dominiert in der Realitdt das erzielte Einkommen bei der Entstehung als

5 Vgl. Abschnitt 3.2.

6 Vgl etwa Rose (1991). Statt des tatsachlichen Einkommens oder Konsums spréche konzepti-
onell auch vieles fir das Einkommens- und Konsumpotenzial als Besteuerungsgrundlage;
dieses leistungsféahigkeitsorientierte Steuerkonzept scheitert jedoch an den Schwierigkeiten
einer Ermittlung dieses Potenzials. Vgl. hierfiir z.B. Homburg (1997: 167 ff.).
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MaBstab der Zahlungsféahigkeit und damit auch als Grundlage der personel-
len Besteuerung.

Im Sinne der vertikalen Gerechtigkeit wiirde es in einem nachsten Schritt
darum gehen, einen geeigneten Steuertarif der so (eher pragmatisch) be-
grindeten Einkommensteuer abzuleiten. Nach géngigen finanzwissen-
schaftlichen Erkenntnissen kann jedoch das Leistungsfahigkeitsprinzip kei-
ne eindeutige Empfehlung zu einem bestimmten Tarifverlauf geben.7 Auch
die Progressivitat der Einkommensteuer ist nur unter ganz bestimmten re-
striktiven Annahmen unmittelbar aus dem Leistungsfahigkeitsprinzip abzu-
leiten. Dennoch wird die gegebene progressive Einkommensteuer als Aus-
druck der gesellschaftlich dominierenden Werthaltung auch unter Beriick-
sichtigung verzerrender allokativer Wirkungen akzeptiert.

Umstritten kdnnte dann die Frage sein, inwiefern die Herstellung von hori-
zontaler Gerechtigkeit - etwa durch Freibetrage oder Grundfreibetrége - Ein-
fluss auf Fragen der vertikalen Gerechtigkeit nimmt.

Grundsatzlich bewirkt die Gewahrung eines Freibetrages, dass sich das zu
versteuernde Einkommen eines Steuerpflichtigen um genau diesen Betrag
reduziert. Mithin verringert sich im Rahmen eines direkt progressiven Steu-
ertarifs auch der Grenzsteuersatz, d.h. der Steuersatz, mit dem die letzte
Mark des zu versteuernden Einkommens belastet wird. Dies fiihrt systemlo-
gisch dazu, dass im Vergleich zweier Steuerpflichtiger mit unterschiedlich
hohem Einkommen ein Freibetrag auch zu unterschiedlich hohen Entlas-
tungsbetragen fihrt, d.h. die Entlastungsbetrage steigen mit zunehmendem
Einkommen. Dies wird vielfach aus Sicht der vertikalen Steuergerechtigkeit
als problematisch angesehen. Es lasst sich jedoch zeigen, dass diese un-
terschiedliche Entlastungswirkung eines Freibetrags lediglich einen system-
logischen Reflex in einem progressiven Steuersystem darstellt und zudem

7 Siehe z.B. Petersen (1990: 221 ff.) oder Zimmermann/Henke (1994: 106 ff.). Betrachtet man
das Einkommen als Indikator fiir die Leistungsféhigkeit und damit als urs&chlich fiir das Nut-
zenniveau eines Besteuerten, so stellt eine Besteuerung dieses Einkommens ein Opfer im
Sinne einer Nutzenkirzung dar. Dann muss sich eine Gesellschaft in einem ersten Schritt auf
die Gestaltung dieses Opfers einigen, also etwa eine absolut gleiche oder eine relativ (prozen-
tual) gleiche Nutzenkiirzung postulieren. Vertikale Gerechtigkeit erfordert in einem zweiten
Schritt eine Annahme, inwiefern der Nutzen vom Einkommen abhéangt. Erst die Kombination
von Opferprinzip und Nutzenfunktion bezliglich des Indikators "Einkommen" erlaubt eine Be-
rechnung der zu zahlenden Steuerbetrdge von Individuen mit unterschiedlich hohen Einkom-
men, aus der sich ein Steuertarif ableiten lasst. Selbst wenn man sich auf ein Opferprinzip ei-
nigen kénnte und von einem sinkenden Grenznutzen des Einkommens bei allen (identisch
unterstellten) Individuen ausgeht (also einen immer geringeren Nutzenzuwachs fiir zuséatzli-
che Einkommenseinheiten unterstellt), fihren alternative Hypothesen Uber die zugrunde lie-
gende funktionale Form (Krimmung) der Grenznutzenkurve zu unterschiedlichen Ergebnis-
sen beziiglich des Steuertarifs. Je nach Annahmen bezliglich Opferprinzip und Nutzenfunktion
sind somit im Ergebnis sowohl progressive oder auch proportionale als auch regressive Steu-
ertarife mit dem Leistungsféhigkeitsprinzip vereinbar.
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in einer Betrachtung relativ zum Einkommen auch nicht mehr distributiv in-
akzeptabel erscheint.

Eine Alternative zur Freibetrags-Lésung wird vielfach in der Einrhumung ei-
nes Kindergrundfreibetrages gesehen. Dieser wirde im Gegensatz zum
("normalen”) Freibetrag nicht die letzten verdienten Einkommenseinheiten,
sondern (quasi "von unten") die ersten Einheiten des zu versteuernden Ein-
kommens von der Besteuerung frei stellen. Wenn der Steuertarif der Ein-
kommensteuer erst an der Stelle einsetzt, die sich aus der Summe aller
Grundfreibetrage (fir alle Elternteile und fir alle Kinder) ergibt, entsteht eine
auch betragsméBig gleiche Entlastungswirkung unabhangig vom Elternein-
kommen. Dies scheint aus Sicht der vertikalen Gerechtigkeit eine attraktive
Lésung zu sein, jedoch fiihrt der Grundfreibetrag zu unterschiedlichen Ein-
gangssteuerséatzen in Abhéngigkeit von der Kinderzahl. Je héher die Kin-
derzahl ist, desto héher wére in einem solchen Modell der Eingangssteuer-
satz, und damit ware aus Sicht der horizontalen Gerechtigkeit eine nicht zu
rechtfertigende Benachteiligung von Eltern gegenlber Kinderlosen, von
Zwei-Kinder- gegenulber Ein-Kind-Familien, usw. verbunden.

Diese Diskussion um Kinderfreibetrag oder Kindergrundfreibetrag greifen
wir im Rahmen unserer Prifung geeigneter Instrumente zur Steuerfreistel-
lung des Existenzminimums nochmals umfassender auf (vgl. Abschnitt
7.1.2). Allein aus dem Blickwinkel der vertikalen Gerechtigkeit ist festzuhal-
ten, dass sich eine eindeutige Lésung nicht aus den Uberlegungen zum
Leistungsfahigkeitsprinzip der Besteuerung ableiten Iasst. Somit ist es eine
Aufgabe dieses Gutachtens, im Rahmen einer gegebenen progressiven
Einkommensteuer steuersystematisch konsistente Lésungen fur die Be-
steuerung von Familien zu diskutieren, die dem Postulat der horizontalen
Gerechtigkeit gentigen.

Im Kern geht es dabei um die Frage, inwiefern das Vorhandensein von Kin-
dern die Leistungsfdhigkeit von Steuerpflichtigen mindert. Eng verknUpft
damit ist das Problem der horizontalen Gleichheit bei der Besteuerung von
Ehegatten und Alleinstehenden mit Kindern. Die konstitutionellen Leitsatze
sind im wesentlichen in Art. 6 GG (Ehe, Familie, Kindererziehung) und in
Art. 3 GG (Gleichheit vor dem Gesetz) festgelegt: Art. 6 GG beinhaltet ins-
besondere ein Diskriminierungsverbot und zugleich ein Férderungsgebot fir
die Institutionen Ehe und Familie.

8 Wenn die vertikale Verteilungskonsequenz der Einfilhrung oder Erhdhung von Freibetrédgen
zur Herstellung horizontaler Gerechtigkeit distributionspolitisch unerwiinscht erscheint, kénnte
dem durch Erhéhung der Progression des Tarifs entgegen gewirkt werden, ohne die horizon-
tale Gerechtigkeit verletzen zu missen. Die damit verbundenen Probleme werden hier jedoch
nicht thematisiert.
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Da genau diese Kernfragen nach der Minderung der Leistungsfahigkeit
durch Kinder sowie nach der horizontalen Gerechtigkeit bei der Besteue-
rung von Alleinstehenden und Verheirateten in den letzten Jahren Gegen-
stande héchstrichterlicher Uberpriifungen waren, greifen wir auf die zen-
tralen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 1990°
sowie vom 10. November 1998 zurlck, die diese Aspekte der horizontalen
Gerechtigkeit in der Familienbesteuerung konkretisieren. Wir betrachten
zunéchst die Urteile von 1990, um Alternativen zur Realisierung der postu-
lierten horizontalen Gerechtigkeit erarbeiten zu kénnen. In einem nachsten
Schritt ist das derzeit praktizierte Optionsmodell Gegenstand einer Kkriti-
schen Beurteilung. Ferner muss auf das Urteil von 1998 zurlickgegriffen
werden, um weitere Vorstellungen Uber das AusmaB der kindbedingten
Minderung der Leistungsfahigkeit zu gewinnen.

7.1.2 Steuergerechtigkeit nach den Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts

Nach den Urteilen des Bundesverfassungsgerichts von 1990 muss der
Staat das Existenzminimum aller Familienmitglieder steuerfrei belassen. Mit
dem Grundfreibetrag in der Einkommensteuer beriicksichtigt der Gesetzge-
ber das Existenzminimum der Steuerpflichtigen selbst, nicht jedoch das E-
xistenzminimum ihrer Kinder. Zur Gewahrleistung der verfassungsrechtli-
chen Anforderungen an die Steuerfreistellung des Existenzminimums von
Kindern kommen als mdégliche Instrumente der Kinderfreibetrag, das Kin-
dergeld oder Kombinationen dieser beiden Instrumente in Betracht.'® Erst
nach den jlingsten Urteilen des Bundesverfassungsgerichts ist die Méglich-
keit eines Klndergrundfrelbetrages bzw. dessen Aquivalent als Kindergeld in
die Diskussion eingeflossen. B

Der Kinderfreibetrag wird von der Bemessungsgrundlage der Einkommens-
besteuerung abgezogen und bewirkt, dass Ausgaben fir Kinder in Héhe
dieses Betrages nicht mit Steuern belastet werden. In ihrer 6konomischen
Wirkung sind die Kinderfreibetrage eine Funktion des Steuertarifs. In einem
progressiven Steuersystem nehmen die steuerlichen Entlastungen aufgrund
von Freibetragen mit steigendem Einkommen automatisch zu: Je héher das
steuerpflichtige Einkommen und damit die Grenzsteuersatze sind, umso

9 Vgl. BVerfGE 82, 60 ff. (Entscheidung vom 29.05.1990) zum sog. Kinderlastenausgleich.

10 Vgl. dazu das Kurzgutachten des Wissenschaftlichen Beirats fir Familienfragen beim
BMFSFJ (1995: 5). Diese gestalterischen Alternativen fir den Gesetzgeber wurden Ubrigens
im jlingsten "Familienurteil” des Bundesverfassungsgerichts vom Januar 1999 erneut besté-
tigt.

11 Vgl. verschiedene Entwirfe und Stellungnahmen von BMF und BMFSFJ, insbes. BMFSFJ
(1999) und BMF (1999).
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héher sind die sich ergebenden Entlastungseffekte. In der oberen Proporti-
onalzone entsprechen diese dem Spitzensteuersatz multipliziert mit dem
Kinderfreibetrag. Die Entlastungen sind jedoch nicht mit einem Steuervorteil
oder einer Steuersubvention gleichzusetzen, sofern es sich um einen Kin-
derfreibetrag handelt, der nicht héher als das Existenzminimum eines Kin-
des ist. Uber die steuersystematische Milderung des Progressionsgrades
durch die Berlcksichtigung der existenzminimalen Aufwendungen fir Kin-
dern wird lediglich eine leistungsféhigkeitsgerechte Besteuerung hergestellt,
indem eine zu hohe Steuerlast wieder auf die gesetzlich vorgesehene und
damit "richtige" Steuerlast zuriickgefihrt wird. Kinderfreibetrage sind also
keine familienpolitisch motivierten Leistungen des Staates und haben im
Rahmen eines progressiven Steuersystems keine Umverteilungsfunktion.

Dies wird durch ein einfaches Beispiel deutlich, das in der folgenden Tabel-
le 7.1-1 entsprechend der Rechtslage des Jahres 1999 durchgerechnet
wird. Wir betrachten vier Ehepaare A, B, C und D; B und D haben ein Kind,
A und C sind kinderlos. Wir betrachten ihr zu versteuerndes Einkommen im
Jahr 1999 unter Berucksichtigung aller Freibetrage und Abzlge bis auf den
Kinderfreibetrag. Die so ermittelten Einkommen der vier Ehepaare finden
sich in der zweiten Zeile der Tabelle. Darunter ist die hypothetische Steuer-
schuld abgetragen, die sich ohne Berlicksichtigung eines Kinderfreibetrages
fur die vier Paare ergeben wirde. In der vierten Zeile wird bei den dazu be-
rechtigten Ehepaaren der Kinderfreibetrag in Abzug gebracht, wie es bei ei-
ner reinen Freibetragslésung erfolgen muss. Darauf folgen die Berechnun-
gen der absoluten und relativen Minderungen der Steuerschuld bei den
abzugsberechtigten Paaren. In den unteren drei Zeilen schlieBlich wird die
Situation dargestellt, die sich aufgrund des Optionsmodells ergibt, auf das
wir in Abschnitt 7.1.3 genauer eingehen.

Fir unsere Uberlegungen zur horizontalen Gerechtigkeit sind die Zeilen 4
und 5 der Tabelle entscheidend. Man erkennt die relevanten Vergleichs-
mafBstabe nach Bericksichtigung eines Kinderfreibetrages: Das Ehepaar A
ohne Kinder ist genauso leistungsfahig wie das Ehepaar B mit einem Kind,
das exakt 6.912 DM mehr verdient hat, aber genau diesen Betrag als un-
vermeidliche Ausgaben zur Sicherung des Kinder-Existenzminimums von
seinem Einkommen abziehen darf. Erst dieser Abzug sichert die horizontale
Gleichbehandlung, das heif3t die exakt gleiche Steuerschuld. Analog sind
auch die Paare C und D gleich leistungsfahig und schulden dem Staat
dementsprechend auch den gleiche Einkommensteuerbetrag. Man erkennt:
Erst der Abzug des Kinderfreibetrags sorgt fur eine horizontal gerechte Be-
steuerung.
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Tab. 7.1-1: Horizontale und vertikale Steuergerechtigkeit fiir Familien

1999
1 | Steuerpflichtige Ehepaar A, Ehepaar B, Ehepaar C, Ehepaar D,
keine 1 Kind keine 1 Kind
Kinder Kinder
2 | Zu versteuerndes Ein-
kommen vor Kinder- DM 40.000 DM 46.912 DM 240.000 DM 246.912
freibetrag
3 | Hypothetische DM 3.624 DM 5.536 DM 81.414 DM 85.078
ESt-Schuld
4 | Zu versteuerndes Ein-
kommen nach Kinder- DM 40.000 DM 40.000 DM 240.000 DM 240.000
freibetrag
5 | ESt-Schuld DM 3.624 DM 3.624 DM 81.414 DM 81.414
6 | Absolute Minderung
der ESt-Schuld DM 0 DM 1.912 DM 0 DM 3.664
7 | Relative Minderung 1912/3624 = 3664/81414 =
der ESt-Schuld 0% 52,8 % 0% 4,5%
8 | Option fur Kindergeld? ja nein
9 | Kindergeld statt --- DM 3.000 - DM O
-freibetrag
10 | Nettosicht: ESt-Schuld 5536-3000 =
minus Kindergeld DM 3.624 DM 2.536 DM 81.414 DM 81.414
11 | Echter Familientransfer 3000-1912 =
(ohne Freistellung des 3624-2536 =
Kinder- DM 1.088 DM 0
Existenzminimums)

Im Ubrigen erkennt man, dass auch die vertikale Gerechtigkeit nach MaB3-
gabe des Einkommensteuertarifs verwirklicht ist. Zunéachst zeigt der Ver-
gleich der Steuerlast der geringer verdienenden Familien A und B mit der
Steuerlast der héher verdienenden Familien C und D den Anstieg sowohl
der absoluten als auch der durchschnittlichen Steuerbelastung mit wach-
sendem Einkommen. Naturlich, d.h. systembedingt, wachst in diesem pro-
gressiven System auch der absolute Betrag, um den sich die Steuerschuld
bei Anrechnung des Kinderfreibetrags mit zunehmendem Einkommen min-
dert (Zeile 6), die relative Steuerentlastung bei niedrigen Einkommen st je-
doch deutlich gréBer (Zeile 7).

12 Bei dem heutigen deutschen Einkommensteuertarif mit den Grundfreibetragen, den anschlie-
Benden zwei Bereichen direkter Progression (steigender marginaler Steuersétze) und dem
folgenden konstanten Spitzensteuersatz gilt generell, dass mit steigenden Einkommen die re-
lative Steuerentlastung durch die Kinderfreibetrage sinkt. Das ist allerdings nicht zwangslaufig
Konsequenz eines jeden progressiven Steuertarifs. Wenn bereichsweise der marginale Steu-
ersatz bei steigendem Einkommen prozentual starker stiege als die Einkommensteuerschuld,
wirde die relative Steuerentlastung in diesem Bereich mit steigendem Einkommen zuneh-
men.
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Falls der Kinderfreibetrag exakt der Hohe des Existenzminimums eines
Kindes entsprechen wirde, dann wére die vom Bundesverfassungsgericht
geforderte Steuerfreistellung des Existenzminimums eines Kindes genau
gewahrleistet. Der Gesetzgeber kénnte die exakte Freistellung des Kinder-
Existenzminimums von der Einkommensteuer alternativ auch durch Gewéh-
rung eines Kindergeldes sicherstellen. Die erforderliche Héhe dieses Kin-
dergeldes berechnet sich dann firr jeden Steuerpflichtigen aus der Multipli-
kation des Existenzminimums mit dem individuellen Grenzsteuersatz.
Angesichts der bereits erkannten systembedingten absoluten Zunahme der
Steuerminderung durch einen Kinderfreibetrag in einem progressiven Steu-
ersystem bei wachsendem Einkommen kann kaum mehr tGberraschen, dass
eine vollig analoge Entwicklung auch bei einer reinen Kindergeldlésung zu
beobachten wéare: Beim Eingangssteuersatz im Jahr 1999 von 25,9 % wir-
de ein Kindergeld von 1.790,21 DM pro Jahr (gerundet etwa 150 DM pro
Monat) ausreichen, um ein Existenzminimum des Kindes in HOhe von
6.912 DM steuerfrei zu belassen, wahrend den Spitzenverdienern mit dem
Hoéchstsatz von 53 % ein Kindergeld von 3.663,36 DM pro Jahr (oder etwa
306 DM pro Monat) gezahlt werden musste.'® Wollte der Gesetzgeber eine
solche Lésung implementieren, drohen jedoch relativ komplizierte und im-
mer erst bei der tatsachlichen Veranlagung - also teilweise erst Jahre spater
- endgltig vornehmbare Ermittlungen des vom Staat zu zahlenden Kinder-
geldes. Aus Sicht der Transparenz des Verfahrens und seiner Akzeptanz in
der Bevdlkerung muss eine solche reine Kindergeld-Lésung zur exakten
steuerlichen Freistellung des Kinder-Existenzminimums eher skeptisch be-
urteilt werden.

Beachtung verdient gerade unter den erwahnten Aspekten der Transparenz
und Akzeptanz, dass auch ein derart differenziertes Kindergeld noch keine
familienpolitische Funktion Gbernehmen wirde. Die von Familie zu Familie
je nach Familieneinkommen zwischen 150 und 306 DM pro Monat schwan-
kenden Betrage wirden jeweils gerade ausreichen, das mit 6.912 DM be-
messene Existenzminimum eines Kindes steuerfrei zu stellen. Mithin durfte
man noch nicht von einer Leistung des Staates an Familien sprechen, son-
dern nur von einer Rlckerstattung zu viel erhobener Steuern. Erst durch
diese Ruckerstattung in Form eines solchen Kindergeldes wirde in diesem
Modell die horizontale Gerechtigkeit realisiert.

Neben den beiden bisher diskutierten Gestaltungsalternativen kann der Ge-
setzgeber auch eine Kombination aus Kinderfreibetrag und Kindergeld ein-

13 Den Geringstverdienern, die ein zu versteuerndes Einkommen kleiner oder maximal gleich
dem Grundfreibetrag aufweisen, musste der Staat im (brigen dieses Kindergeld nicht bezah-
len - sie kénnen ja auch durch einen Kinderfreibetrag keine weitere Minderung ihrer nichtvor-
handenen Steuerschuld erlangen.
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setzen, um die verfassungsgemdnB gebotene Steuerfreiheit des Existenzmi-
nimums zu gewéhrleisten. Hier greift das gleiche Prinzip wie im Modell der
reinen Kindergeld-L6sung: Der Transferbetrag muss mit Hilfe des Grenz-
steuersatzes in einen fiktiven Kinderfreibetrag umgerechnet werden, der
wiederum zusammen mit dem tatsachlichen Kinderfreibetrag fiir jedes Kind
mindestens gleich den existenzminimalen Aufwendungen sein muss. Wirde
man diese wiederum auf 6.912 DM bemessen, so kdnnte zum Beispiel ein
Freibetrag von 4.000 DM pro Kind gewé&hrt werden, der indes im Falle der
Familie B durch ein Kindergeld erganzt werden muss, das einem fiktiven
Kinderfreibetrag in Héhe der noch fehlenden 2.912 DM entsprechen muss.
Rechnerisch ergibt sich daraus eine Spanne zwischen 754,21 DM bei
25,9 % und 1.543,36 DM bei 53 % Grenzsteuerbelastung, also ein ergén-
zendes existenzminimales Kindergeld von etwa 63 DM bis rund 129 DM pro
Monat.

Selbstverstandlich steht es dem Gesetzgeber frei, in diesem Modell den
Kinderfreibetrag von jahrlich 4.000 DM mit einem einheitlichen Kindergeld
von 130 DM pro Monat zu kombinieren, etwa um auch Geringstverdienern
Leistungen aus dem Familienbudget zu gewahren. Doch erneut darf man in
einem solchen Modell nicht die gesamten 130 DM als monatliche Transfer-
leistung fir alle Familien politisch "an den Wahler verkaufen". In der Tat er-
halten in unserem Beispiel zwar alle Familien einen Transfer, jedoch nimmt
dessen Hoéhe nicht nur relativ, sondern auch dem absoluten Betrage nach
ab, je héher das Einkommen der begunstigten Familie ist: Familien ohne ei-
genes Einkommen oder mit einem zu versteuernden Einkommen bis zum
Grundfreibetrag erhalten die vollen 130 DM pro Monat als Transfer. Famili-
en dagegen, die dem Eingangssteuersatz von 25,9 % unterliegen, erhalten
nicht mehr die gesamten 130 DM, sondern 130 DM - 63 DM = 67 DM als
tatsachliche familienbezogene Transferleistung, und Spitzenverdiener mit
53 % Grenzsteuersatz profitieren von einer solchen Familienpolitik nur noch
mit 130 DM - 129 DM = 1 DM pro Monat; der Rest ist wiederum die verfas-
sungsgeman gebotene Steuerr[]ckerstattung.14

Als eine weitere Moglichkeit zur Umsetzung der Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts wird gelegentlich ein Kindergrundfreibetrag (KGFB)
diskutiert. Ein solcher Kindergrundfreibetrag wird im Anschluss an den
Grundfreibetrag des Steuerpflichtigen berlcksichtigt; der Einstieg in den
Steuertarif erfolgt dann mit dem erreichten individuellen Steuersatz. Der in-
dividuelle Eingangssteuersatz steigt mit der Zahl der Kinder. Ein solcher
KGFB hatte zur Folge, dass eine betragsmaBig gleiche Steuerentlastung je
Kind unabhangig vom Einkommen der Eltern erreicht wirde.

14 Vgl. zu diesen Effekten auch Abbildung 2-1 und Abbildung 2-2 in Kapitel 2.
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Zentrales Problem dieser Ldsung ist die fehlende Verfassungskonformitét
dieses Modells in einem Bereich, in dem sich die Hohe des KGFB "nur" am
(einfachen) Kinder-Existenzminimum und nicht an einem Vielfachen davon
orientiert. Ursache dafiir ist die Sicht des Postulates nach horizontaler
Gleichheit durch das Bundesverfassungsgericht, nach der ein existenznot-
wendiger Mindestbedarf fur die Kinder aller Steuerpflichtigen unabhdngig
von ihrem individuellen Grenzsteuersatz steuerlich vollstadndig bericksich-
tigt werden muss. Damit muss also die betragsmafig gleiche Steuerentlas-
tung (oder besser: Rickerstattung tUberhdhter Steuerzahlungen) je Kind
auch fir Eltern, die dem Spitzengrenzsteuersatz unterliegen, in ihrer Wir-
kung dem Abzug eines Kinderfreibetrages von der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlage gleichkommen. Dies prift man, indem man den Entlas-
tungseffekt des KGFB mit der oben ermittelten Entlastungswirkung des
Kinderfreibetrags vergleicht; far 1999 wéare also eine Minderung der Ein-
kommensteuerschuld um 3.664 DM fur das erste Kind der MaBstab fiur die
Verfassungsmanigkeit eines KGFB.

Da ein KGFB wohl auch vom BMJ als verfassungsrechtlich problematisch
angesehen wird, sei an dieser Stelle nur darauf hingewiesen, dass im Falle
eines (dann recht einfachen) Ubergangs vom KGFB zu einem einheitlichen
Kindergeld das gleiche gilt wie fir die oben diskutierte reine Kindergeldl®-
sung: Der Betrag des Jahreskindergeldes, dividiert durch den Spitzen-
grenzsteuersatz, muss mindestens dem Kinder-Existenzminimum entspre-
chen (oder umgekehrt: Das Jahreskindergeld muss mindestens so hoch
sein wie das Produkt aus Spitzengrenzsteuersatz und Kinder-Existenzmini-
mum). Damit wirde eine verfassungsgemaBe Ausgestaltung eines KGFB
auf die gleichen finanziellen Grenzen stoBBen wie die reine Kindergeldld-
sung.

Nach diesen grundséatzlichen Konsequenzen hdchstrichterlicher Interpreta-
tion des Postulats der horizontalen Gerechtigkeit kann man ein Zwischenre-
simee ziehen. Als einfachste und damit zugleich transparenteste und auch
fiskalisch "billigste" Moglichkeit, horizontale Gerechtigkeit in der Familien-
besteuerung zu erreichen, bietet sich die Einrdumung eines Kinderfreibe-
trages an, der so bemessen sein muss, dass er dem Existenzminimum ei-
nes Kindes entspricht. Sowohl die reine Kindergeldlésung als auch Kombi-
nationen von Kinderfreibetrag und Kindergeld erscheinen vergleichsweise
komplizierter und damit intransparenter, was die Berechnung wie auch die
politische Vermittlung angeht. Der oft gehdrte Vorwurf, "die Kinder der Rei-
chen seien dem Staat mehr wert als die der Armen", entpuppt sich bei na-
herem Hinsehen als unzutreffend. Wer auf der Basis einer derartigen Be-
hauptung ein einheitliches Kindergeld fir alle Familien fordert, sieht sich vor
einen Konflikt mit dem fiskalischen Ziel gestellt. Ein einheitliches Kindergeld
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namlich muss sich in seiner H6he notwendigerweise aus dem Spitzensteu-
ersatz ableiten, denn das Grundgesetz schiitzt auch das Existenzminimum
von Kindern der reichsten Steuerzahler vor dem ungerechtfertigten steuerli-
chen Zugriff der Finanzbehérden. Diese Tatsache macht das einheitliche
Kindergeld zur fiskalisch teuersten Lésung unter den eindeutig zulassigen
Gestaltungsalternativen.15

Die Alternative KGFB schlieBlich kann nicht als eindeutig verfassungskon-
form gelten, da das Bundesverfassungsgericht explizit die horizontale Ge-
rechtigkeit anspricht. Erst wenn die Hohe des KGFB bzw. des daraus abge-
leiteten Kindergeldes so gewahlt wird, dass die daraus folgenden Steuer-
minderungen bzw. das entsprechende Jahres-Kindergeld gréBer oder
gleich dem Produkt aus Spitzengrenzsteuersatz und Kinderexistenzmini-
mum sind, wére auch diese Alternative eindeutig konstitutionell zulssig.
Dann aber unterscheidet sie sich de facto nur noch insofern von der Kin-
dergeldzahlung, die sich in ihrer Hohe am Spitzengrenzsteuersatz orientiert,
als damit Familien mit Einkommen unterhalb der Summe der Grundfreibe-
trdge weniger Leistungen zukommen.

7.1.3 Die praktizierte Optionslosung - eine kritische Beurteilung

Das Optionsmodell und der familienpolitische Weg dorthin wurden bereits
im Kapitel 2 des vorliegenden Gutachtens vorgestellt. Die Zeilen 8 bis 10
unserer Tabelle dienen der Erlduterung dieser seit 1996 praktizierten "Opti-
onslésung" mit einer Beispielrechnung aufgrund der Rechtslage im Jahr
1999. Die Optionslésung beruht auf der gestalterischen Freiheit, die das
Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber bei der Wahl des Instrumenta-
riums lasst, um das Existenzminimum steuerfrei zu stellen. Wesentliches
Kennzeichen dieses Modells, das eine Kombination aus Kindergeld- und
Kinderfreibetragsldsung darstellt, ist die sogenannte Option fir eines der
beiden Instrumente. Konkret entscheidet das Finanzamt, ob sich die steu-
erpflichtige Familie besser stellt, wenn sie ein Kindergeld von 250 DM pro
Monat erhalt oder wenn sie einen Kinderfreibetrag in Héhe von 6.912 DM
im Jahr in Anspruch nimmt. Im Beispiel unserer Tabelle wirde sich Familie
D bei 3.000 DM Jahreskindergeld schlechter stellen als durch den Freibe-
trag, der ihre Steuerschuld um die zuviel erhobenen 3.664 DM mindert. Die
verfassungsgeman erforderliche Freistellung des Existenzminimums gelingt
nur dank der Option fir den Kinderfreibetrag. Familie B dagegen wird das
Kindergeld wéahlen, denn durch die so empfangenen 3.000 DM stellt sie sich
besser als mit dem Kinderfreibetrag. Das Kindergeld musste sogar nur

15 Nach Berechnungen aus dem BMFJFS wirde bereits ein einheitliches Kindergeld in Héhe
von 5.000 DM pro Jahr zu Gesamtkosten von anndhernd 90 Mrd. DM fihren.
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1.912 DM (vgl. Zeile 6) betragen, um ein Aquivalent fiir die kindbedingt zu
viel erhobenen Steuern darzustellen. Somit erhalt Familie B als einzige ei-
nen echten Familientransfer in Héhe von 1.088 DM, um die das Kindergeld
das verfassungsgeman Gebotene (ibersteigt.

Die derzeit als Referentenentwurf zur Reform der Einkommensbesteuerung
geplanten Anderungen bis zum Jahr 2005 fiihren die Variabilitét der eben
errechneten Ergebnisse vor Augen. Mit den vorgesehenen steuerlichen Re-
formen verandern sich bis 2005 in fast jedem Jahr zugleich auch die Anteile
der Familien, in denen das Existenzminimum durch das Kindergeld tatsach-
lich steuerfrei gestellt wird, ebenso wie die echten familienbezogenen
Transferbetrage. Die folgende Tabelle 7.1-2 gibt einen Uberblick iiber die
geplanten Steuerdnderungen, die bisher bekannten Veradnderungen von
Kinderfreibetrag und Kindergeld sowie die Konsequenzen daraus fir das
Optionsmodell.

Aus den Zeilen (6) und (7) der Tabelle 7.1-2 gehen die angesprochene Va-
riabilitédt insbesondere des Wertes von Kinderfreibetrag und - korrespondie-
rend dazu - echtem Transfer in Abhangigkeit von den jeweiligen steuerli-
chen Parametern deutlich hervor. Die geplante Absenkung sowohl des Ein-
gangs- wie des Spitzensteuersatzes [vgl. Zeilen (2) und (3)] fuhrt zu gering-
eren "Gegenwerten" des Kinderfreibetrages und entsprechend hoéheren
echten familienbezogenen Transferbetrdgen. Konterkariert wird diese
"Wertminderung" indes durch die beiden Schritte, in denen der Kinderfreibe-
trag (aufgrund der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts, vgl. unten)
deutlich angehoben wird.'®

16 Unberlcksichtigt blieb hierbei noch der Anpassungsbedarf, der sich aufgrund wachsender
Lebenshaltungskosten ergeben wird. So benannte die Bundesregierung im Gesetz zur Fami-
lienférderung rickwirkend fir 1983 bis 1995 die steuerfrei zu belassenden Betrage fir das E-
xistenzminimum eines Kindes, vgl. Bundesgesetzblatt (1999). Dabei ergab sich eine durch-
schnittliche jahrliche Wachstumsrate von knapp 4,3%, Uber die 16 Jahre bis 1999 ein
jahrliches Wachstum von Uber 3,9%. Unterstellt man nur diesen niedrigeren Wert als erforder-
lichen Anpassungsbedarf des Kinderfreibetrages nach 2002, wiirde der "Entwertung", die sich
in Zeile (6) abzeichnet, entgegengewirkt. Das &ndert aber nichts an der prinzipiellen Abhan-
gigkeit der familienbezogenen Komponenten von den allgemeinen einkommensteuerlichen
Regelungen.
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Tab. 7.1-2: Vorgesehene familienbezogene Reformen und deren Kon-
sequenzen fiir das Optionsmodell - Stand: Steuersen-
kungsgesetz einschlieBlich der EntschlieBung des Bundes-
rates vom 14. Juli 2000 (Steuersenkungsergédnzungsgesetz)
(BMF, 21.08.00)

(1) [ Jahr 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2008 | 2004 | 2005
(2) | Eingangssteuer- | 539 | 209/ | 199/ | 199/ | 17,04 | 17,0/ 1‘55'81/;
satz 13.068 | 13.500 | 14.094 | 14.094 | 14526 | 14526 | 1%

[%] // ZVE [DM]

(3) | Spitzensteuersatz | 530/ | 51,0// | 485/ | 485/ | 47,0/ | 47,0/ | 420/
[%] // ZVE [DM] 114.696 | 114.696 | 107.568 | 107.586 | 102.276 | 102.276 | 102.000

(4) | Freibetrag 12 12.508 | 12.528™ | 12.528™ | 12.528"
(<5 + ooy oMy | B9 9.936 | 9.936 528

(5) | Jahres-Kindergeld | 5000 | 30240 | 3.240% | 3.240% | 3.240% | 3.240% | 3.240"
fur das erste Kind

[DM]

(1) | Jahr 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

(6) | Wert des Freibe- 1652 | 2276 | 1.978 | 2494 | 2130 | 2.130 | 1.880
trags bei

Eingangs-StSatz
[DM]**

(7) | "Echter” Transter 1348 | 964 | 1262 | 746 | 1120 | 1.120 | 1.360
bei Eingangs-
StSatz [DM]

(8) | Notwendiges Jah- | 54564 | 5088 | 4819 | 6.077 | 5889° | 5.889" | 5.262*
res-Kindergeld fir

1. Kind (entspricht
Wert des Freibe-
trags bei Spitzen-
StSatz) [DM]

(9) | Option fur Freibe- 43,4 327 | 327° | 259* | 259* | 259* | 259*
trag ab Grenz-

StSatz von [%]**

* Mangels genauer Angaben erfolgte eine Fortschreibung des letzten bekannten Wertes auf die
Folgejahre.

** Die Berechnungen beruhen auf der Annahme eines konstanten Grenzsteuersatzes. Da der
Grenzsteuersatz jedoch in der Realitat bis zum Erreichen des Spitzensteuer(grenz)satzes an-
steigt, sind die Werte der Zeile (6) bzw. (9) nur als eine Naherung der tatsachlichen Steuerer-
sparnis bzw. der tatsachlichen Grenzsteuerbelastung zu verstehen, ab der fiir einen Freibetrag
entschieden wird.

ZVE: Zu versteuerndes Einkommen

KFB: Kinderfreibetrag, BFB: Betreuungsfreibetrag;

Erlauterungen: Alle DM-Betrage wurden auf volle DM aufgerundet.

Anmerkung: Der BFB wird nur firr Kinder bis zur Vollendung des 16. Lebensjahres gewéhrt; erst

ab 2002 ist eine Erweiterung auf Kinder tUber 16 Jahre vorgesehen.

Quelle: BMF (2000), Download der Datei "gesamt.zip" von der Homepage
des BMF am 01.12.00.
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Wollte man anstelle von Freibetragen allein auf das Instrument des Kinder-
geldes zuriickgreifen, so zeigt die Zeile (8) die erforderliche Héhe eines
einheitlichen Kindergeldes. Die entsprechenden Betrdge genligen gerade,
um auch das Existenzminimum der Kinder von Spitzenverdienern steuerfrei
zu belassen. Aus der Multiplikation des Kinderfreibetrages mit dem Spit-
zensteuersatz der Einkommensteuer erkennt man, dass in den Jahren ab
2002 das Kindergeld in der GréBenordnung von monatlich 500 DM liegen
musste, um den Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts und dem
Postulat der horizontalen Gerechtigkeit Rechnung zu tragen.

Als dritte Erkenntnis der Tabelle 7.1-2 kann man aus Zeile (9) die langerfris-
tige Problematik des Optionsmodells erkennen. Sofern das Kindergeld nicht
parallel zum Kinderfreibetrag erhéht wird, muss (insbesondere ab dem Jahr
2002) eine voraussichtlich immer gréBere Zahl von einkommensteuerpflich-
tigen Familien fur den Freibetrag statt fir das Kindergeld optieren. Damit ist
im Vergleich zu einer ausschlieBlichen Freibetragslésung letztlich vor allem
ein wachsender Verwaltungsaufwand in den Finanzamtern verbunden.

Auch aus anderen als nur verwaltungstechnischen Griinden kann das Opti-
onsmodell keineswegs als dauerhaftes Instrument des Familienleistungs-
und -lastenausgleichs empfohlen werden: Der entsprechende Einwand be-
zieht sich insbesondere auf die - politisch sogar geférderte - Wahrnehmung
des Kindergeldes als familienpolitische Sozialleistung statt als bloBe Steuer-
rickerstattung. Eltern werden zunachst in die Steuerprogression falsch ein-
gestuft, da sie bei Optlon fir das Kindergeld wie Kinderlose besteuert
werden. Erst Uber das Kindergeld werden ihnen die Uberhéhten Steuerzah-
lungen zuriickgezahlt. Sofern sie der lllusion der "vermeintlichen Sozialleis-
tung" erliegen, kénnten durch die kinstlich uberhohten Steuersatze negati-
ve Wirkungen auf Leistungsanreize entstehen.'® Ferner widerspricht es
dem Prinzip der rechtlichen Freiheit des einzelnen, nach dem die Bestrei-
tung des Familienexistenzminimums aus eigenem Einkommen Vorrang vor
der Rickzahlung zuviel erhobener Steuern als "vermeintliche Sozialleis-
tung" besitzen sollte.

Ein solches Optionsmodell bericksichtigt zwar das Existenzminimum in
ausreichender H6he und gentigt vom Ansatz her den Urteilen des Bundes-
verfassungsgerichts, stellt aber keine sinnvolle Alternative zum dualen Sys-
tem dar, wie es zuvor bestand. Insbesondere geht die Transparenz des Ge-

17 "Optiert" wird i.d.R. am Anfang einer Periode, mit der Abgabe der Lohnsteuerkarte.

18 Unterstellt wird damit eine gewisse Irrationalitat, was die Reaktion der Eltern auf Steuern und
Transfers betrifft. Letztlich ist der Anteil zusatzlichen Markteinkommens, der den Eltern netto
verbleibt, unabhangig davon, ob man in den Kindergeldzahlungen Sozialleistungen oder die
Ruckerstattung zuviel gezahlter Steuern sieht.
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samtsystems verloren: Verfassungsrechtlich geforderte Korrekturen des
Steuersystems werden als vermeintlich familienpolitische MaBnahmen dar-
gestellt und sind kaum noch vom tatséchlichen Familienleistungsausgleich
(i.S. des Ausgleichs positiv gewerteter externer Effekte) und Familienlas-
tenausgleich (i.S. bedarfsgerechter Transfers fir Familien) zu trennen.

7.1.4 Zum AusmaB der kindbedingten Minderung der Leistungs-
fahigkeit - die jiingste Sicht des Bundesverfassungsgerichts

Mit den jingsten Familien-Urteilen vom 10.11.1998 konkretisierte das Bun-
desverfassungsgericht die kindbedingte Minderung der Leistungsféhigkeit
von Familien und verdeutlichte, wie das Postulat der horizontalen Gerech-
tigkeit auf die Besteuerung von alleinstehenden und verheirateten Eltern im
Vergleich anzuwenden ist. Zugleich mahnte das Bundesverfassungsgericht
beim Gesetzgeber an, dass erstens Kinderbetreuungskosten und zweitens
ein weiterer Freibetrag zur Freistellung des notwendigen Erziehungs- und
Sozialisationsbedarfs unabhéngig vom Familienstand allen Eltern gewahrt
werden mussen, die einen Kinderfreibetrag oder ein Kindergeld erhalten.
Das Gericht forderte den Gesetzgeber zu einer Neuregelung der als verfas-
sungswidrig erkannten Regelungen in §33c EStG zum 1.1.2000 und in §32
bis 1.1.2002 auf.

Dieser Aufforderung kam der Gesetzgeber mit dem Gesetz zur Familienfor-
derung19 vom 22. Dezember 1999 nach; im neu gefassten §31 EStG heif3t
es nun - bedauerlicherweise wieder unter der ebenfalls irrefiinrenden Uber-
schrift "Familienleistungsausgleich":

"Die steuerliche Freistellung eines Einkommensbetrags in Hohe des Exis-
tenzminimums eines Kindes einschlieBlich des Betreuungsbedarfs wird
durch die Freibetrdge nach §32 Abs. 5 oder durch Kindergeld ... bewirkt.
Soweit das Kindergeld daftir nicht erforderlich ist, dient es der Férderung
der Familie. ... Wird die gebotene steuerliche Freistellung durch das Kinder-
geld nicht in vollem Umfang bewirkt, sind bei der Veranlagung zur Einkom-
mensteuer die Freibetrdge nach §32 Abs. 6 abzuziehen. In diesen Fallen
[ist] das Kindergeld ... zu verrechnen." (Hervorhebungen des Wissenschaft-
lichen Beirats)

19 Diese Bezeichnung ist insofern falsch, als keine Foérderung erfolgt, sondern nur die Aufhebung
einer Benachteiligung.
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In §32, Abs. 6 findet man die Festlegung der H6he:

"Bei der Veranlagung zur Einkommensteuer wird flr jedes zu bertcksichti-
gende Kind des Steuerpflichtigen ein Freibetrag von 3.456 Deutsche Mark
fur das sachliche Existenzminimum des Kindes (Kinderfreibetrag) sowie fur
jedes Kind, welches das 16. Lebensjahr noch nicht vollendet hat oder be-
hindert ... ist, zusétzlich ein Betreuungsfreibetrag von 1.512 Deutsche Mark
vom Einkommen abgezogen. ... Bei Ehegatten, die ... zusammen zur Ein-
kommensteuer veranlagt werden, verdoppeln sich die Betrage ..., wenn das
Kind zu beiden Ehegatten in einem Kindschaftsverhaltnis steht".

Der vorherige §33c wurde aufgehoben.

Trotz der falschen Bezeichnungen hat der deutsche Gesetzgeber damit
bisherige VerstéBe gegen das Prinzip der horizontalen Gleichbehandlung
von Familien und Kinderlosen eingerdumt, beseitigt und nun auch monetar
quantifiziert. Hatte trotz der Aufforderung des Verfassungsgerichts eine
Neuregelung nicht vorgelegen bzw. wiirde sie zum 1.1.2002 nicht vorliegen,
wéaren Regelungen in Kraft getreten bzw. wirden in Kraft treten, nach de-
nen zusétzlich zum bisher gltigen Kinderfreibetrag ab 1.1.2000 automa-
tisch weitere 4.000 DM als Kinderbetreuungskosten fiir das erste und
2.000 DM fir jedes weitere Kind steuerfrei gestellt worden wéren; ab
1.1.2002 kdme ein Freibetrag hinzu, der sich an der GréBenordnung des
bisher Alleinerziehenden gewéhrten Haushaltsfreibetrages (5.616 DM) ori-
entieren soll und nach Kinderzahl abzustufen ist. Hier plant die Regierung
offenbar die in Tabelle 7.1-2 bereits verzeichnete Erhéhung um 2.592 auf
12.528 DM.

Aussagen zu einer verfassungskonformen Héhe einer derartigen Gesamt-
entlastung kénnen nur nach einer detaillierten Prifung der existenzminima-
len Aufwendungen getroffen werden. Das Verfassungsgericht legte zwar in
seinem Modell, das im Falle eines Unterbleibens von Neuregelungen bis zu
den Jahren 2000 bzw. 2002 zur Anwendung kame, als Summe aus
6.912 DM (bisheriger Kinderfreibetrag), 4.000 DM bzw. 2.000 DM (Betreu-
ungsaufwand fiir das erste bzw. fir jedes weitere Kind) und 5.616 DM (bis-
heriger Haushaltsfreibetrag als RichtgréBe fur den zukiinftig zu bericksich-
tigenden Erziehungsaufwand) einen Gesamtbetrag von 16.528 DM flr das
erste und 14.528 DM fur jedes weitere Kind zugrunde. Doch sind diese
GroBen allein von Betrdgen abgeleitet worden, die bisher bei Alleinerzie-
henden mit z.T. ganz anderen Zielen von der Einkommensteuerbemes-
sungsgrundlage abzugsféhig waren, in ehediskriminierender Weise aber bei
Ehepaaren nicht.
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Zur einfachen Ubersicht werden die notwendigen Freibetrage und Kinder-
geldzahlungen fir die Jahre 2000 und 2002, wie sie sich nach dem Modell
des Bundesverfassungsgericht und den fir diese Jahre voraussichtlich gel-
tenden Spitzensteuersatzen ergeben wiirden, den Regelungen des Jahres
1999 (im Rahmen des Optionsmodells) in der folgenden Tabelle 7.1-3 ge-
genlber gestellt. Sie macht erkennbar, dass der Gesetzgeber in seiner
Quantifizierung sowohl des Betreuungsbedarfs als auch des Erziehungs-
und Sozialisationsbedarfs hinter den Betragen zuriickblieb, die das Verfas-
sungsgericht nahe legte, und ferner auf die Differenzierung der Kinder-
betreuungskosten zugunsten des ersten Kindes verzichtete. Insofern kénn-
ten auch diese Neuregelungen erneut zum Gegenstand verfassungsrechtli-
cher Uberpriifung werden, insbesondere wenn in kiinftigen Legislaturperio-
den die dann vermutlich erforderliche Anpassung an einen gestiegenen
existenzminimalen Bedarf versdumt werden sollte.

Tab. 7.1-3: Kinderfreibetrédge bis 2002 aus Sicht des Bundesverfas-
sungsgerichts, falls Gesetzgeber nicht reagiert

Kinderfreibetrage nach einer
reinen Kinderfreibetrags-Lé6sung

1999 2000 2002 *
Erstes Kind 6.912 DM 10.912 DM 16.528 DM
Zweites Kind 6.912 DM 8.912 DM > 8.912 DM
Drittes Kind 6.912 DM 8.912 DM > 8.912 DM
Weitere Kinder 6.912 DM 8.912 DM > 8.912 DM

Monatliches Kindergeld nach einer
reinen Kindergeld-Lésung **

1999 2000 2002
Erstes Kind 250 DM 470 DM 670 DM
Zweites Kind 250 DM 380 DM > 380 DM
Drittes Kind 300 DM 380 DM > 380 DM
Weitere Kinder 350 DM 380 DM > 380 DM

* Die vom Bundesverfassungsgericht nicht nédher konkretisierte Abstufung nach der Kinderzahl
wurde hier vorgenommen, indem exemplarisch als Erziehungsaufwand fir das erste Kind
5.616 DM und fir jedes weitere Kind ein nicht quantifizierter Betrag gréBer Null unterstellt wur-
de. Folgt man den Planen der Bundesregierung (vgl. Tabelle 7.1-2), die ab 2002 den Erzie-
hungsfreibetrag mit 2.052 DM je Kind vorsieht und so auf einen Kinderfreibetrag von insgesamt
12.528 DM kommt, so musste das monatliche Kindergeld nach einer reinen Kindergeld-Lésung
bei 510 DM fir jedes Kind liegen.

** Die Umrechnung eines Freibetrags in ein entsprechendes Kindergeld erfolgt auf Basis der fir
das jeweilige Jahr vorgesehenen Spitzen-Grenzsteuersatze (51% ab 1.1.2000, 48,5% ab
1.1.2002); angegeben sind auf volle 10 DM aufgerundete Monatsbetrége.
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Dennoch setzte der Gesetzgeber die Argumentation des Bundesverfas-
sungsgericht zur horizontalen Gerechtigkeit in der Familienbesteuerung
grundsatzlich um. In der Begriindung seines Urteils vom 10.11.1998 fuhrt
das Gericht namlich aus, dass "der Staat das Einkommen dem Steuerpflich-
tigen insoweit steuerfrei belassen muss, als es Mindestvoraussetzung eines
menschenwirdigen Daseins ist. ... Bei der Besteuerung einer Familie gilt
dies ... fir das Existenzminimum samtlicher Familienmitglieder ... Die Leis-
tungsféhigkeit der Eltern wird demnach, tber den existenziellen Sachbedarf
und den erwerbsbedingten Betreuungsbedarf des Kindes hinaus, generell
durch den Betreuungsbedarf gemindert. Dieser Betreuungsbedarf ist als
Bestandteil des kindbedingten Existenzminimums steuerlich zu verschonen.
... Wurde dieser auf der elterlichen Pflicht zur Erziehung und Betreuung ih-
rer Kinder beruhende Bedarf bei der Bemessung der Einkommensteuer au-
Ber Betracht gelassen, waren die Eltern gegeniiber kinderlosen Steuer-
pflichtigen benachteiligt, deren Leistungsféhigkeit nicht durch die Erfullung
elterlicher Pflichten gemindert wird. Das Gebot der horizontalen Gleichheit
... ware verletzt. ... Auch die Regelung ... Uber den Abzug eines Haushalts-
freibetrags verstdBt gegen Art. 6 Abs. 1 und Abs. 2 GG, weil sie die eheli-
che gegeniiber anderen Erziehungsgemeinschaften benachteiligt.
Grundsatzlich erhéht das Hinzutreten eines Kindes den Haushaltsfiihrungs-
aufwand der Eltern. ... Der in jedem Veranlagungsjahr wiederkehrende
steuererhebliche allgemeine Haushaltsmehrbedarf hingegen ... ist bei ver-
heirateten wie bei unverheirateten Eltern gleich, so dass eine steuerliche
Berlicksichtigung nicht gerechtfertigt ist. ... Das Einkommensteuergesetz
vernachlassigt neben dem Betreuungsbedarf (§33c EstG) auch die Auf-
wendungen der Eltern, die dem Kind die persénliche Entfaltung, seine Ent-
wicklung zur Eigensténdigkeit und Eigenverantwortlichkeit ermdéglichen (Er-
ziehungsbedarf). Es berlcksichtigt zwar im ,Haushaltsfreibetrag’ - unter
unzutreffender Bezeichnung und gleichheitswidriger Beschrankung - einen
kindbedingten Zusatzbedarf, der diesen Bedarf des Kindes im rechneri-
schen Ergebnis abdeckt. Dabei bleibt aber auBer Betracht, dass alle Eltern
diesen Mehrbedarf des Kindes zu befriedigen haben." (BVerfG 2 BvR
1057/91: 26 f., 1226/91: 35, und 980/91: 39 vom 10.11.19982, Hervorhe-
bungen des Wissenschaftlichen Beirats)

Betrachtet man diese Aussagen genauer, so sind drei Griinde des Bundes-
verfassungsgerichts fur die kindbedingte Minderung der Leistungsfahigkeit
zu unterscheiden:

1. Ein physisches Existenzminimum von Kindern muss gedeckt werden.
Die Héhe des entsprechenden Bedarfs der Eltern scheint mit dem 7999
geltenden Kinderfreibetrag von 6.912 DM zur Freistellung dieser Auf-
wendungen ausreichend bemessen.
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2. Ein (nicht nur durch die Erwerbstatigkeit eines oder beider Elternteile
bedingter) genereller Betreuungsbedarf besteht bei allen Eltern glei-
chermaBen und bildet daher einen notwendigen Bestandteil des familia-
len Existenzminimums. Dieser Betreuungsbedarf ermdglicht den Eltern
erst die Wahrnehmung des Elternrechts, also auch die Entscheidung,
das Kind unter Verzicht auf eine Erwerbstatigkeit oder Einschrankung
einer bestehenden Erwerbstatigkeit selbst zu betreuen oder anderen
Personen oder Einrichtungen zur Betreuung zu uberlassen. Die Héhe
des Betreuungsbedarfs wéare nach dem Modell des Verfassungsgerichts
fur den Fall einer unterbleibenden Neuregelung mit 4.000 DM fir das
erste Kind und 2.000 DM flr jedes weitere Kind anzusetzen.

3. Ein Erziehungsbedarf bildet einen weiteren Teil des Existenzminimums
eines Kindes (man kénnte ihn als sozio-kulturellen Teil bezeichnen).
Dem Kind muss Gelegenheit gegeben werden, sich personlich zu entfal-
ten, mit anderen Kindern zu kommunizieren sowie eigenstandiges und
eigenverantwortliches Handeln zu Uben. Dieser Erziehungsbedarf hat
der Sache nach nichts mit dem bisherigen Haushaltsfreibetrag zu tun,
jedoch kdénnte sich nach Auffassung des BVerfG seine H6he daran ori-
entieren, also bei etwa 5.616 DM liegen.

Alle drei Grunde greifen nicht auf die tatsachlichen kindbedingten Aufwen-
dungen von Eltern zurlck, sondern auf den "unvermeidlichen Mindestbe-
darf", um den die Leistungsfahigkeit bei allen Eltern gemindert wird. Die
Grinde 1) und 3) benennen die existenznotwendigen monetére Aufwen-
dungen, die Eltern fir ein Kind tatigen mussen. Der in 2) bezeichnete Be-
treuungsaufwand entsteht den Eltern entweder als monetérer Aufwand oder
als Einkommens- oder Freizeitverlust, wenn die Eltern sich selbst um die
Betreuung der Kinder kimmern. GroBen, die diesen Betreuungsbedarf
widerspiegeln, dirfen unabhangig von der Betreuung (Eigen- oder Fremd-
betreuung) nicht der Einkommensbesteuerung bei den Eltern unterworfen
werden.

Unabhangig von der Frage, ob die vom Bundesverfassungsgericht einge-
forderten zusatzlichen Freibetrage in ihrer Gesamtheit das Existenzmini-
mum eines Kindes ausmachen, kdnnen mit der hdchstrichterlichen Ent-
scheidung auch Auswirkungen auf die Sozialhilfe verbunden sein. Wird
namlich die steuerliche Verschonung des Existenzminimums aller Famili-
enmitglieder auf Basis der horizontalen Gleichheit verlangt, so stand dahin-
ter zumindest in der Vergangenheit stets der Gedanke, nicht Steuern auf
ein Einkommen zu erheben, die spéater Uber die Sozialhilfeleistungen als
Transfer wieder zurlickverlangt werden kénnen. Bleibt man bei dieser Be-
griindung und wirden somit in Zukunft Erziehungs- und Betreuungsbedarf

188



zum Existenzminimum eines Kindes zahlen, dirften fir die entsprechenden
Anpassungen der Sozialtransfers zweistellige Milliardenbetrage anfallen.

Wie der Wissenschaftliche Beirat bereits in einer Kurz-Stellungnahme aus-
gefihrt hat,20 besteht jedoch gerade hinsichtlich der Beriicksichtigung des
Betreuungsaufwandes in Form eine Freibetrages ein erheblicher Diskussi-
onsbedarf. Wird ein solcher Freibetrag - unabhéangig von der Art der Be-
treuung und von konkreten Aufwendungen - allen Eltern, also auch nicht
oder nur begrenzt erwerbstatigen Eltern, gewéhrt, wirft die Begriindung ei-
ner verminderten steuerlichen Leistungsfahigkeit zwei Probleme auf: Ers-
tens wird dieser Minderung der steuerlichen Leistungsfahigkeit im geltenden
Recht bereits durch die Besteuerung niedrigerer Einkommen in einer gerin-
geren Progressionsstufe Rechnung getragen. Zweitens liegt ein schwerwie-
gender steuersystematischer Versto3 vor, wenn fur Tatigkeiten, die nicht
der Besteuerung unterliegen (also die Betreuung von Kindern), Steuerfrei-
betrage (hier der Betreuungsfreibetrag) eingerdumt werden. Damit beruht
der Freibetrag nicht auf der Berlcksichtigung tatsachlich getatigter Ausga-
ben, sondern auf Annahmen bezlglich der von den Eltern selbst erbrachten
Leistungen. Im Grunde stellt das Bundesverfassungsgericht auf einen am
Opportunitatskostenprinzip orientierten Aufwandsbegriff ab, der eine Schat-
zung des alternativ zu erzielenden Markteinkommens ("imputed income")
nétig macht und einen Abzug an sich nur rechtfertigen kénnte, wenn vorweg
dieseg1"kalkulatorische Einkommen" einer Besteuerung unterworfen worden
ware.

In der Konsequenz handelt es sich streng genommen um eine Férderung
der Selbstbetreuung gegeniiber der Fremdbetreuung, mit der auch allokati-
ve Verzerrungen im Sinne von Zusatzlasten verbunden sein kénnen, wenn
man nicht die Eigenbetreuung bewusst férdern will. Das Bundesverfas-
sungsgericht betont diesbeziiglich aber strikte Neutralitdt (Wabhlfreiheit der
Eltern).

Bedenkt man diese zum Teil schwerwiegenden Probleme der Einbeziehung
des Betreuungsaufwandes, so kodnnte - auch aus Sicht einer Honorierung
der gesellschaftlich fir wertvoll erachteten Betreuungsleistungen von Eltern
- eher eine L&sung in Form eines direkten Transfers beflirwortet werden.??

20 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMFSFJ (1999).

21 So sieht auch Lange in der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts einen Bruch mit
dem bisherigen Verstandnis der Leistungsfahigkeit des Steuerpflichtigen: "Anders als zuvor
halt das Bundesverfassungsgericht die Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen hier nicht erst
dann fir gemindert, wenn sie zu finanziellen Belastungen der Steuerpflichtigen fihrt, sondern
bereits dann, wenn deren persoénliche Dienste und elterliche Zuwendung in Anspruch ge-
nommen werden." Vgl. Lange (2000: 106).

22 Zum Teil wird diese Vorgehensweise auch fir die Beriicksichtigung des Erziehungsaufwands
vorgeschlagen, vgl. Lange (2000: 106). Kritisch ist dabei jedoch anzumerken, dass derartige
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Damit ware indes der Aspekt des Leistungsausgleichs (vgl. Abschnitt 7.2
und 7.3) und nicht mehr vorrangig die horizontal gerechte Steuerlastvertei-
lung angesprochen.

Das Verfassungsgericht fordert mit Hinweis auf das "rechtsstaatliche Gebot
der Voraussehbarkeit und Berechenbarkeit der Steuerlasten und die Be-
steuerungsgleichheit" (S. 41) den Gesetzgeber dazu auf, einfache und klare
gesetzliche Regelungen zu erlassen: "Soweit ein Steuertatbestand sich
nach personenbezogenen Daten wie Familienstand, Anzahl der Kinder und
Alter bestimmt, kann der steuererhebliche Tatbestand so definiert werden,
dass die bloBe Angabe dieser Daten die Anwendung des Gesetzes mdglich
macht. Da die kindbedingte Minderung der einkommensteuerlichen Leis-
tungsfahigkeit zudem von konkreten Aufwendungen unabhangig ist, sie
auch unabhangig von Antrdgen und sonstigen formalen Voraussetzungen
gewahrt werden kann, ist es méglich, die gesamte kindbedingte Minderung
der steuerlichen Leistungsfahigkeit in einem Grundtatbestand zu erfassen,
der alle kinderbezogenen Entlastungen umfasst und dessen Voraussetzun-
gen allein durch die Angabe familienbezogener Daten dargelegt werden
kénnen." (S. 42)23 Wahrend man mit Blick auf den sachlichen Bedarf diese
Forderung uneingeschrankt beflrworten kann, ist der Betreuungs- und
maoglicherweise auch der Erziehungsbedarf nach den bisherigen Uberle-
gungen eben nicht ein Steuertatbestand, der allein durch personenbezoge-
ne Daten bestimmt werden kann.

7.2 Leistungsausgleich aufgrund externer Ertrage

Die begriffliche Abgrenzung sowie die Beschreibung der Leistungen von
Familien erfolgte in den Kapiteln 3 und 4. In diesem Abschnitt gilt es, jene
Leistungen zu konkretisieren, die die Wohlfahrt familienexterner Gesell-
schaftsmitglieder beeinflussen, ohne dass daflr tber den Marktmechanis-
mus oder auf andere Weise ein Ausgleich erfolgt.24

Transfers dann geeignet sein missen, in ihrer Wirkung das séchlichen und sozio-kulturelle
Existenzminimum der Kinder auch von Spitzenverdienern steuerlich zu verschonen, um einer
eventuellen verfassungsrechtlichen Uberprifung zu genigen. Damit ist diesem Instrument
letztlich die bereits oben in Punkt 7.1.2 angesprochene Problematik gemein.

23 Obwohl das Bundesverfassungsgericht die kindbedingten Minderungen der Leistungsfahigkeit
insgesamt als "unabhangig von konkreten Aufwendungen" sieht, handelt es sich - wie oben
bereits angemerkt - bei den Betreuungsaufwendungen nicht generell um Minderungen der
steuerlichen Leistungsféhigkeit, da solche Freibetragselemente auch gewahrt werden, wenn
der betreuende Elternteil keine Einkinfte erzielt und damit auch nicht einkommensteuerpflich-
tig ist.

24 Der familieninterne Leistungsaustausch wird in diesem Abschnitt nicht untersucht. Leistungs-
beziehungen zwischen Eltern und Kindern werden im Rahmen der intergenerationellen Um-
verteilung (Abschnitt 7.3) thematisiert, Leistungen zwischen anderen Familienmitgliedern be-
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Sofern von den Familien erbrachte Leistungen auch anderen Gesell-
schaftsmitgliedern zugute kommen, kann dies in zweifacher Hinsicht einen
gesellschaftlichen Ausgleich begriinden, der dann quasi als Entgelt fur die-
se Leistungen angesehen werden kann. Zum einen erfordert aus distributi-
ver Sicht das Ziel der Leistungsgerechtigkeit eine Beteiligung aller Nutznie-
Ber an den zur Leistungserstellung entstehenden Kosten. Zum andern
fuhren externe Effekte aus allokativer Sicht zu einer gesamtwirtschaftlich
unzureichenden Bereitstellung der entsprechenden Leistungen. Daher sollte
versucht werden, derartige Leistungsdefizite durch entsprechende Maf3-
nahmen zu kompensieren.

Normalerweise muss man davon ausgehen, dass Personen bei ihren Ent-
scheidungen vor allem ihre eigenen Interessen verfolgen. Sofern von ihren
Handlungen auch andere betroffen sind, bleiben diese Auswirkungen im
allgemeinen unbericksichtigt. Aber selbst wenn man kein rein eigennditzi-
ges Verhalten unterstellt, werden die Auswirkungen individueller Entschei-
dungen auf andere meist nur unzureichend in die Entscheidung einbezo-
gen. Der individuell gewahlte Umfang dieser auch fiir andere relevanten
Aktivitdten kann dann vom gesellschaftlich erwiinschten Ausmaf3 erheblich
abweichen: sind andere negativ betroffen, wére gesamtgesellschaftlich ein
geringeres Niveau der entsprechenden Aktivitdt wiinschenswert, bei positi-
ven Auswirkungen ein héheres. Werden jedoch flr positive externe Effekte
durch Transferzahlungen Entgelte entrichtet bzw. bei negativen externen
Effekten die Kosten mittels Abgaben in Rechnung gestellt, fihrt dies zu ei-
ner entsprechenden Korrektur bei der individuellen Entscheidung, die dann
dem gesamtgesellschaftlichen Optimum naher kommt.

7.2.1 Geselischaftliche Ertrage durch Familientatigkeit

Obwohl die Entscheidungen fur Kinder hdchst privater Natur sind, besteht in
unserer Gesellschaft doch ein breiter Konsens darlber, dass durch die fa-
miliale Versorgung, Betreuung und Erziehung insgesamt positive Ertrage fur
die Gesellschaft anfallen. Diese gesellschaftlichen Ertrage sind in Abschnitt
4.4 ausfuhrlich dargestellt. Im einzelnen seien hier noch einmal kurz die ge-
sellschaftlichen Ertrdge herausgehoben, die positive externe Effekte fir die-
jenigen erzeugen, die selbst an der Humanvermdgensbildung der nachsten
Generation nicht oder nur indirekt Uber staatliche Familienunterstiitzung be-
teiligt sind.

ruhen auf freiwilliger Gegenseitigkeit, die u.E. keiner staatlichen Regelung im Rahmen eines
Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs bedarf.

25 Zur allgemeinen Theorie externer Effekte sieche Cornes/Sandler (1996); Staaf/Tannian (1972);
Ludeke (1991); Papandreou (1994).
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e In der Familie als erstem erlebten Sozialverbund werden die Grundlagen
sozialer und kooperativer Verhaltensweisen wie soziale Verantwortung,
Solidaritat und Firsorge gelegt, ohne die soziale Systeme nicht beste-
hen kénnen. Ohne die in der Familie erlernten Daseinskompetenzen
kénnen die Menschen nicht zufriedenstellend, produktiv und konfliktbe-
waltigend zusammen leben und arbeiten.

e Familien schaffen mit der Erziehung und Sozialisation von Kindern die
Basis flr das Funktionieren demokratischer und marktwirtschaftlich ori-
entierter Gesellschaften, die in hohem MafBe bestimmte Eigenschaften
wie Selbstverantwortlichkeit, Leistungsbereitschaft, Toleranz, Anpas-
sungswilligkeit und aktive Gestaltungsfahigkeit angesichts sich verén-
dernder Lebensbedingungen voraussetzen.

e Eltern leisten mit ihren Erziehungs- und Bildungstatigkeiten einen erheb-
lichen Beitrag zur Bildung des Human- und insbesondere des Arbeits-
vermdgens der Kindergeneration, das letztlich die gesamtwirtschaftliche
Leistungsféhigkeit, das langfristige Wachstum und die Entwicklungsmég-
lichkeiten einer Gesellschaft beeinflusst.

e Durch die Humanvermdgensbildung der nachsten Generation tragen El-
tern zur Sicherung der wirtschaftlichen Wertschépfung in der Zukunft
bei, von der die Altersversorgung der eigenen Generation entscheidend
abhangt. Da im Rahmen beitrags- und steuerfinanzierter kollektiver Si-
cherungssysteme, die nach dem Umlagesystem konzipiert sind - Ren-
tenversicherung, Beamtenversorgung, aber auch Kranken- und Pflege-
versicherung - auch jene von der Wirtschaftskraft der nachsten Gene-
ration profitieren, die weder zur biologischen Reproduktion noch zur
Humanvermégensbildung durch Ubernahme von Erziehungsleistungen
oder Kosten der Ausbildung angemessen beigetragen haben, entstehen
hier systembedingt externe Effekte von erheblichem Ausmaf. Insoweit
Personen, die Erziehungsleistungen erbringen, dadurch sogar geringere
Anspriiche an das kollektive Sicherungssystem erhalten,2 stellen sich
die NutznieBer des Systems nicht nur relativ (gemessen am Beitrag zur
Humanvermégensbildung), sondern auch absolut besser. In diesem Fall
erhalten diese externen Effekte erhebliche verteilungspolitische Brisanz.

o SchlieBlich ergeben sich weitere externe Effekte, die nicht direkt aus der
Kindererziehung resultieren, sondern darauf basieren, dass Entschei-
dungen fir Kinder zu gréBeren Familienverbanden fihren. Da Familien
trotz der Existenz sozialer Sicherungssysteme nach wie vor in gewissem
Umfang eine Versicherungsfunktion wahrnehmen, tragen gréB3ere Fami-
lienverbande zu einer erheblichen Entlastung der sozialen Sicherungs-

26 Da die Anspriiche an die Alterssicherung mit Ausnahme der Kindererziehungsjahre durch Bei-
tragszahlungen begriindet werden, die am Erwerbseinkommen anknipfen, mindert jede Un-
terbrechung oder Einschrénkung der Erwerbstatigkeit diese Anspriiche.
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systeme bei wie zum Beispiel durch die Ubernahme hauslicher und pfle-
gerischer Leistungen fir kranke und pflegebedurftige sowie fur behinder-
te Familienmitglieder.

7.2.2 Gesellschaftliche Belastung durch unzureichende
Funktionserfiillung

Die Entscheidungen von einzelnen Gesellschaftsmitgliedern fir Kinder kon-
nen jedoch auch mit negativen Auswirkungen fir andere Gesellschaftsmit-
glieder verbunden sein, namlich dann, wenn die Versorgung und Betreuung
sowie Erziehung und Bildung in der Familie nur unzureichend gelingen. Ge-
stiegene Anspriiche an die Sozialisationsfunktion, die der nachsten Genera-
tion ein hohes MafB an Selbstandigkeit und Flexibilitat fir eine sich rapide
wandelnde Umwelt vermitteln soll, erhdhen das Risiko der Uberforderung
und des Scheiterns der Eltern. Dies gilt umso mehr, als die Verhaltensan-
forderungen einerseits in verschiedenen Lebensbereichen auseinander zu
driften scheinen; so kdnnen erwartete soziale Kompetenzen in Familie,
Gruppen der Gleichaltrigen wie in der Arbeitswelt inkompatibel sein. Ande-
rerseits kénnen kinftige Lebenssituationen und dafiir notwendige Kompe-
tenzen von der Elterngeneration immer weniger zuverldssig abgeschétzt
und prognostiziert werden, so dass Erfahrungen der Eltern nicht ohne wei-
teres fUr das zukunftige Leben ihrer Kinder gelten. Dadurch wird Eltern eine
fir sie nur schwer erflillbare Sozialisationsfunktion zugeschrieben. Ver-
schéarft wird das Problem dadurch, dass die Sozialisation haufig in einem
nicht kindgerechten Umfeld erfolgen muss. Sofern unter diesen Bedingun-
gen familiale Sozialisations-, Erziehungs- und Bildungsprozesse nur unzu-
reichend gelingen, kénnen aus der individuellen Entscheidung der Eltern fur
Kinder gravierende negative Auswirkungen flr die Gesellschaft folgen (Kri-
minalitdt, mangelndes Vermdgen zur Daseinsvorsorge oder sozial unver-
tragliches Verhalten),27 fir die die Eltern im allgemeinen nicht einstehen
mussen.

Kosten der Vermeidung und Verfolgung von Kriminalitat, der Existenzsiche-
rung bei mangelnder beruflicher Leistungsféhigkeit und insbesondere der
Bemlhungen um Re-Sozialisation werden von der Gesellschaft getragen.
Leistungsgerechtigkeit wie auch das Ziel, addquate Anreize zu setzen, er-
fordern dem Grundsatz nach eine Beteiligung der Eltern an diesen, andere
Gesellschaftsmitglieder belastenden Kosten. Aufgrund mangelnder Zure-

27 Vgl. z.B. Petermann/Hermannn (1999).

28 Das Misslingen von Sozialisationsleistungen wurde in der Literatur gelegentlich als ein Grund
fur die Einfihrung einer "Child-Tax" gesehen, die entsprechend dem Grad der gelungenen
Sozialisation zu reduzieren sei (zu einer solchen Child-Tax vgl. Chiswick 1972).
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chenbarkeit®® muss eine derartige Haftung jedoch begrenzt bleiben. Oben-
drein ist zu bedenken, dass eine Haftung der Eltern deren Mdglichkeiten
und Beféhigungen, elterliche Aufgaben mit mehr Erfolg durchzufihren, nicht
direkt veréndert. In den weitaus meisten Fallen unzureichender Funktions-
erflllung muss davon ausgegangen werden, dass dies von den Eltern kei-
neswegs beabsichtigt ist oder von ihnen auch nur fahrléassig herbeigefihrt
wird, sondern dass die Eltern im besten Wissen diese Aufgaben wahrzu-
nehmen versuchen. Will man daher eine mangelnde Funktionsausibung
verhindern, ist eine stérkere gesellschaftliche Unterstiitzung der elterlichen
Aufgaben erforderlich.

Eine Leistungskontrolle der Erziehung in der Familie, vergleichbar mit der
Schulaufsicht, ware allerdings nur moglich, wenn einerseits Uber die Folgen
der elterlichen Leistungen ein in Messkriterien umsetzbares Wissen be-
stiinde. Anhaltspunkte kénnten hier die verschiedenen staatlichen Leistun-
gen im Rahmen der "Erzieherischen Hilfen" (§§28 bis 35 SGB VIII) sein.
Auch kénnte man von bekannten Risikofaktoren fir die kindliche Entwick-
lung ausgehen, deren Nichtvorliegen, soweit es in der Erziehungskompe-
tenz von Eltern steht, zum Gelingen kindlicher Sozialisation beitragen kann.
Andererseits wéare ein gesellschaftsweiter Konsens iber einen normativ und
empirisch zu begriindenden Zielwertkatalog fiir erwlinschte Sozialisation er-
forderlich. In Bezug auf einige grundlegende Verhaltensweisen besteht je-
doch groBer gesellschaftlicher Konsens, der in eine direkte Leistungskon-
trolle miinden kdénnte, wie etwa ein Verbot von Gewalt gegen Kinder oder
ein Kinderarbeitsverbot. Prinzipiell stoBen allerdings solche Leistungskon-
trollen der familialen Erziehung sehr schnell an Grenzen, die durch den
Schutz der hauslichen Privatsphare im Sinne des Institutionenschutzes von
Art. 6 GG, die einen hohen Wert in unserer Gesellschaft darstellt, gesetzt
sind.

Daher scheint es im Sinne einer Risikostreuung sinnvoll, die Basis der fur
Versorgung und Betreuung sowie Erziehung und Bildung Verantwortlichen
dadurch zu verbreitern, dass die Eltern durch familienergdnzende Institutio-
nen, die auch verpflichtenden Charakter haben kénnen, Unterstitzung bei
der Bewadltigung ihrer Aufgaben erhalten. Im Bildungsbereich gilt diese Ver-
pflichtung bereits fir die Pflichtschule. Ahnliches kann man sich auch fiir
den Vorschulbereich denken, in dem dort z.B. soziales Lernen verbindlicher
als zur Zeit der Fall geférdert wirde. Entsprechend dieser Zielsetzung

29 So sind Eltern nicht allein fur die Sozialisation ihrer Kinder verantwortlich, sondern Kindergar-
ten und Schule, Nachbarschaft und Medien sowie die Gruppen der Gleichaltrigen sind betei-
ligt. AuBerdem sollten Kinder ab einem gewissen Alter Eigenverantwortung tibernehmen. Zu-
dem bestehen bestimmte Rechte der Kinder, die es ihnen erlauben, ihre Eltern teilweise zu
Handlungen und Zahlungen zu zwingen, die diese gar nicht beabsichtigt hatten.
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musste fir ein ausreichendes Angebot an entsprechenden vorschulischen
und die Grundschule begleitenden Institutionen gesorgt werden.® Das Pri-
mat der elterlichen Entscheidungsfreiheit erfordert jedoch eine hohe Wahl-
freiheit hinsichtlich der Instanzen, die die Erziehungs- und Bildungsleistun-
gen erbringen. Allerdings sollten diese Leistungen der Institutionen im
Interesse der Kinder und der Gesellschaft einer gewissen Leistungskontrol-
le unterliegen. Gleichzeitig musste sowohl aus Gerechtigkeitsgrinden als
auch unter allokativen Gesichtspunkten eine gleichartige Finanzierung al-
ternativer Angebote gewahrleistet werden, indem entweder die Eltern
grundsatzlich fur die Kosten aufkommen oder die Finanzierung generell o-
der anteilig von 6ffentlicher Seite erfolgt.31

7.2.3 Ansatzpunkte eines Ausgleichs der familialen Leistungen fiir die
Gesellschaft

Fragt man konkret, in welchem MaBe Leistungen der Familien ein Entgelt
fir das Aufziehen von Kindern rechtfertigen, dann entstehen erhebliche
Bewertungsprobleme. Zundchst muss man sich auf die "marginal relevan-
ten" externen Ertrage konzentrieren,%* z.B. auf die Frage, was das Aufzie-
hen eines Kindes zur Starkung der Kultur oder zur Fundierung des Alterssi-
cherungssystems beitragt.

Bei einer solchen Uberpriifung diirfte sich mancher externe Ertrag, so wenig
seine Existenz und groBe Bedeutung insgesamt bezweifelt werden soll, als
marginal irrelevant erweisen. Generell gilt fir viele externe Ertrage auf ge-
samtgesellschaftlicher und gesamtwirtschaftlicher Ebene, dass sie - bezo-
gen auf das einzelne Kind - vergleichsweise unbedeutsam sind, wenngleich
die Gesamtheit der Leistungen grundlegend fiir den Weiterbestand und den

30 Dadurch wiirde gleichzeitig auch ein Raum entstehen, in dem fehlschlagende Sozialisation

friihzeitig erkannt und praventiv kompensiert werden kann.

Zur weiteren naheliegenden Alternative, dass es letztlich die Kinder sind, die Uber Bildungs-

kredite flr die Kosten (zur Vermeidung drohender externer Schéden) aufzukommen haben,

siehe den folgenden Abschnitt 7.3. Generell kann die Finanzierungsfrage nur vor dem Hinter-
grund eines konsistenten Gesamtkonzepts des Familienleistungs- und -lastenausgleichs be-
antwortet werden.

32 Mit "marginal relevant" meint man diejenigen externen Ertrége, die die Versorgung, Betreuung
und Erziehung eines einzelnen Kindes verursachen. Zur Vermeidung von allokativen Verzer-
rungen, die eintreten, wenn sich die Eltern vorrangig von ihren eigenen Interessen (ein-
schlieBlich der Interessen ihrer Kinder) leiten lassen, ist ein Entgelt in Héhe der marginalen
Ertrage notwendig. Nicht sinnvoll ist es, im Sinne eines Totalvergleichs eine Gesellschaft, in
der die Sozialisation der Jugendgeneration insgesamt gut gelungen ist, mit einer Gesellschaft
zu konfrontieren, in der diese Integration véllig misslungen ist. Fir die Frage, was die Leistung
der einzelnen Familie beim Gelingen der Sozialisation der Gesellschaft wert ist, gibt dieser
Totalvergleich - soweit er tiberhaupt fundiert zu realisieren ist - nichts her.
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Wohlstand der Gesellschaft sein kann.* Entsprechende monetare Aus-
gleichszahlungen wéaren daher so gering, dass sie auch aufgrund von Merk-
lichkeitsschwellen kaum verhaltensrelevant wirden.>* Daher eignet sich
dieser Ansatz, Eltern mittels monetérer Ausgleichszahlungen dazu zu brin-
gen, externe Effekte in ihren Handlungen zu bericksichtigen, nur begrenzt
zur Sicherstellung dieser Leistungen. Vielmehr lasst sich damit eher ein
genereller Institutionenschutz der Fam|I|e rechtfertigen, wie er im Artikel 6
des Grundgesetzes verankert ist.*> Auch dieser ist fiir die Gesellschaft nicht
kostenlos. So erfordert zum einen die Kontrolle sowie die rechtliche und fak-
tische Sicherstellung der Nichtbenachteiligung von Familien in allen gesell-
schaftlichen Bereichen gewisse gesellschaftliche Aufwendungen. Zum an-
deren flihren die aus dem Institutionenschutz abgeleiteten besonderen
Regelungen der positiven Diskriminierung von Familien bzw. Personen mit
Kindern (z.B. beim Kundigungsschutz) in Einzelsituationen zur Benachteili-
gung anderer Gesellschaftsmitglieder. Diese Kosten werden durch steuerfi-
nanzierte Ausgaben bzw. das Risiko der negativen Diskriminierung von al-
len getragen; Personen mit Kindern profiteren dagegen durch
entsprechende reale Besserstellung.

Die externen Effekte hinsichtlich der Alterssicherung lassen sich leichter
bewerten. Die gesellschaftlichen Ertrdge des Aufziehens und Erziehens ei-
nes zusatzlichen Kindes sind konzeptionell klar und empirisch relativ leicht
zu ermitteln. Wenn alle Mitglieder aufeinanderfolgender Generationen ein
durchschnittliches regeneratives Verhalten aufweisen, werden die Renten,
Pensionen und empfangenen Krankenleistungen der elgenen Kinder und
Kindeskinder jeweils durch ihre Nachkommen aufgebracht ® Als Konse-
quenz sind die Beitrdge eines jeden zuséatzlichen Kindes, das selbst eine
durchschnittliche Anzahl von Kindeskindern erwarten lasst, zum Alterssi-

33 Dies gilt zumindest, wenn insgesamt gewisse kritische Mengen nicht unter- oder Uiberschritten
werden. Ein klassisches Beispiel ist die Uberwindung des Analphabetismus, insgesamt von
groBter gesellschaftlicher Relevanz. Wenn es aber schon so gut wie keine Analphabeten
mehr gibt, dirfte der Vorteil Dritter durch eine weitere Alphabetisierungskampagne vernach-
lassigenswert klein sein.

34 Im Gegensatz zur gesamtgesellschaftlichen Perspektive ist fur die Eltern die Entscheidung fir
ein Kind keineswegs marginal, sondern es handelt sich bei jedem einzelnen Kind um eine
Entscheidung mit weitreichenden Folgen hinsichtlich der sonstigen Konsummdglichkeiten, die
durch vergleichsweise geringe monetare Transfers in den meisten Fallen wohl kaum veran-
dert werden wiirde.

35 Aus Sicht der Eltern, die mit der irreversiblen Entscheidung fur ein Kind langfristige Bindungen
eingehen, durfte ein verfassungsmaBiger Schutz i.S. einer Garantie gesellschaftlicher Rah-
menbedingungen, der die Planbarkeit erhéht, wohl eher verhaltensrelevant sein, womit dann
auch allokative Verzerrungen eher vermieden werden.

36 Das gilt exakt nur fir ein Individuum mit durchschnittlichen Renten und durchschnittlichem re-
generativen Verhalten. Bei Uberdurchschnittlichen Renten eines Ehepaares missen noch
Kinder Dritter fiir die Renten sorgen, auch wenn es wegen unvollkommener intergenerationel-
ler Status- und Berufsmobilitat eine gewisse positive Verbindung zwischen relativ hohen Ren-
tenanspriichen und relativ hohen Rentenversicherungsbeitrdgen der Kinder gibt.
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cherungssystem ein externer Ertrag‘w, der entweder zur Erhéhung der Al-
tersversorgung der Elterngeneration oder zur Senkung der Altersversor-
gungsbeitrage der gleichen Generation verwendet werden kann. Gegenzu-
rechnen sind jedoch samtliche steuerfinanzierten Leistungen fir diese
Kinder.®® Wenn man den Saldo dieser Ertrage zuséatzlicher Kinder den ElI-
tern fUr ihre Erziehungsleistung zurechnen wirde und diesen Saldo durch
alle NutznieBer finanzieren I|eBe ® so anderte sich (im Lebenseinkommen)
fur die Erwerbstatigen, die ein durchschnittliches regeneratives Verhalten
und ein durchschnittliches Erwerbseinkommen aufweisen, insgesamt tber-
haupt nichts: Dieser durchschnittliche Beitragszahler mlsste wie heute die
Rente der Rentnergeneration finanzieren, misste obendrein ein Entgelt
zahlen fir das Aufziehen der gesamten Kindergeneration durch ihre Eltern,
erhielte aber im Gegenzug ein Leistungsentgelt fir das Aufziehen der eige-
nen Kinder, das quantitativ den zusatzlichen eigenen Zahlungen entspra-
che.”® Ein Vorteil lage flir diese Durchschnittsfamilie nur darin, dass die
empfangenen Leistungsentgelte der Aquivalenzidee entsprechend konzent-
riert in den ZeitrAumen anfallen, in denen der Bedarf relativ hoch ist (in der
Phase der Aufziehung und Erziehung der Kinder), die Beitragszahlungen
selbst aber Uber den ganzen Zeitraum der Erwerbstatigkeit anfallen, so
dass insgesamt ein Beitrag zur "zeitlichen Bedarfsgerechtigkeit" der Liquidi-
tatszustrome (vgl. Abschnitt 7.4) geleistet wird. Soweit kinderlose oder rela-
tiv kinderarme Erwerbstétige mit einer zusatzlichen Last konfrontiert wer-
den, entspricht diese Last einem Beitrag zur Sicherung des umlagefinan-
zierten Alterssicherungssystems, namlich einem finanziellen Beitrag zur
Aufziehung von Kindern. Dieser Belastungssteigerung steht die Besserstel-
lung derjenigen gegeniber, die durch das Aufziehen Uberdurchschnittlich

37 Vgl. Werding (1998: 358-368, insb. 366)

38 Dazu zahlen die steuerfinanzierten 6ffentlichen Ausgaben fiir das Aufziehen und die Erzie-
hung dieser zusétzlichen Kinder in Gestalt von Kindergeldern und Erziehungsgeldern, die 6f-
fentlichen Zuschisse fur Kinderkrippen, Kindergérten, Schulen und Hochschulen je zusatzli-
chem Kind, soweit dahinter nicht die Bezahlung anderer gesellschaftlicher Ertrage durch die
Kinder steht, sowie die Differenz im Steueraufkommen im Vergleich zur Situation ohne zu-
satzliche Kinder. Zum Konzept und einer empirischen Schatzung dieses Saldos flr Deutsch-
land siehe Sinn (1997: 13-15).

39 Das sind diejenigen, die entweder hohere Renten erhalten oder in der nachsten Generation
niedrigere Beitragsséatze zu leisten hatten.

40 Will man bei der Einfiihrung solcher "Internalisierungsstrategien” intergenerationelle Lasten-
verschiebungen vermeiden, sollten die "externen Ertrage" eines zusétzlichen Kindes in seiner
Erwerbstatigenphase als Rentensteigerungen der Elterngeneration und nicht als Beitragsmin-
derungen der eigenen Generation anfallen. Das bedeutet, dass dieses Entgelt fir das Aufzie-
hen von Kindern durch Entgeltzahlungen (z.B. als Aufschlag auf die Beitragszahlungen) der-
selben Generation finanziert wird. Bei durchschnittichem regenerativen Verhalten, aber
Uberdurchschnittlichem Einkommen, das bei zusatzlichen Kindern auch zu entsprechend gro-
Beren Rentensteigerungen fiihrt und deshalb auch entsprechend gréBere (absolute) Auf-
schlage auf die Beitragszahlung rechtfertigt, ist eine Schlechterstellung zu erwarten, bei un-
terdurchschnittlichem Einkommen gilt das Gegenteil.
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vieler eigener Kinder ein hdheres Leistungsentgelt erhalten, als sie selbst
zahlen mussen.

Erhielten nach dieser Konzeption Eltern leistungsgerechte Entgelte, lage es
wie bei anderen Leistungsentgelten nahe, sie als Bestandteil des zu ver-
steuernden Einkommens anzusehen. Ist der Beitrag der eigenen Kinder zur
Gewahrleistung des Rentensystems Grundlage der Leistungsentgelte, er-
hebt sich allerdings sogleich die Frage, warum man nicht gleich die elterli-
chen Leistungen zum Aufziehen der Kinder zur Basis des Rentensystems
macht. Dies wére eine institutionelle Anderung, die die externen Ertrage
zum Verschwinden bringen wirde und damit auch den Interventionsanlass
zur Herstellung von Leistungsgerechtigkeit und zur Gewéhrleistung allokativ
effizienter Anreize beseitigte. Die externen Effekte hinsichtlich der Alterssi-
cherung sind nédmlich erst mit der Einfihrung der Rentenversicherung in der
gegenwartigen Form entstanden. Eine familieninterne Alterssicherung pro-
duziert keine uber den Familienkreis hinausgehenden externen Effekte. Da
eine Ruckfihrung der Alterssicherung in die Familie aus Griinden der effi-
zienteren Risikoabsicherung in gréBeren Versicherungsgemeinschaften
keine realistische Alternative darstellt, fihrt der Weg konzeptionell auf eine
konsequente Verlagerung aller urspringlich innerfamilialen Leistungen zwi-
schen den Generationen auf die gesellschaftliche Ebene, ein Weg, der mit
einem intergenerationellen Leistungsausgleich (Abschnitt 7.3) verfolgt wird.

Sofern es gelange, die externen Effekte hinsichtlich der Alterssicherung im
Rahmen eines umfassenden intergenerationellen Leistungsausgleichs zu
vermeiden, verblieben zwar nach wie vor Leistungen der Familie fiir die Ge-
sellschaft; diese sind jedoch letztlich nur schwer zu quantifizieren und be-
grunden eher eine gewisse Vorrangigkeit der Familie in vielen Lebensberei-
chen, als dass sie einen eigenen monetaren Leistungsausgleich erfordern.
Dies gilt umso mehr, als diese externen Effekte ebenfalls zu einem Grofteil
erst der nachsten Generation zugute kommen und damit auch im Rahmen
der intergenerationellen Umverteilung ausgeglichen werden kénnen. Oben-
drein ist nicht von der Hand zu weisen, dass auch noch in gewissem Um-
fang externe Kosten gegenzurechnen sind, die auf unzureichende Soziali-

41 Eine Variation der Leistungsentgelte entsprechend differenzierter Erziehungsleistungen, die
unterschiedliche Beitragszahlungen der Kinder im Rahmen des Alterssicherungssystems er-
warten lassen, entsprache voll diesem Grundsystem. Mit diesem Grundsystem jedoch nicht
vereinbar ist die einfache Differenzierung der Rentenversicherungsbeitragssatze, wie es im
politischen Raum gelegentlich diskutiert wird, wiirde doch damit das "Leistungsentgelt" fir die
Erziehung eines Kindes - kaum noch leistungsgerecht - proportional zur Beitragsbemes-
sungsgrundlage der Eltern ausfallen. Zu solchen Vorschldgen einer Beitragsdifferenzierung
siehe die kritische Analyse bei Werding (1998: 433-439).
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sationsleistungen oder gewisse Umweltbelastungen durch das Anwachsen
der Bevolkerungszahl zurtickzufiihren sind.

SchlieBlich verbleiben noch die externen Effekte familialer Leistungen, die
als Einsparungen bei den Sozialversicherungssystemen entstehen. Hier
wurde in der Pflegeversicherung mit der Wahl zwischen Geld- und Sachleis-
tung bereits ein geeignetes Instrument zur Berucksichtigung dieser exter-
nen Effekte eingefihrt, das es ermdglicht, innerfamilial erbrachte Leistun-
gen monetéar zu entlohnen.*® Ahnliche MaBnahmen waren auch in anderen
Versicherungssystemen (z.B. in der Krankenversicherung) denkbar.

7.3 Intergenerationeller Leistungsausgleich**
7.3.1 Grundiiberlegungen

Teilt man die Gesamtbevdlkerung in drei Generationen - eine Erwerbstati-
gen-, eine Rentner- und eine Kindergeneration45 - ein, so zeichnet sich in
der Bundesrepublik Deutschland das in Abbildung 7.3-1 dargestellte zentra-
le Geflecht von Realtransfers und Finanzstrémen und damit zusammen-
hangenden Verantwortlichkeiten zwischen den Generationen ab.

42 In einem Teil der 6konomischen Literatur wird diesem Aspekt eine gewisse Vorrangstellung
eingerdumt (siehe neuerdings Harford 1998 und die dort zitierte Literatur). Im Sinne einer
Versicherung kénnen Abschlédge beim Leistungsentgelt als Pramie einer Versicherung gegen
die Unsicherheit, negative externe Effekte zu verursachen, angesehen werden.

43 Eine Geldleistung, die geringer ist als der Wert der entsprechenden Sachleistungen, braucht
dabei kein Ausdruck der Minderschatzung familial erbrachter Leistungen zu sein, sondern
kann dadurch gerechtfertigt werden, dass die durch hausliche Pflege erhaltene Geldleistung
der Versicherung bei Pflege durch Familienangehérige nicht der Steuer unterliegt. Konse-
quenter wére dann allerdings ein entsprechend héheres Bruttoentgelt und eine Versteuerung
dieses Leistungsentgelts im Rahmen der Einkommensteuer.

44 Eine der Grundlagen der folgenden Uberlegungen sind Modelle von Wilfrid Schreiber (1955,
1964, 1971). In diesen wird einerseits die finanzielle Eigenverantwortlichkeit der jeweiligen
Generationen (ber die drei Phasen ihres Lebenszyklus hinweg skizziert, andererseits die
strenge Komplementaritat der Versorgung, Betreuung, Erziehung und Bildung der Jugend und
des Empfangs umlagefinanzierter Renten betont. Angesichts der Probleme unseres Renten-
versicherungssystems als Folge bekannter demographischer Entwicklungen erfahren diese
Vorstellungen neuerdings eine gewisse Renaissance, allerdings ausgeweitet auf einen allge-
meinen Elternleistungsausgleich als Teil eines noch umfassenderen Familienleistungsaus-
gleichs (vgl. z.B. Werding (1998), Liideke (2000) und weitere zuriickliegende, im Literaturver-
zeichnis angefiihrte Literatur).

45 Unter "Generation” wird hier weder die intrafamiliale Generationenfolge ("lineage") noch die
Gruppierung im Sinne historisch geformter "Schicksalsgemeinschaften" verstanden, sondern
die einzelnen Altersgruppen einer Gesellschaft, die in unterschiedlichen Lebensphasen ste-
hen und gemeinhin als Geburtskohorten bezeichnet werden. Als "Erwerbstatigengeneration”
wird dabei die gesamte Altersgruppe bezeichnet, die ihre (erste) Ausbildungsphase abge-
schlossen und damit zu einer Erwerbstatigkeit, wie sie in unserer Gesellschaft heute Ublich ist,
befahigt ist, unabhéngig davon, ob jeder Angehdrige dieser Altersgruppe erwerbstatig ist oder
nicht.
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Abb. 7.3-1: Gegenwiértige Realtransfers und Finanzstréme zwischen
den Generationen

Staatliches Realvermégen
./. Staatsschulden (Erbschaften

e oder Vorbelastungen)
Direkter schulischer
Kollektive Ausbildungsaufwand, .
Stréme < Kindergeld, kindbedingte Renten, Pensionen,
Steuerausfalle, Krankheits- Krankheitsaufwand und
aufwand (teilweise) Pflegeleistungen (teilweise)
\ /_\"
Kindergeneration Generation im Rentner-
9 Erwerbstatigenalter generation
s ‘\_/ \_/
Aufwendungen fiir Kinder, .
Private soweit nicht kollektiv Pflegeleistungen
Stréme < abgedeckt, einschlieBlich (teilweise)
entgangener Einkommen
erziehender Eltern
~

Erbschaften

Die Erwerbstatigengeneration ubernimmt die Kosten des Unterhalts, der
Betreuung, der Erziehung sowie der Bildung und Ausbildung der Kinderge-
neration. Dabei tragen die Eltern die privaten Kosten und - als Steuerzahler
- einen Teil der 6ffentlichen Aufwendungen fir Kinder, die Erwerbstatigen
ohne Unterhaltsverpflichtung gegenlber Kindern tragen Uber ihre Steuern
einen GroBteil der 6ffentlichen Aufwendungen. Gleichzeitig sorgt die Er-
werbstétigengeneration Uber Rentenversicherungsbeitrége fir die Finanzie-
rung der Renten der gesetzlichen Rentenversicherung und Uber das Steu-
ersystem fur die Pensionen der Beamten und die Altersversorgung der
Sozialhilfeempfanger. Obendrein Ubernimmt die Erwerbstatigengeneration
kollektiv die Kosten fiir einen Teil der Gesundheitsleistungen und sowohl
kollektiv als auch privat die Kosten fir fast alle Pflegeleistungen zugunsten
der Rentnergeneration. Die finanzielle Altersversorgung der Rentnergenera-
tion durch die Erwerbstétigengeneration erfolgt berwiegend kollektiv durch
ein Umlagesystem, wahrend die Transfers von der Rentnergeneration zur
Erwerbstatigen- und Kindergeneration Uberwiegend privat als Erbschaften
flieBen. Nur soweit das staatliche Realvermdgen den Staatsschuldenbe-
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stand Ubertrifft, lasst sich auch noch von Erbschaftsstromen von der Rent-
nergeneration zu den Erwerbstatigen- und Kindergenerationen im kollekti-
ven Bereich sprechen. Anders als im privaten Bereich treten hier auch Be-
lastungen der Jugend- und Erwerbstatigengeneration ein, sobald der
Staatsschuldenbestand das Realvermdgen des Staates Ubertrifft. Dies ist
allerdings bis heute trotz des gewaltig angewachsenen Schuldenbestandes
des Staates noch nicht der Fall.

Uber den Lebenszyklus hinweg wird die vielfach empfangende Kindergene-
ration zunéchst zur sowohl leistenden als auch empfangenden Erwerbstati-
gengeneration, um dann als Rentnergeneration Uberwiegend kollektiv von
Seiten der Solidargemeinschaft bzw. von den Steuerzahlern zu empfan-
gen,46 wéhrend gleichzeitig - vor allem auf privater Ebene - freiwillig gege-
ben wird. Es finden also Transfers zwischen den Generationen statt, die
zum Teil privat und zum Teil kollektiv sind. Die privaten Leistungen kénnte
man als Erfullung individueller Vertradge zwischen Eltern und Kindern deu-
ten, sich gegenseitig Gber den Lebenszyklus hinweg Hilfe und Unterstit-
zung zu gewahren (innerfamilialer Generationenvertrag): Die Elterngenera-
tion sorgt fir den Unterhalt, die Erziehung, Bildung und Ausbildung ihrer
eigenen Kinder und erhélt als Gegenleistung ihre Altersversorgung (ein-
schlieBlich der Pflege und Krankenversorgung). Damit stellt sich die Frage,
ob Eingriffe des Staates in diese wechselseitigen Unterstiitzungsverhaltnis-
se Uberhaupt notwendig und sinnvoll sind.

7.3.2 Zur Begriindung eines intergenerationellen Leistungsausgleichs

Die Leistungen, die mit dem Unterhalt, der Betreuung, der Erziehung sowie
der Bildung und Ausbildung der Kinder erbracht werden, haben neben dem
konsumtiven Aspekt fiir die Eltern und Kinder vor allem aus der Sicht der
Kinder auch investiven Charakter. So stellt z.B. das durch Bildungsprozesse
verschiedener Art gebildete Humanvermdgen die Basis des spéateren Er-
werbseinkommens der Kinder dar. Die Ertrdge dieses Humanvermdgens
flieBen zum einen den Kindern privat zu, zum anderen gibt es auch externe
Ertrage fir die Gesellschaft (vgl. Abschnitt 7.2). Ausgehend von der gene-
rellen Absicht, die gesellschaftliche Wohlfahrt zu optimieren, sollte es Ziel
der Politik sein, geeignete Rahmenbedingungen sowohl fiir einen optimalen
konsumtiven Aufwand zugunsten der Kinder als auch fir eine optimale Hu-
manvermdgensbildung zu schaffen. Die optimale Humanvermégensbildung
verlangt, dass jedes Individuum eine Bildung und Ausbildung erhélt, die es

46 Saldiert ist diese Richtung des Stromes eindeutig, in Gestalt von Schenkungs- und Erb-
schaftssteuern gibt es aber auch einzelne entgegengerichtete Stréme.
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in die Lage versetzt, mit seinen Ressourcen zur eigenen und zur Wohlfahrt
aller bestmdglich beizutragen. Dabei sind sowohl die Fahigkeiten, die am
Markt eingesetzt werden kdnnen, als auch diejenigen, die der eigenen Ver-
sorgung und Lebensfihrung dienen, zu betrachten.

Die Méglichkeiten des Beitrags zur spateren Wohlfahrtsproduktion hangen
nicht nur von den erworbenen Fahigkeiten ab, sondern auch von der spéater
zur Verfligung stehenden Technologie und der spéateren Struktur des Hu-
manvermogens in der Gesellschaft. Da beides zum Zeitpunkt der Human-
vermoégensbildung in der nachwachsenden Generation nur schwer ab-
schéatzbar ist, sind die kiinftigen Ertrdge von Aufwendungen und Leistungen
in das Humanvermdgen mit hohem Risiko behaftet. Zudem kdnnen die
kinftigen NutznieBer, die Kinder, aufgrund mangelnden Einkommens In-
vestitionen in ihr Humanvermégen nicht selbst tragen, weshalb Eltern oder
die Gesellschaft auch finanziell in Stellvertreterfunktion tatig werden mis-
sen. Beide Aspekte lassen vermuten, dass die Humanvermdgensbildung
auf rein privater Basis aus gesamtgesellschaftlicher Sicht in quantitativer
und qualitativer Hinsicht unbefriedigend ist. Doch auch hinsichtlich des kon-
sumtiven Aufwands fir Kinder ist nicht zu erwarten, dass Niveau und Struk-
tur aus der Sicht der Kinder optimal ausfallen, wenn dem stellvertretend
Entscheidenden stets die ganze finanzielle Last dieser Entscheidung auf-
geblrdet wird.

7.3.2.1 Unzureichende Schenklungen und Kreditgewdhrungen an die
nachwachsende Generation auf privater Basis

Da Kinder in der Regel Uber kein eigenes Elnkommen verfugen, das zur
Deckung der Kosten ihrer Humanvermogensblldung verwendet werden
kann, bedarf die Bildung des Humanvermégens der nachwachsenden Ge-
nerationen der Zuwendungen von anderer Seite. Will man diese auf privater
Basis erschlieBen, so ist vorrangig an Leistungen der Familien oder an
marktvermittelte Kredite zu denken. Die vorrangigen Motive fir derartige
Zuwendungen sind entweder altruistischer Natur oder die Erwartung einer
Gegenleistung in der Zukunft. Soweit die Ertrage von Humanvermdgensin-
vestltlonen in die einzelnen Kinder uberwiegend bei den Kindern selbst an-
fallen,*® erfordert die Sicherstellung dieser Gegenleistungen einen explizi-
ten oder impliziten Darlehensvertrag. In der Familie darf man wohl am

47 Die weiteren Ausfihrungen gelten auch fir Aufwendungen fir Kinder, die mehr konsumtiver
Art sind. Allerdings ist flir diese Aufwendungen eine effiziente kreditdre Finanzierung noch
schwerer privatwirtschaftlich zu verwirklichen als fiir die Investitionen in das Humanvermégen.

48 Hinzu treten die in Abschnitt 7.2 diskutierten externen Ertrage, desgleichen z.B. der Stolz der
Eltern auf die Leistungen ihrer Kinder.
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ehesten vom Vorhandensein beider Motive ausgehen, wahrend auf anony-
men Markten vor allem kreditare Beziehungen vorherrschen.

Betrachtet man zunachst die Familien und unterstellt ein hinreichend star-
kes altruistisches Motiv, 9 dann kann man davon ausgehen, dass Eltern
grundsatzllch eine aus Sicht der Kinder optimale Humanvermdgensbildung
anstreben.”® In vielen Familien ist das Einkommen der Eltern jedoch zu ge-
ring, um trotz altruistischer Motive eine aus individueller Sicht optimale Hu-
manvermdgensbildung (d.h. entsprechend den individuellen Neigungen und
Fahigkeiten der Kinder) sicherzustellen, so dass bereits aus diesem Grund
auBerfamiliale Darlehensméglichkeiten fir die Kinder notwendig werden.”

In diesem Zusammenhang spielt nun die Unsicherheit Gber die kiinftigen Er-
trdge eine wesentliche Rolle. Ein Kreditverhéltnis als Vorgriff auf spatere
Erwerbseinkommen wird privatwirtschaftlich bei mangelnder anderweitiger
Absicherung nur dann zustande kommen, wenn diese Einkiinfte als relativ
sicher angesehen werden kénnen. Fur Ertrdge auf Humanvermégen, des-
sen Bildung mit der Geburt und damit lange vor seiner Verwertung beginnt,
gilt dies zum Zeitpunkt der ersten Investitionen gerade nicht, da weder der
kiinftige Verwertungszusammenhang (Technologie) noch die kinftigen
Verwertungsmoglichkeiten (Arbeitslosigkeit, Krankheit) mit hinreichender
Sicherheit abgeschatzt werden kénnen. Einkommens- und Karriereversi-
cherungen, mit denen man diese Unsicherheiten und Risiken verringern
kénnte, kommen privatwirtschaftlich ebenfalls kaum zustande, da das Kar-
riererisiko auch individuell stark beeinflusst werden kann (moral hazard) und
dariiber hinaus eine Uberinanspruchnahme der Versicherung gerade durch
schlechte Risiken (adverse Selektion) eine solche Versicherung flr sehr
viele Marktteilnehmer unattraktiv werden lasst. Fehlende Angebote sowohl
auf den Versicherungsmérkten als auch in Folge davon auf den Markten fur
Bildungsdarlehen lassen dann im Interesse der gesamten Generation Ein-
griffe des Staates erforderlich erscheinen, dessen Aufgabe die Sicherstel-
lung eines ausreichenden Bildungskredits ware.”? Es ist allerdings zu er-

49 Wie in der 6konomischen Theorie herausgearbeitet wurde, impliziert dies "hinreichend stark",
dass die Eltern aus Altruismus Uber die zweckgebundenen Ausgaben fiir die Kinder hinaus
noch monetére zweckungebundene Schenkungen anstreben.

50 Zu den Problemen bei gegenseitigem Altruismus sieh Chakrabarti/Lord/Rangazas (1993).

51 Das gleiche gilt im Gbrigen auch fir die familialen Entscheidungen, die nicht eindeutig durch
Altruismus dominiert werden (zu der Vielzahl solcher Motive auch bei intrafamilialen Transfers
siehe Becker (1996: 39-181). Da dann aber die innerfamilialen Anreize &hnlich gelagert sind
wie auf anonymen Mérkten, brauchen sie nicht eigenstandig betrachtet zu werden.

52 Dies gilt umso mehr, als Kinder zum Zeitpunkt des Empfangs der Bildungsdarlehen noch nicht
geschaftsfahig sind, auf privater Basis Eltern aber keine individuellen Kreditverpflichtungen fur
ihre Kinder eingehen kénnen. Dies ist nur auf kollektiver Ebene méglich, indem im Rahmen
eines Gesellschaftsvertrages die gesamte nachste Generation gemeinsam zur Rickzahlung
der erhaltenen Darlehen verpflichtet wird, die dann verfassungsrechtlich abgesichert sein
muss.
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warten, dass solche Bildungsdarlehen nicht optimal ausgeschépft werden,
wenn das Risiko, wegen fehlender Arbeitsplatze oder geringeren Einkom-
mens in Ruckzahlungsschwierigkeiten zu geraten, voll bei den Kreditneh-
mern verbleibt. Auch 6&ffentliche Bildungsdarlehen erfordern folglich immer
noch eine Versicherung gegen das Karriererisiko, z.B. durch die risikomin-
dernde Gestaltung der Riickzahlungsmodalitdten. Sowohl hinter der Forde-
rung nach Kreditgewahrung durch den Staat als auch hinter der Forderung
nach Ruckzahlungsmodalitaten, die versteckte Versicherungen implizieren,
steht die Vermutung, dass der Staat als eine Art Kollektivmonopol fir diese
Art von Risiken eine uberlegene Versicherungsinstitution darstellt.

7.3.2.2 Kollektive Alterssicherung

Ein Generationenvertrag auf rein familialer Basis ist bereits durch die be-
stehende kollektive Alterssicherung gestort (vgl. auch Abschnitt 7.2). Da El-
tern aufgrund ihrer Zugehdrigkeit zur Rentenversicherung bzw. zu anderen
oOffentlich-rechtlichen Altersversorgungssystemen im Alter derzeit im allge-
meinen keine finanziellen Zuwendungen von Seiten der Kinder benétigen
und die realen Hilfeleistungen weniger vom Stand der Humanvermdgens-
bildung abhémgen,53 besteht aus dem Motiv der Altersversorgung heraus
nur noch ein geringer Anreiz, den eigenen Kindern einen hohen familialen
Bildungskredit zu gewahren. Gesamtgesellschaftlich kann das zur Folge
haben, dass privat zu wenig ins Humanvermdgen investiert wird. Da auf-
grund der besseren Risikostreuung die kollektive Alterssicherung der rein
innerfamilialen Absicherung Uberlegen ist, kann eine Ruckfihrung der kol-
lektiven Altersversorgung in eine familiale kein sinnvolles gesellschaftliches
Ziel sein. Die Ausbalancierung des Generationenvertrages kann daher nur
ebenfalls auf kollektiver Basis erfolgen, indem die Finanzierung des zur Al-
terssicherung notwendigen Humanvermdgens auf kollektiver Basis erfolgt
und diese Unterstitzung dann dazu verpflichtet, die Finanzierung der Al-
tersversorgung mitzutragen. Soweit diese Ausbalancierung auf kollektiver
Seite aber nicht mehr voll und zuverlassig gelingt, wie es im heutigen Ren-
tenversicherungssystem zunehmend der Fall ist, weil eine entsprechende
Elternschaft mit der folgenden Humanvermdégensbildung nicht mehr zum
Regellebensentwurf gehért, ist auch die Uberlegenheit der kollektiven Al-
terssicherung gefahrdet.

53 Eine hohe Humanvermdgensbildung kdénnte hier sogar zu weniger Betreuungs- und Pflege-
leistungen flihren, da eine héhere Ausbildung im Durchschnitt mit einer hdheren Mobilitat ver-
bunden ist und damit das Risiko steigt, dass Kinder nicht mehr in der ndheren Umgebung le-
ben. Obendrein steigen mit dem Bildungsniveau der Kinder die Opportunitatskosten der
Pflegeleistungen, was ebenfalls tendenziell dazu fiihrt, solche Leistungen zu reduzieren.
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7.3.3 Das System des intergenerationellen Leistungsausgleichs

Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen ist das Schreibersche Drei-
Generationen-Modell, bei dem von der Eigenverantwortlichkeit jeder Gene-
ration Uber ihren gesamten Lebenszyklus hinweg ausgegangen wird, also
auch in der Kindheits- und Jugendphase, in der der Uberwiegende Teil des
Humanvermdégens gebildet wird. Da in dieser Phase aber in der Regel noch
kein eigenes Einkommen vorliegt, das zur Humanvermc‘jgensbildung54 ein-
gesetzt werden kann, missten kreditadre Beziehungen dazwischen geschal-
tet sein: Die Eltern und/oder die 6ffentliche Hand geben einen Kredit, der in
der spéteren Erwerbsphase zuriickzuzahlen ist. Eine Verknlpfung dieser
Ruckzahlungsverpflichtungen mit Versicherungselementen wére z.B. durch
eine positive Einkommensabhéangigkeit dieser Riickzahlungen moglich.

Wenn sich Erwachsene unter diesen Voraussetzungen fur Kinder entschei-
den, haben sie die gesellschaftlichen Kosten der Humanvermdgensbildung
nicht zu tragen, denn die Kindergeneration kommt selbst daflr auf. Die ge-
genwaértigen Unterhaltsverpflichtungen der Eltern zugunsten ihrer Kinder
waren folglich umzudeuten in Verpflichtungen zur Gewéahrung von Krediten,
und diese gewahrten Kredite kdnnten als Basis der spéateren Altersversor-
gung der Eltern aus einem Pool dienen, der sich aus dem Kapitaldienst
(Ruckzahlung und Verzinsung der erlangten Darlehen) der heranwachsen-
den Kindergeneration in deren Erwerbstétigenphase bildet. Soweit aus die-
sen finanziellen Ruckflissen Renten fur diejenigen finanziert werden, die
vorher als Eltern oder Steuerzahler die Humanvermoégensbildung der nach-
wachsenden Generation getragen und finanziert haben, liegt hier eine Art
humanvermégensgedecktes Rentenversicherungssystem vor: fir ihre eige-
ne Alterssicherung tragt jede Generation wenigstens teilweise dadurch Sor-
ge, dass sie in das Humanvermdgen der eigenen Kindergeneration inves-
tiert.

Diese Investition kann durch die (kreditare) Ubernahme der Kosten eigener
Kinder erfolgen, sie kann aber auch durch die (kreditare) Finanzierung der
offentlich angebotenen Schul- und Hochschuldienstleistungen sowie durch
die (kreditare) Finanzierung des Kindergeldes, des Erziehungsgeldes usw.
geschehen. Wer aus welchen Griinden auch immer fir keine eigenen Kin-
der sorgt, kann sich in quantitativ gleichem Umfang an der Humanvermé-
gensbildung beteiligen, indem er Uber den Staat gewahrte Kredite finanziert.
Verbindet man den Empfang der Tilgungszahlungen fur alle gewéhrten
Kredite mit Versicherungselementen, so kénnen daraus im letzten Abschnitt
des Lebenszyklus, in der Rentnerphase, die Altersrente, die Pflegegelder

54 Da in dieser Phase die Kinder nur sehr begrenzt selbst Uber ihre Humanvermégensbildung
entscheiden kdnnen, Ubernehmen die Eltern oder der Staat die treuhanderische Verwendung
der Mittel fir Erziehung und Ausbildung zugunsten der Kinder.
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und die Krankenversorgung der Rentner finanziert werden.> Diese Zu-
sammenhange verdeutlicht Abbildung 7.3-2.

Alle Leistungen, die in diesem System zugunsten von Kindern und Jugend-
lichen erbracht werden, fihren zu einem umfassenden intergenerationellen
Leistungsausgleich durch leistungsadaquate Entgelte. In diesem Gesamt-
system stellt der reine Familienleistungsausgleich (im Sinne eines Eltern-
leistungsausgleichs) ein Teilsystem dar, dessen Gewicht davon abhangt, in
welchem Umfang Eltern Leistungen fir ihre Kinder abverlangt werden. So-
weit Eltern Leistungen fir ihre eigenen Kinder erbringen, die nicht sogleich
zu Entgelten fuhren, sind die Eltern Leistungserbringer und Kreditgeber
zugleich. lhnen flieBen entsprechende Leistungsentgelte dann erst in der
Rentnerphase zu. Damit wére die Beziehung zwischen Leistungserbringung
und Leistungsbezug, die durch die Kombination von kollektivierter Alterssi-
cherung und Individualisierung der Kosten fir diese Alterssicherung wegen
Diversifizierungen im Lebenslauf (Kinderlosigkeit) verloren gegangen ist,
wieder hergestellt.56

Das hier skizzierte Konzept eines umfassenden intergenerationellen Leis-
tungsausgleichs wirde sowohl einen engeren Familienlastenausgleich als
auch die Beriicksichtigung von Kinderlasten zur Gewahrleistung horizonta-
ler gerechter Einkommensbesteuerung tberfliissig machen, denn materielle
Opfer durch die Sorge fur Kinder entstehen dann nicht mehr. Wenn mit Hilfe
der Kredite Erziehungsleistungen der Eltern honoriert werden, missten die-
se Entgelte zur Herstellung horizontaler Gerechtigkeit wie auch andere
Leistungsentgelte in der Gesellschaft der Einkommensbesteuerung unter-
worfen werden. Der Bedarfsgerechtigkeit in der Phase des Heranwachsens
wird dadurch entsprochen, dass sich die Héhe der Ausgaben flr das Hu-

55 Im Interesse beider Generationen kénnte zudem eine (intergenerationelle) Versicherung lie-
gen, die die jeweilige Erwerbstatigengeneration zu Zahlungen zugunsten der Rentnergenera-
tion verpflichtet, die Gber den rechnerischen Kapitaldienst hinausgehen, wenn das Lohn- und
Einkommenswachstum Uberdurchschnittlich hoch war, die aber in Zeitrdumen, in denen un-
terdurchschnittliche Wachstumsraten vorliegen, den eigentlich erforderlichen Kapitaldienst
nicht voll decken. Auf diese Weise lieBe sich ein Alterssicherungssystem aufbauen, das wie
heute den Lebensstandard im Alter entsprechend der Entwicklung des Lebensstandards der
erwerbstatigen Generation sichert, das aber dennoch - vom Erwartungswert her betrachtet -
sowohl aus individueller als auch aus gesellschaftlicher Sicht auf dem Humanvermégen und
seiner Finanzierung basiert.

56 Auf diesen Gesichtspunkt der bestandssichernden Funktion der nachwachsenden Generation
fur das System der gesetzlichen Rentenversicherung, der letztlich auch systemgerecht zu
Rentenanspriichen derjenigen fiihren sollte, die diese Leistungen erbringen, hat das Bundes-
verfassungsgericht in drei Urteilen in zunehmender Deutlichkeit aufmerksam gemacht (siehe
die Urteile aus den Jahren 1990 - BVerfGE 82/60 -, 1992 - BVverfGE 87/1- und 1996 - BVerf-
GE 94: 241). Leider hat der (iberwiegende Teil der politischen Offentlichkeit, der auch unter
Hinweis auf die Kindererziehungszeiten im Rentenrecht immer wieder eine Steuerfinanzierung
solcher "systemfremder" Leistungen der Rentenversicherung fordert, diese Intention der Bun-
desverfassungsgerichtsurteile noch nicht wahrgenommen oder einfach nicht akzeptiert.
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manvermdgen der Kinder an den Neigungen und Leistungsfahigkeiten (den
optimalen Bildungswegen) dieser Kinder orientiert, wahrend der Anteil der
Kredite, die nicht (offen oder versteckt) von den eigenen Eltern geleistet
werden , sondern von Dritten (z.B. Kinderlosen oder Eltern mit relativ wenig
Nachkommen), mit kleinerem Einkommen der eigenen Eltern zunehmen
musste. Die Bedarfsgerechtigkeit in der Erwerbstédtigenphase kann dadurch
bertcksichtigt werden, dass die H6he der Zins- und Tilgungsleistungen im
Sinne der Versicherungsidee an die Hohe des Erwerbseinkommens gekop-
pelt wird. In der Rentnerphase wirde man der Bedarfsgerechtigkeit insofern
gerecht, als die Leistungen nach Bedarf mit der (individuell variierenden)
Lange der Rentnerphase steigen. SchlieBlich ist auch noch festzustellen,
dass gesellschaftliche Ertrdge der Sorge fir Kinder, wie sie durch das heu-
tige umlagefinanzierte Rentenversicherungssystem generiert werden, nicht
mehr existieren und damit einige allokationspolitische Fehlanreize beseitigt
werden, soweit es um das Ob und Wie der Kindererziehung geht. Wenn
erst einmal der intergenerationelle Leistungsausgleich in der beschriebenen
Weise voll realisiert wiirde, wiirden andere Griinde flir einen Familien-
leistungs- und -lastenausgleich weitgehend Uberflissig werden. Umgekehrt
gilt, dass die Ubrigen Begrindungen fir einen Familienlasten- und -leis-
tungsausgleich umso gewichtiger bleiben, je partieller der intergenerationel-
le Leistungsausgleichsansatz in qualitativer und quantitativer Hinsicht
verwirklicht wird.

Die wesentlichen Merkmale dieses Vorschlags macht auch der direkte Ver-
gleich der Abbildungen 7.3-1 und 7.3-2 erkennbar. Obwohl die Unterschei-
dung zwischen kollektiven und privaten Liquiditatsstromen unter den Gene-
rationen, die in Abbildung 7.3-1 vorgenommen wird, in Abbildung 7.3-2 aus
gutem Grund nicht mehr beibehalten wurde, hat sich an der Anzahl und den
Zwecken der Strédme nichts gedndert: Die Erwerbstatigengeneration muss
in vollem Umfang finanziell die Aufwendungen fir die Kinder und in erhebli-
chem Umfang die Aufwendungen fiir die Generation der aus dem Erwerbs-
leben Ausgeschiedenen tragen.

Es gibt aber zwei fundamentale Anderungen in qualitativer Hinsicht, die die
Vorteilhaftigkeit der in Abbildung 7.3-2 dargestellten Regelungen bewirken:

1. Die Wandlung der Transferbeziehungen zu kreditdren Beziehungen zwi-
schen der Erwerbstatigengeneration und der Kindergeneration verringert
die Verteilungskonflikte Uber die Frage, ob und wie man fir Kinder sor-
gen will, beseitigt Hemmnisse fir eine optimale Humanvermdgens-
bildung und erhdéht die Chancengleichheit innerhalb der nach-
wachsenden Generation.
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Abb. 7.3-2: Modell des intergenerationellen Leistungsausgleichs
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2. Die Verwandlung der gegenwartigen Beitragszahlungen in die Renten-
versicherung, aus denen unmittelbar die Renten finanziert werden, in
Kapitaldienstleistungen, die unter Berlcksichtigung von risikoreduzie-
renden Versicherungselementen den Kreditgebern selber als Renten zu-
flieBen, macht die Rentenversicherung zu einer humanvermdgensge-
deckten Versicherung, die - anders als die heutige umlagefinanzierte
Rentenversicherung - durch bestimmte demographische Entwicklungen
nicht aus dem Ruder laufen kann.*” Nur in dem Mafe, in dem zur Hu-
manvermdgensbildung beigetragen wird, erhalt man eine Rente, und die
Rentenleistenden werden wegen dieses Humanvermdégens als Grundla-
ge fir die Hohe der Beitragsleistungen auch nie tiberfordert.”® Wenn ei-
ne Generation insgesamt oder einzelne innerhalb einer Generation we-
niger zur Humanvermoégensbildung beitragen, bleiben ihnen Mittel
erhalten, ergdnzend eine private kapitalfundierte Rente zu finanzieren.
Wer derzeit hingegen durch eine Entscheidung fur ein Kind zur Human-
vermdgensbildung der heranwachsenden Generation beitragt, schafft
damit die Grundlage fir die Rentenzahlung an alle, aber abgesehen von
der Institution der Kindererziehungsjahre in der Rentenversicherung ist
er nur einer unter vielen, die von den Beitragszahlungen seines Kindes
profitieren.

Das System des intergenerationellen Leistungsaustausches impliziert kei-
neswegs zwangslaufig, dass die jungen Generationen gegenuber dem bis-
herigen System stérker belastet werden, wenn sie kinftig in der Erwerbsta-
tigenphase die Aufwendungen in ihr Humanvermégen verzinslich zuriick-
zahlen. Es entfallen fiir die kindererziehenden und -versorgenden Genera-
tionen im Grundsatz die kollektiven und die privaten Lasten der Versorgung,
Betreuung, Erziehung und Bildung der weiteren eigenen Kinder. Soweit mit
den Kreditrickzahlungen die Altersversorgung der jeweiligen Rentnergene-
ration abgesichert wird, und zwar entsprechend dem Beitrag dieser Rent-
nergeneration zur Humanvermdégensbildung der eigenen Kindergeneration,
entfallt kompensierend die Notwendigkeit von Beitrdgen im jetzigen umlage-
finanzierten Rentenversicherungssystem. Rentenbegrindend ist allerdings
nicht dieser Kapitaldienst, sondern es sind die auch heute schon erfolgen-
den Investitionen in das Humanvermdgen der nachwachsenden Generati-
on. Nur wenn das herkémmliche Alterssicherungssystem zugunsten derje-
nigen, die zur Humanvermdgensbildung der Kinder beitragen, um ein
weiteres  Alterssicherungssystem additiv erweitert wirde, entstunde

57 Vgl. dazu Werding (1999).

58 Was auch in diesem System - wie schon im gegenwartigen umlagefinanzierten Rentensystem
- zu einer Uberforderung fiihren kann, ist eine lang anhaltende Arbeitslosigkeit. Sie vernichtet
einen Teil des gesellschaftlich vorhandenen Humanvermégens und zerstért insoweit auch das
Fundament einer humanvermégensgedeckten Rentenversicherung.
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zwangslaufig das Problem zusétzlicher Belastungen zukunftiger Generatio-
nen. Diese Belastungen sollten den zukiinftigen Generationen jedoch gera-
de nicht zugemutet werden. Sollten genauere empirische Untersuchungen
ergeben, dass per Saldo die zukinftigen Generationen durch diese Sys-
temumstellung doch belastet werden, kdnnte dem durch eine Variation der
staatlichen Vermégensbildung entgegengewirkt werden.

7.3.4 Schritte zur Umsetzung des intergenerationellen
Leistungsausgleichs

Das System des intergenerationellen Leistungsausgleichs enthélt vier Pole:
(1) Entgelte fur Leistungen zugunsten der nachwachsenden Generation, (2)
Kreditgewahrung zur Finanzierung dieser Entgelte, (3) Kapitaldienstleistun-
gen durch die nachwachsende Generation wéahrend der Erwerbstétigen-
phase, (4) Empfang der Kapitaldienstleistungen durch die Kreditgewahren-
den in der Rentnerphase. Soll es insgesamt durch diese Leistungs-
ausgleichsstrome nicht zu einer zusatzlichen Belastung der jungen
Generation kommen, soll also die Umsetzung aus intergenerationeller Sicht
verteilungsneutral ablaufen, muss die Belastung der heute jungen Genera-
tion durch die spétere Kapitaldienstleistung uber den Wegfall anderer Be-
lastungen kompensiert werden.

Einzelne Elemente des intergenerationellen Leistungsausgleichs finden sich
bereits in unserer Gesellschaft oder werden doch wenigstens politisch ge-
fordert. Bei der Anrechnung von Kindererziehungsjahren in der gesetzlichen
Rentenversicherung ist die Grundidee am deutlichsten verwirklicht: den El-
tern werden die Aufwendungen fur ihre Kinder honoriert, sie erhalten das
Entgelt aber erst in der Rentnerphase und haben somit in der Zwischenzeit
quasi einen Kredit gewahrt. Nicht stimmig ist jedoch die Finanzierung dieser
Renten allein durch die Mitglieder der heutigen Rentenversicherung. Letzt-
lich massten alle Mitglieder der Erwerbstatigengeneration den Kapitaldienst
zur Refinanzierung solcher Elternrenten leisten. Obendrein verstdBt der
bisher additiv erfolgte Aufbau eines solchen Elternrentensystems gegen die
Forderungen intergenerationeller Verteilungsneutralitat.

In das System intergenerationellen Leistungsausgleichs passen ebenfalls
Kindergeldzahlungen, mit denen ein Teil der Sachaufwendungen fiir Kinder
abgedeckt werden, und das Erziehungsgeld, gezahlt fir die Eigenbetreuung
von Kindern. Doch das sind nur Fragmente, wie beim Erziehungsgeld u.a.
daran zu erkennen ist, dass es teilweise einkommensabhangig gezahlt wird
und obendrein bei Fremdbetreuung der Kinder véllig entfallt. Gewichtiger ist
jedoch der Mangel, dass sowohl beim Kindergeld als auch beim Erzie-
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hungsgeld jede Verknipfung zur dargestellten kreditaren Finanzierung
(Kreditgewéhrung zum Aufbau der eigenen Alterssicherung) und zu den
Kapitaldienstleistungen der derzeit Aufwachsenden in ihrer Erwerbstatigen-
phase fehlt und damit der Systemzusammenhang nicht hergestellt wird.

Als Einstieg in das System intergenerationellen Leistungsausgleichs kénnte
der Ausbau der Elternrenten dienen, finanziert durch die nachwachsende
Generation in ihrer Erwerbstatigenphase und verbunden mit dem Abbau
des bisherigen Alterssicherungssystems. Man koénnte daran denken, dass
ein Teil der heutigen Rentenversicherungsbeitrdge weiterhin die Basis spéa-
terer Renten darstellt, diese Beitragsteile aber in Bildungs- und Erziehungs-
fonds flieBen und Uber diese Fonds zu einer Grundlage der Humanvermé-
gensbildung in der Gesellschaft werden.”® Daraus lieBen sich Kindergarten,
Schulen und Hochschulen, aber auch Elterngehalter, Kindergelder und spe-
zifische Erziehungsgehalter (Kinderschecks) finanzieren. Der Kapitaldienst
wirde anschlieBend von den NutznieBern der Bildungsinvestitionen getra-
gen und stellte eine Grundlage fur die Altersversorgung derjenigen dar, die
den Bildungs- und Erziehungsfonds gefiillt haben. Nicht die einzelnen Ele-
mente machen das Neue dieses intergenerationellen Leistungsausgleichs
aus, sondern die Verknlpfung dieser Elemente zu einem System. Gerade
diese Elementverbindungen fihren zur aufgezeigten Vorteilhaftigkeit des in-
tergenerationellen Leistungsausgleichssystems.

7.4 Intertemporale Umverteilung

Grundsatzlich kann man davon ausgehen, dass eine Verteilung des Ein-
kommens Uber den Lebensverlauf ohne Phasen betrachilicher Einkom-
mensminderungen erwinscht ist, die die Beibehaltung des gewohnten Le-
bensstandards ermdglicht und daher fir die betroffenen Individuen
insgesamt eine Wohlfahrtssteigerung bedeutet. Auch wenn die Bedarfssitu-
ation in verschiedenen Lebensphasen unterschiedliche Giterbiindel und
hierzu auch unterschiedliche Einkommensniveaus zur Wahrung des Wohl-
fahrtsniveaus erfordert, so kann man doch davon ausgehen, dass starke
Schwankungen der individuellen Versorgungslage als unbefriedigend erlebt
werden. So kann denn auch die Absicht, ein Absinken des Lebensstan-
dards zu vermeiden, als das klassische Sparmotiv angesehen werden.
Weithin streben Menschen jedoch auch einen Vorgriff auf spater zu er-
wartende Wohlstandssteigerungen an, sofern er nicht mit zu hohen Risiken

59 In der Ubergangsphase kénnte dann die Finanzierung der bereits erworbenen Rentenanwart-
schaften wenigstens teilweise durch die Steuern erfolgen, die heute noch der Bildungs- und
Erziehungsfinanzierung dienen und die mit der Beitragsfinanzierung der Bildungs- und Erzie-
hungsfonds hierflr nicht mehr benétigt werden.
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verbunden ist. Regelungen, die einen Ausgleich der individuellen Konsum-
moglichkeiten durch zeitliche Umverteilung des eigenen Lebensein-
kommens ("intertemporale Umverteilung") erlauben, tragen daher zu Wohl-
standssteigerung bei.

7.4.1 Intertemporale Umverteilung der elterlichen
Konsumeinschrénkungen

In Phasen der Kindererziehung tritt bei den Eltern meist eine Reduktion ih-
rer Konsummaglichkeiten ein, und zwar aus zwei Grinden. Zum einen ver-
ursacht der erhéhte Zeitbedarf fir die Kinder im allgemeinen eine Minde-
rung des verfugbaren Einkommens, da entweder die Erwerbsarbeit
eingeschrénkt wird oder Ausgaben fiir eine externe Kinderbetreuung ent-
stehen. Zum anderen muss aus diesem Einkommen der Konsum von mehr
Personen bestritten werden. Zwar kann man davon ausgehen, dass Eltern
mit ihrer freien Entscheidung fur Kinder nicht unerhebliche Einschrankun-
gen im Konsum hinzunehmen bereit sind; doch kann man wohl ebenfalls
annehmen, dass die meisten von ihnen eine gleichméaBigere Verteilung die-
ser Einschrédnkungen Uber den Lebenslauf vorziehen wirden.

Eine derartige Umverteilung des Einkommens Uber den Lebenslauf ist fir
Eltern in der Regel nicht méglich. Da Kinder meist in jingeren Jahren der
Eltern - zumindest der Mutter - geboren werden, genutigt die Héhe der Er-
sparnis, die vor der Geburt der Kinder erreichbar ist, hdufig nicht den Be-
durfnissen der Familien. Eine angemessene Vorverlagerung von spéter zu
erzielendem Einkommen durch Kreditaufnahme scheitert dagegen an ei-
nem unzureichenden Angebot auf den Kredit- und Versicherungsmarkten
angesichts der Tatsache, dass die kiinftige Einkommensentwicklung der
Kredithehmer kaum vorhersagbar ist.?® Zwar kénnen sog. Konsumenten-
kredite in gewissem Umfang auch ohne gréBere Sicherheiten in Anspruch
genommen werden. Aufgrund der Konditionen auf den privaten Kreditméark-
ten, insbesondere der geringen Mdglichkeiten, Kreditforderungen flexibel an
unerwartete Einkommensschwankungen anzupassen, kénnen
Konsumentenkredite jedoch - vor allem in einkommensschwachen Familien
- schnell zu Uberschuldung fiihren. Daher wird den meisten jungen Eltern
ein Vorgriff auf spater zu erwartende Einkommen nicht méglich sein.®’ Dies
wére nur dann der Fall, wenn sie Uber eigenes Vermdgen verfligen wirden.
Da junge Familien aber nur eingeschrankte Md&glichkeiten haben,
Vermdgen zu bilden, kann dieses allenfalls aus dem weiteren

60 Vgl. Ott (2000: 189) und Barr (1993: 343 ff.).

61 Wie eine Untersuchung von Dathe (1998) zeigt, haben im Durchschnitt Enepaare mit Kindern
im Gegensatz zu Paaren ohne Kinder in spateren Lebensphasen die héchsten Aquivalenzein-
kommen, die dann sogar héher sind als die der Paare ohne Kinder.
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den, kann dieses allenfalls aus dem weiteren Familienverband stammen
(Erbschaften, Schenkungen, Birgschaften). Infolge der ungleichen Vermé-
gensverteilung zwischen Familien bestehen daher groBe Unterschiede in-
nerhalb der Bevélkerung hinsichtlich der Mdglichkeiten, das eigene Lebens-
einkommen Uber den Lebensverlauf wohlfahrtssteigend umzuverteilen.

7.4.2 Intertemporale Umverteilung der Zeitaufwendungen fiir Kinder

Eingeschrankte Mdoglichkeiten einer intertemporalen Umverteilung treten
nicht nur far die materiellen Konsummdglichkeiten auf, sondern auch bei
den Zeitanteilen, die den Eltern fir MuBe und Regeneration individuell zur
Verfligung stehen. Die mangelnde Vereinbarkeit von Familien- und Er-
werbstatigkeit kann dazu flhren, dass Eltern, insbesondere Mitter, ihre Zeit
nicht entsprechend dem Kinderbedarf und ihren eigenen Bedirfnissen auf-
teilen kénnen. Selbst eine reduzierte Erwerbstétigkeit fuhrt haufig dazu,
dass die verschiedenen Aktivitaten kaum zeitlich koordiniert werden kén-
nen, (subjektiv) zu wenig Zeit fir die Kinder bleibt und daraus eine Uber-
belastung der Mitter resultiert. Aber auch eine Unterbrechung der Erwerbs-
tatigkeit birgt Gefahren in sich, z.B. die Kinder zu sehr zu behiten, wenn
der Lebenssinn ausschlieBlich in der Sorge fur Kinder besteht. Verscharft
wird diese Problematik noch dadurch, dass durch Erwerbsunterbrechung
i.d.R. eine Minderung der Voraussetzungen, spéater angemessenes Ein-
kommen zu erzielen (z.B. wegen veralteten Wissens oder Verlernens be-
rufsspezifischer Fahigkeiten), hingenommen werden muss. Daraus ergeben
sich fir die nachfolgenden Lebensphasen ein niedrigeres Erwerbseinkom-
men und damit dauerhafte WohlfahrtseinbuB3en bei Eltern und Kindern,63
die bei einer besseren Verteilung der Zeitverwendung fur Kinder im Lebens-
verlauf hatten vermieden werden kénnten.

7.4.3 MaBnahmen zur intertemporalen Umverteilung

Um wohlfahrtssteigernde Einkommensumverteilungen im Lebensverlauf fur
Eltern zu ermdglichen, sollte fir Familien eine an die jeweilige Bedarfs-
situation besser angepasste Liquiditatssituation geschaffen werden. Das
geeignete Instrument hierflr sind Kredite, die den Familien von Seiten des
Staates oder unter staatlicher Mitwirkung - unter Umsténden sogar zweck-

62 Betrachtet man die Verteilung des Haushalts- bzw. Aquivalenzeinkommen, so nimmt die Un-
gleichheit innerhalb der Familien mit dem Alter und der Anzahl der Kinder zu. Vgl. Conze/Ott
(2000), Abschnitte 1.3 und 1.5 und die dort angegebene Literatur.

63 Zum Umfang solcher EinbufBBen vgl. Galler (1991).

213



gebunden - angeboten werden. Die Begriindung daflr, dass hier ein staat-
liches Handeln gefordert ist, liegt in der mangelnden Beleihbarkeit von
Humanvermégen durch private Kreditinstitute, weshalb Familien ohne
Vermdgen, das als Sicherheit dienen kdnnte, keine Kredite am Markt auf-
nehmen kdnnen. Da im Einzelfall das Risiko nicht ausgeschlossen werden
kann, dass die an die Entwicklung des Humanvermégens eines Individuums
geknupften Erwartungen nicht erflllt werden, misste ein solcher Kredit
jedoch gleichzeitig mit einer Versicherung fiir den Kreditnehmer verbunden
sein, damit dieser nicht unverschuldet unzumutbaren Tilgungsforderungen
gegenubersteht. In einfacher Weise l&sst sich eine solche Versicherung mit
der Rickzahlung des Kredits verbinden, indem die Tilgungszahlungen in
Relation zu den Humanvermdégensertrdgen, d.h. einkommensabhangig
gestaltet werden.®*

Um den in bestimmten Phasen des Familienlebens auftretenden finanziel-
len Mehrbedarf Gberbriicken zu kdénnen, wére es mdglich, den Eltern etwa
zur Geburt eines Kindes oder zu den Zeitpunkten, an denen das Kind in ei-
nen neuen Ausbildungsabschnitt wechselt, einen Kredit oder alternativ ei-
nen monatlich festen Kreditbetrag fir einen bestimmten Zeitraum zu gewéh-
ren. Ahnliches kénnte auch im Falle einer Trennung der Eltern fiir den
kinftig alleinerziehenden Partner erfolgen. Nach einer Zeit der Freistellung
von Zins- und Tilgungszahlungen kdénnte ein angemessener Ruckzah-
lungsmodus einsetzen. Sofern sich dieser Modus an marktiblichen Konditi-
onen orientiert, nimmt der Staat lediglich eine Uberbriickungsfunktion wahr.
Im Falle unerwarteter Einkommensschwankungen kénnten dagegen die
Rickzahlungen flexibel angepasst und damit die Gefahr der Insolvenz und
Uberschuldung verringert werden. Solcherart flexible Riickzahlungsmodali-
taten fungieren dann als Versicherung, die bei dauerhaften Notlagen bis zur
Annullierung der Ruickzahlungspflicht reichen kénnen.

Denkbar sind als Instrumente eine Kreditvergabe aus 6ffentlichen Haushal-
ten, die Einrichtung einer parafiskalischen "Elternkasse", die sowohl als
Sparkasse wie auch als Versicherung dient, oder die Schaffung von Zu-
gangsmégslichkeiten zu privaten Kreditmarkten durch staatliche Ausfallburg-
schaften.” Die notwendige Versicherung fiir den Kreditnehmer wére in al-

64 Derartige Versicherungselemente in staatlichen Darlehensleistungen findet man z.B. in den
Ruckzahlungsmodalitdten des Bafog.

65 In diesem Fall ware der Staat nur im Falle mangelnder Riickzahlungsmadglichkeiten involviert
und wirde praktisch nur als Versicherung auftreten. Im Insolvenzfall wirde die Schuld gegen-
Uber dem privaten Kreditgeber aus Mitteln der &ffentlichen Hand oder eines eigens zu schaf-
fenden Fonds getilgt und die Forderung gegeniiber dem Kreditnehmer wirde auf den Staat
bzw. den Fonds libergehen, der dann die Riickzahlungsmodalitaten sozial vertraglich gestal-
ten koénnte. Allerdings wére bei einer solchen Lésung zusatzlich daflir Sorge zu tragen, dass
nicht von Seiten der privaten Kreditgeber leichtfertig zu hohe Kredite vergeben werden, d.h.
die Ausfallbirgschaften miissten an strenge Bedingungen geknlipft sein.
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len Féllen durch entsprechende Gestaltung der Rickzahlungsmodalitéten
zu gewabhrleisten. Da jedoch die Gefahr dass Menschen sich der Rlckzah-
lungspflicht entziehen (moral hazard) ® hicht unerheblich ist, muss die Kre-
ditsumme beschrankt bleiben bzw. an die Schaffung von Ubertragbarem
Vermdgen gebunden werden.®” Dariber hinaus miissen die Bedingungen
kontrolliert werden, an die das Eintreten der Versicherung in Form von Re-
duzierungen der Ruckzahlung gebunden ist. Hier ist eine staatliche Mitwir-
kung an der Kontrolle nahellegend

Richtet man eine "Elternkasse" ein, in die auch bereits vor der Familienpha-
se Sparanlagen und Versicherungsbeitradge eingezahlt werden kdnnen, so
lieBe sich die Kreditsumme je nach angespartem Guthaben flexibel erho-
hen. Hatte eine solche Kasse nur die Aufgabe, Elternkredite zu vergeben,
so kann und sollte die Beteiligung daran auf freiwilliger Basis erfolgen. In-
tegriert man sie jedoch in ein umfassendes System des Familienleistungs-
ausgleichs (Entgelte fir gesellschaftliche Ertrage, Kinderkredite als Basis
spaterer Rentenzahlungen), l&sst sich auch eine Zwangsversicherung
rechtfertigen, unter Umstanden wird eine solche Zwangsversicherung sogar
notwendig.

Nicht weniger wichtig als die Schaffung von Mdglichkeiten der Einkom-
mensumverteilung im Lebenslauf erscheint die Schaffung der Vorausset-
zungen fir einen flexibleren Einsatz der verfligbaren Ressourcen der Eltern.
Diese Voraussetzungen zu schaffen ist umso wichtiger, je mehr das Ziel ei-
ner besseren Vereinbarkeit von Familientéatigkeit und Erwerbstatigkeit im
Vordergrund steht. Der Arbeitseinsatz und die Zeit der Eltern sowie mate-
rielle Ressourcen kdnnen weitgehend nur alternativ, d.h. zu Lasten anderer
Verwendungen, eingesetzt werden. Emkommensermelung, Kindererzie-
hung, Regeneration und MuBBe konkurrieren miteinander.”® Diese Konkur-
renz zwischen dem Ressourceneinsatz tragt zu den oben beschriebenen
unbefriedigenden Schwankungen von Einkommen und verfligbarer Zeit bei
- vor allem dann, wenn in Bezug auf die individuell angestrebte Zeit der El-
tern auf alternative Verwendungen Beschrankungen bestehen, die sich
nicht aus der Natur der Aufgaben ergeben und daher abgebaut werden

66 Da kinftige Einkommensrisiken nicht nur von zufalligen Ereignissen abhangen, sondern vor
allem auch vom Verhalten der Individuen, dirfen die Risiken nur zum Teil kollektiv abgesi-
chert werden.

67 In den MaBnahmen zur Férderung von Wohneigentum fir Familien, die in einem erleichterten
Zugang zu Hypothekenkrediten bestanden, war dies bereits ansatzweise erfiillt.

68 Dies gilt zumindest fiir eine Stundung bzw. Befreiung von der Riickzahlungsverpflichtung, die
an eine Bedarfsprifung wie im Falle der Sozialhilfe geknipft sein musste.

69 Da derartige Zahlungen als ein Ausgleich fir Ertrage, die bei anderen anfallen, erfolgen, muss
sichergestellt sein, dass sich auch alle NutznieBer an der Finanzierung beteiligen.

70 Gelegentlich ergeben sich zwar zwischen den verschiedenen Bereiche auch Synergieeffekte,
Uberwiegend schlieBen sie sich jedoch gegenseitig aus.
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kénnten. Bei gréBeren Dispositionsspielrdumen und Zeitsouveranitat wére
es moglich, sowohl die Einkommensstréme gemaB den individuellen Be-
durfnissen zu_verstetigen als auch zeitliche Uber- und Unterauslastungen
zu vermeiden’' und damit zu groBe Verluste in der Einkommenserzielungs-
kapazitdt zu vermeiden. MaBnahmen zur Erhéhung der individuellen Zeit-
souveranitat, wie sie unter dem Terminus "Vereinbarkeit von Familie und
Beruf" diskutiert werden (z.B. den Bedurfnissen der Eltern besser ange-
passte Kinderbetreuungseinrichtungen, flexiblere Arbeitszeiten, die Méglich-
keit zu "Teilzeit-Elternzeit", Kinderbetreuungsschecks), schaffen Rahmen-
bedingungen, die einen effizienteren Ressourceneinsatz erlauben und
zugleich zu mehr Chancengerechtigkeit auch zwischen den Geschlech-
tern’® beitragen. Sie sind damit eine notwendige, wenngleich nicht unbe-
dingt hinreichende Voraussetzung fur eine Entlohnung der Familientatigkeit
durch private und marktliche Arrangements, die spétere korrigierende Ein-
griffe des Staates vielfach eribrigen wiirden. Bereits die Gewéhrung von El-
ternkrediten an alle jungen Familien wiurde es ermdglichen, die gewunschte
Form der Kinderbetreuung zu realisieren, ohne die unerwunschten zeitli-
chen Ungleichverteilungen der Konsumstréme Uber den Lebenslauf hin-
nehmen zu mussen.

7.5 Familienbezogene Verteilungs- und Umverteilungspolitik im Sinne
einer bedarfsgerechten Umverteilung (Familienlastenausgleich)

Im Rahmen von Uberlegungen zur "Gerechtigkeit fiir Familien" wurden im
vorliegenden Gutachten als Bestandteil der Konzepte des Familienlasten-
und -leistungsausgleichs zunéchst diejenigen Elemente behandelt, die an
der Steuergerechtigkeit (vgl. Abschnitt 7.1), an der Leistungsgerechtigkeit
(vgl. Abschnitte 7.2, 7.3) und an der bedarfsgerechten intertemporalen Um-
verteilung von Liquiditat (vgl. Abschnitt 7.4) ansetzten. Unterstellt wird fiir al-
le nachfolgenden Erérterungen ferner, dass das Existenzminimum aller
Familienmitglieder, noftfalls durch Sozialhilfe, tatséchlich gesichert ist und
nicht nur durch die Herstellung von Steuergerechtigkeit von der Einkom-

71 Sicherlich lassen sich dadurch nicht alle zeitlichen Schwankungen beseitigen, da phasenspe-
zifisch ein erhéhter Ressourcenbedarf entsteht, sich die zur Verfiigung stehende Zeit selbst
jedoch nicht im Lebenslauf verschieben lasst. Mdglichkeiten der intertemporalen Umverteilung
von Einkommen werden damit nicht obsolet.

72 Obwohl sich die direkten Probleme der mangelnden Zeitsouverénitét fiir beide Elternteile glei-
chermafen stellen und sich vielfach fiir beide in mangelnder Teilhabe entweder am Erwerbs-
oder am Familienleben manifestieren, ergeben sich unter den gegenwartigen Bedingungen
doch vor allem fir Frauen langerfristig gréBere Risiken, indem sie durch eine Erwerbsunter-
brechung auch die kiinftige Chancen der angemessenen Beteiligung am Erwerbsleben min-
dern und damit zugleich fiir den Fall einer instabilen Partnerschaft in eine unglinstigere Positi-
on geraten. MaBnahmen zur Erhéhung der Zeitsouveranitat wiirden es den Paaren erlauben,
Arrangements zu wahlen, derartige Risiken entsprechend den individuellen Vorstellungen zu
verteilen, und damit die Chancengerechtigkeit erhéhen. Vgl. hierzu ausfihrlich Ott (1997a).
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mensbesteuerung freigestellt wird. Eine derartige Sicherung entspricht der
bereits in Abschnitt 3.2 angesprochenen Bedarfsgerechtigkeit im Sinne ei-
ner Mindestbedarfsgerechtigkeit. Ein Familienlasten- und -leistungsaus-
gleich, der nur auf diesen beiden Gerechtigkeitskonzepten und der inter-
temporalen Umverteilung beruhen wirde, wéare nicht nur in der Lage, allen
Eltern und ihren Kindern ein sozio-kulturelles Existenzminimum zu gewéhr-
leisten, sondern dariiber hinaus auch familiale Leistungen finanziell anzuer-
kennen, die Eltern fiir die Gesellschaft erbringen (externer Effekte), und die
Effizienz der Kredit- und Versicherungsmarkte zu steigern.

Aber auch nach einer Korrektur der marktlichen Einkommensverteilung
durch die Beseitigung steuerlicher Diskriminierungen, durch die Bericksich-
tigung gesellschaftlicher Leistungen von Familien (vgl. insbesondere Ab-
schnitt 7.2) und durch die Sicherung des Mindestbedarfs kann noch weite-
rer Bedarf fur redistributive MaBnahmen zugunsten von Familien bestehen
bleiben. Dieser verbleibende redistributive Bedarf kann auf einer bedarfs-
orientierten Kritik des (korrigierten) Marktergebnisses beruhen, also sozial-
politisch begriindet werden. Wahrend jedoch die Sicherung des Mindestbe-
darfs aller Mitglieder einer Gesellschaft zumindest in der Sache unbestritten
ist, bedarf eine solche sozialpolitische Begriindung eines weitergehenden
MaBstabes fir "Gerechtigkeit", speziell fur die auf Verringerung von Un-
gleichheit abzielende Bedarfsgerechtigkeit oberhalb des Mindestbedarfs
und fir die in weiterem Sinne zur Verteilungsgerechtigkeit zahlende Partizi-
pationsgerechtigkeit. Ein solcher MaBstab misste gesellschaftliche Wert-
vorstellungen operationalisieren und Forderungen nach "Gerechtigkeit fir
Familien" im Rahmen eines sozialstaatlichen Systems mit seinen Prinzipien
der Solidaritat, Subsidiaritat und Selbstverantwortung konkretisieren. Diese
Aufgabe beinhaltet eine Explikation mdglicher distributiver Begriindungen
fur einen Familienlastenausgleich, die Uber die gerade angesprochenen
MaBnahmen (Existenzminimum, Steuer- und Leistungsgerechtigkeit, Effi-
zienzsteigerung auf Kredit- und Versicherungsmarkten) hinausgeht, sowie
eine Diskussion moglicher Formen zusétzlicher Unterstutzung von Familien.
Mit Blick auf die beiden Varianten der Partizipationsgerechtigkeit, ndmlich
Start- und Prozesschancengerechtigkeit,73 steht im folgenden zumeist die
materiale Dimension, d.h. die materialen Voraussetzungen fur die Inan-
spruchnahme der in ihrer formalen Dimension zugesicherten/auferlegten
Rechte/ Pilichten, im Vordergrund. Die formale Dimension beider Gerech-
tigkeitsformen, d.h. die gleichen Freiheitsrechte und die im Prinzip gleichen
Verpflichtungen fiir alle Birger, liefert jedoch den Bezugsrahmen zur Beur-
teilung der notwendigen materialen MaBnahmen.

73 Vgl. hierzu und im folgenden ausfiihrlich Abschnitt 3.3 des vorliegenden Gutachtens.
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7.5.1 Kritische Aspekte des (korrigierten) Marktergebnisses aus Sicht
einer bedarfsorientierten Umverteilung zugunsten von Familien

Warum kénnte auch nach Sicherung des Existenzminimums sowie Gewéh-
rung von Steuer- und Leistungsgerechtigkeit fir Familien das derart korri-
gierte Marktergebnis bezlglich der Einkommensverteilung als "ungerecht”
empfunden werden? Diese Frage wird aus Sicht der Familienpolitik regel-
manRig am spezifischen Bedarf von Familien festgemacht: Kinder benétigen
erstens Zeit der Eltern und zweitens Einkommen der Eltern; diese beiden
Aspekte stehen indes in Konflikt zueinander. Je mehr Zeit Eltern der Pflege
und Erziehung ihrer Kindern widmen, desto geringer wird in der Regel ihr
Markteinkommen sein, das sie fur spezifische Guter zugunsten ihrer Kinder
ausgeben kénnen. Gerade wahrend der Zeit der Familiengriindung fallt ei-
nerseits ein erhéhter Einkommensbedarf an, andererseits méglicherweise
eine bisherige Einkommensquelle aus. Die Markteinkommen verteilen sich
also erstens bedarfsunabhangig und zweitens - wie auch schon in Ab-
schnitt 7.4 festgestellt - in der Lebenszyklus-Betrachtung sogar bedarfswid-
rig. Distributive Kritik am Marktergebnis beruht i.d.R. auf dem Prinzip der
Bedarfsgerechtigkeit. Die Uberlegungen kniipfen deshalb zunéchst an der
Bedarfsgerechtigkeit an, beinhalten aber in einem weiteren Sinne - wie be-
reits in Abschnitt 3.2 angedeutet und spater belegt- auch die Partizipations-
gerechtigkeit, d.h. die Prozesschancengerechtigkeit der Eltern sowie die
Startchancengerechtigkeit fir Kinder.

Implizit liegt einer bedarfsorientierten Argumentation ein Vergleich der Le-
benssituation zwischen Familien und Kinderlosen zugrunde. Betrachtet man
deren materielle Verhéltnisse im Vergleich,74 so liegen in Deutschland die
bedarfsgewichteten Pro-Kopf-Einkommen [(Netto-)Aquivalenzeinkommen]
deutlich unter den entsprechenden Werten flr kinderlose Personen.

In der folgenden Tabelle 7.5-1 ist die Einkommenssituation genauer be-
schrieben. Die dabei zugrunde gelegte Aquivalenzskala zur Beriicksichti-
gung der unterschiedlichen Bedarfssituation der einzelnen Familienmitglie-
der sowie der wirtschaftlichen Vorteile gemeinsamer Haushaltsfihrung bei
gréBeren Haushalten ist die sogenannte modifizierte OECD-Skala, die zu-
séatzlichen Haushaltsmitgliedern und Kindern ein vergleichsweise geringeres
Gewicht zurechnet.”” Danach durften die ausgewiesenen Aquivalenzein-
kommen eher Uberschéatzt sein, und dies umso mehr, je gréBer die Kinder-

74 Vgl. zu einem neueren Uberblick tber die Einkommenssituation von Familien Conze/Ott
(2000).

75 Andere Aquivalenzskalen, wie die altere OECD-Skala oder die Ublicherweise in Deutschland
verwendeten Bedarfsgewichte nach den Bundessozialhilfesatzen, weisen hier deutlich héhere
Gewichte zu. Entsprechend geringer wirde ein nach diesen Skalen berechnetes bedarfsge-
wichtetes Pro-Kopf-Einkommen ausfallen.
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zahl ist. Trotz dieser vergleichsweise konservativen Rechnung zeigt sich
deutlich die schlechtere Wohlstandsposition von Haushalten mit Kindern,
die mit der Kinderzahl zunimmt. Dies ist vor allem auf die Nichterwerbstatig-
keit eines Elternteils zuriickzufiihren, wobei die Situation fiir Alleinerziehen-
de besonders prekar ist.

Hinzu kommt sowohl flir Ehepaare mit Kindern als auch fiir Alleinerziehen-
de, dass mit dem Wechsel von der marktlich entlohnten Erwerbstéatigkeit in
die Kindererziehung in gewissem Maf3e irreversible Nachteile fir die spate-
ren Verdienst- und Karrierechancen verbunden sind, d.h. eine Revision ei-
ner Entscheidung zugunsten der Kindererziehung ist gewdhnlich schwierig
und bringt finanzielle EinbuBen mit sich. Je langer die Zeit des Rickzugs
aus dem Erwerbsleben ist, desto schwieriger ist im Regelfall ein Wiederein-
stieg. Somit fuhrt die Entscheidung zugunsten von Kindern also einerseits
zu einer materiellen Schlechterstellung, andererseits zu einer Verringerung
der Chancen eines Elternteiles im Arbeitsprozess (Prozesschancengerech-
tigkeit).

Kinder sind indes nicht der alleinige und haufig nicht der entscheidende
Faktor fur die finanzielle Situation von Familien. Das Pro-Kopf-Einkommen
der Familienmitglieder héngt von zahlreichen Faktoren wie F&higkeiten, so-
zialer Herkunft, Ausbildung der Eltern, deren beruflicher Stellung, usw. ab.
Insofern darf man nicht pauschal vom "Reichtum der Kinderlosen" und von
"Armut der Familien" sprechen, doch andert das nichts an der Tatsache,
dass das Pro-Kopf-Einkommen innerhalb einer sozialen Gruppe mit stei-
gender Kinderzahl sinkt, viele Bezieher geringer Einkommen aufgrund von
Kindern in Sozialhilfebedurftigkeit abrutschen und auch die Familien in ho-
heren Einkommensschichten durch Kinder und dadurch an materiellem Le-
bensstandard verlieren.

76 Vgl. hierzu Conze/Ott (2000), Abschnitt 4.2 und die dort angegebene Literatur.
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Tab. 7.5-1: Haushaltsnettoeinkommen und Nettoaquivalenzein-
kommen* privater Haushalte 1998

ungewichtet Nettoéquivalenzeinkommen*
durchschn. monat- [  durchschn. Relative Armutsquote**
liches Haushalts- monatliches | Wohlstandspo-
nettoeinkommen Nettoaquiva- sition
Haushaltstypen (DM) lenzeinkom-
men (DM)
Haushalte insgesamt 5.020 3.273 100 12,7

Haushalte ohne ledige Kindern unter 18 Jahre, darunter

Alleinlebende Frau 2.802 2.802 85,6 20,4
Alleinlebender Mann 3.303 3.303 100,9 18,1
Paare ohne Kind 5.630 3.753 1147 6,6

Haushalte mit ledigen Kindern unter 18 Jahre, darunter

Alleinerziehende 3.184 2.150 65,7 34,6
Paare mit einem Kind 5.849 3.192 97,5 10,2
Paare mit 2 u.m. Kindern 6.845 3.066 93,7 8,2

* Aquivalenzskala: "modifizierte" OECD Skala, das erste Haushaltsmitglied erhalt ein Gewicht
von 1, jede weitere erwachsene Person ein Gewicht von 0,5 und Haushaltsmitglieder, die jin-
ger als 15 Jahre sind, erhalten ein Gewicht von 0,3. .

** Anteil der Haushalte mit weniger als der Halfte des durchschnittlichen Aquivalenzeinkommens
aller Haushalte (in %)

Datenbasis: EVS 1998
Quelle: Mannich/lligen (2000: 135).

Sinkende finanzielle Handlungsspielrdume und sozialer Abstieg kdnnen zu-
satzlich dazu fiihren, dass Familien auch ihre gesellschaftliche Funktion
nicht mehr hinreichend erflillen kénnen, was die Startchancen der Kinder
beeintrachtigen kdnnte. Fur dieses Problem ist der Vergleich mit Kinderlo-
sen zu eng bzw. sogar irrelevant. Wesentlich flir die Beurteilung der Start-
chancen der Kinder ist vielmehr der Einkommensvergleich zwischen Famili-
en mit geringeren und héheren Einkommen. Sofern die Startchancen von
Kindern umso schlechter sind, je geringer das Einkommen der Eltern, ist
aus Sicht der Startchancengerechtigkeit fir Kinder eine einkommensab-
héngige finanzielle Unterstlitzung ihrer Eltern durch die Allgemeinheit be-
gr[]ndbar.77

77 Vom Ziel der Startchancengerechtigkeit her gesehen béte sich eine Zweckbindung der Trans-
fers an, um eine Verwendung zu férdern, die die Chancen der Kinder erhéht. Der (empirisch-
statistische und der kausale) Zusammenhang zwischen elterlichem Einkommen und Start-
chancen der Kinder durfte an Bedeutung verlieren, je mehr andere (haufig fundamentale) Ur-
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Damit wird allerdings - wie bereits in Abschnitt 3.2 angesprochen - die
Trennlinie zwischen Startchancengerechtigkeit in ihrer materiellen Auspra-
gung einerseits und der Verteilungsgerechtigkeit andererseits unscharf, da
das Markteinkommen der Eltern die Méglichkeiten der zukunftigen Partizi-
pation der Kinder mitbestimmt.

7.5.2 Konsequenzen fir (um-)verteilungspolitische Eingriffe des
Staates

Bisher haben wir festgestellt, dass Startchancen von Kindern und Prozess-
chancen der Eltern méglicherweise nicht ausreichend gewahrleistet sind,
wenn die staatliche Familienpolitik lediglich Aspekte der Steuergerech-
tigkeit, der Leistungsgerechtigkeit und der intertemporalen Bedarfsgerech-
tigkeit78 gewahrleistet und die allgemeine Sozialpolitik gegebenenfalls das
Existenzminimum finanziell sichert. Folgt aus dieser Kritik am (korrigierten)
Marktergebnis nun automatisch die Notwendigkeit zusatzlicher familien-
bezogener Korrekturen der marktlichen Einkommensverteilung durch den
Staat?

Der Argumentation aus Sicht der Bedarfsgerechtigkeit wiirde in rein 6ko-
nomischer Argumentation entgegnet werden, dass ein Paar mit der Ent-
scheidung zugunsten von Kindern im wesentlichen freiwillig und weitgehend
auch in wenigstens ungeféhrer Kenntnis der zukinftigen finanziellen und
zeitlichen Belastungen durch Kinder ein "Konsumguterbundel" wahlt, das
sich von dem Konsumguterbindel eines kinderlosen Ehepaares mit zwei
Einkommensbeziehern zwangslaufig grundlegend unterscheidet. Aus dem
Prinzip der Eigenverantwortlichkeit muss der Staat die bewusste und freie
Wahl akzeptieren, zumal sie auf Nutzenerwéagungen zurickgeht, in denen
die Ehepartner offenbar der Kombination aus Kind(ern) und niedrigerem
Aquivalenzeinkommen den Vorzug vor der Kombination aus Kinderlosigkeit
und héherem Einkommen geben. Aus dieser Perspektive kénnte ein famili-
enpolitisch motivierter (re-)distributiver Eingriff des Staates in die marktliche

sachen unterschiedlicher Startchancen beseitigt oder kompensiert sind. Startchancengleich-
heit 1asst sich im Ubrigen auch dadurch realisieren, dass die finanzielle Férderung der Grup-
pen mit den niedrigsten Chancen durch eine finanzielle Belastung der Gruppe mit den héchs-
ten Chancen ergénzt wird. Zu den darlber hinaus notwendigen Realtransfers vgl. Abschnitt
7.5.4.

78 Zu beachten ist dabei allerdings, dass mit dem intergenerationellen Leistungsausgleich des
Abschnittes 7.3 ganz mafBgeblich die Chancengerechtigkeit fir Kinder und mit der bedarfsge-
rechten intertemporalen Umverteilung des Abschnittes 7.4 ganz mafgeblich die Prozess-
chancengerechtigkeit fur Eltern geférdert werden. Eine Férderung der Prozess- und Start-
chancengerechtigkeit Gber rein redistributive MaBnahmen gewinnt deshalb auch umso mehr
an Gewicht, je weniger die Ideen der Abschnitte 7.3 und 7.4 verwirklicht sind.
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Einkommensverteilung Uber die Sicherung des sozio-kulturellen Existenz-
minimums hinaus als ungerechtfertigt erscheinen.

Der Einwand bezuglich der Eigenverantwortlichkeit der Individuen begriin-
det aber dennoch keine (um-)verteilungspolitische Enthaltung, denn er greift
zu kurz, sowohl in Bezug auf die Startchancengerechtigkeit fir die Kinder
als auch in Bezug auf die Prozesschancengerechtigkeit fir die Eltern.

Aus Sicht der Startchancengerechtigkeit der Kinder ist zunachst festzuhal-
ten, dass die Gesellschaft zwar die Entscheidung der Eltern fir Kinder und
niedrigeres Aquivalenzeinkommen akzeptieren, sich aber nicht mit magli-
chen negativen Folgen dieser Entscheidung fir die Kinder selbst abfinden
muss. Neben das humanitdre Argument des gleichen Wertes jedes Indivi-
duums tritt dabei durchaus auch die "gesellschaftliche Rationalitat", nach
der ein Staat die Entwicklungsmdéglichkeiten von Kindern angleichen und
gleichmaBig ausschépfen méchte, weil die Leistungsfahigkeit der Volkswirt-
schaft eben auch darauf aufbaut, dass alle Kinder ihre Potenziale im spate-
ren Erwerbsleben méglichst gut ausnutzen kdénnen. Insoweit erscheint die
Startchancengerechtigkeit als Voraussetzung fur die Leistungsgerechtigkeit.
Sofern also die Gefahr besteht, dass die Sozialisation von Kindern in der
Familie aufgrund fehlender materieller Voraussetzungen nicht (ausreichend)
gelingen kénnte, besteht ein Ansatzpunkt fir eine Familienpolitik, die ent-
weder die materiellen Probleme lindert oder die Sozialisation durch ent-
sprechende staatliche Realleistungen férdert.

Aus Sicht der Prozesschancengerechtigkeit der Eltern kdnnte man zuge-
stehen, dass es nicht die Aufgabe des Staates sein kann, Entscheidungen
in Bezug auf Kinder (etwa im Falle unerfullter "Kindernutzen" oder bei feh-
lenden oder falschen Informationen der Eltern beziglich der zu erwartenden
Kosten) nachtraglich zu subventionieren. Die Risikoentscheidung stellt sich
allen Paaren in gleicher Weise und unterscheidet sich nicht wesentlich von
anderen lebensbestimmenden Entscheidungen unter Unsicherheit wie etwa
der Wahl eines Lebenspartners oder der Ausbildungs- und Berufswahl. Dif-
ferenzierter kann indes das Urteil ausfallen, wenn besondere Aspekte vor-
liegen, die zum Zeitpunkt der Entscheidung fir das Kind unvorhersehbar
waren. Besondere Aspekte kdnnten etwa dann vorliegen, wenn ein vori-
bergehender oder dauerhaft erhdhter Pflegebedarf des Kindes auftritt oder
wenn der/die Familienernahrer/in bei Berufsunfahigkeit oder in Zeiten der
Arbeitslosigkeit kein Markteinkommen erzielen kann oder wenn sich Eltern
trennen und ein Partner das Kind allein erzieht. Insofern scheinen hier - je

79 Ahnliche Argumente werden auch gegen die steuerliche Freistellung des Existenzminimums
der Kinder bei der einkommensteuerlichen Behandlung der Eltern (Abschnitt 7.1) vorgebracht,
u.a. als Kritik an den eindeutigen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts.
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nach Art der spezifischen Situation - sowonhl finanzielle Hilfen als auch Real-
leistungen geeignet, um eine auBergewdhnliche Minderung von Prozess-
chancen sozial abzufedern.®

Auch Probleme der Vereinbarkeit von Familie und Erwerbstéatigkeit bis hin
zur Wiedereingliederung in das Erwerbsleben nach einer Familienpause
sind nicht unbedingt vorhersehbar. Insgesamt sollte es im Rahmen der Pro-
zesschancengerechtigkeit weniger um eine finanzielle Kompensation fur
verminderte Berufschancen von Eltern gehen, sondern vielmehr um (h&ufig
eher ordnungspolitische) MaBnahmen, die schon aus Grinden der Effizienz
eine solche Minderung von Prozesschancen entweder gar nicht erst entste-
hen lieBen oder wenigstens die Rahmenbedingungen schaffen und spezifi-
sche FoérdermafBBnahmen anbieten, um Eltern die Vereinbarkeit von Familie
und Erwerbstatigkeit aus eigener Kraft zu erleichtern.

Insgesamt kann somit ein Familienlastenausgleich im Sinne einer bedarfs-
gerechten Verteilungs- und Umverteilungspolitik am ehesten mit dem Kon-
zept der Startchancengerechtigkeit fir Kinder begriindet werden. Prozess-
chancengerechtigkeit und auch die allgemeine Bedarfsgerechtigkeit riicken
erst dann in den Vordergrund, wenn mit dem Familienlastenausgleich ver-
sucht wird, nicht voraussehbaren besonderen Belastungsaspekten gerecht
zu werden.

7.5.3 Beriicksichtigung von Verteilungs- und Umverteilungsaspekten

Auf dieser Grundlage stellt sich die Frage, auf welche Weise der Staat
Start- und Prozesschancen von Familien verbessern kann. Dabei kdnnte es
zunéchst ein Ziel staatlichen Handelns sein, Voraussetzungen zu schaffen,
damit Individuen Leistungen am Markt erbringen kénnen, die entsprechend
entlohnt werden (materiale Partizipationsgerechz‘igktrs'it).81 Auf Familien be-
zogen bedeutet das, Eltern in die Lage zu versetzen, ein ihrem Lebensbe-
darf entsprechendes ausreichendes Einkommen zu erzielen und Erwerbs-
und Familientatigkeit in Einklang zu bringen. Fur diese Aufgabe staatlichen
Handelns kann der Begriff der Verteilungspolitik verwendet werden, da sie

80 Derart unerwartete Aspekte kdnnten vom Versicherungsgedanken her aber nicht nur eine
Férderung von Prozesschancen, sondern auch z.B. eine Umverteilung von Einkommens-
resultaten nahe legen. Ein besonderes Augenmerk wird nicht deshalb auf die Prozesschan-
cen gelegt, weil dies einer politisch-gesellschaftlichen Stimmungslage entspricht - dann lage
namlich der Vorwurf eines privilegierenden "gutsspezifischen" Egalitarismus nahe -, sondern
weil eine vermehrte Prozesschancengerechtigkeit vielfach zugleich mit eine Steigerung allo-
kativer Effizienz einhergehen drfte.

In Abschnitt 3.2 wird Start- und Prozesschancengerechtigkeit inhaltlich weiter gefasst, was
sich auch auf einen erweiterten Zielkatalog auswirken wirde, der zusatzlich immaterielle Ziele
beinhalten wirde. Fir nachfolgende Betrachtungen werden allein die 6konomisch relevanten
Aspekte herausgegriffen.
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sich direkt auf die Voraussetzungen fir die H6he und Verteilung der Ein-
kommen bezieht, die am Markt erzielt werden.

Der Staat kann daruber hinaus eingreifen, wenn die Einkommensverteilung
am Markt nicht den grundlegenden gesellschaftlichen Verteilungsnormen
entspricht, wenn z.B. der Markt aufgrund fehlender oder unzureichender
Leistungen gar nicht entlohnen kann (etwa Kinder, Alte, Kranke, Arbeitslo-
se) undgivate Versicherungen solche "Risiken" nicht geniigend abdecken
kénnen.”™ Wenn der Staat im Falle eines solchen “distributiven Markt-
versagens” mit redistributiven Mitteln eingreift, handelt es sich um Umvertei-
lungspolitik im Sinne einer Bedarfsgerechtigkeit.

Marktverteilung und staatliche Umverteilung sind dabei nicht isoliert vonein-
ander zu sehen. In dem MaBe, in dem durch adéquate Verteilungspolitik
den distributiven Marktméngeln begegnet werden kann, sinkt der Umvertei-
lungsbedarf. Das bedeutet jedoch nicht, dass die Verteilungspolitik eine
Umverteilungspolitik Uberflissig machen kdnnte. Es bleibt ein genereller
Bedarf an Umverteilung, der sich an den gesellschaftlichen Verteilungsnor-
men orientiert und dabei auch Familien und deren Existenzsicherung einbe-
zieht.

Nach diesen grundlegenden Erwégungen geht es nun um die Fragen nach
Art und Ausmal der Umverteilung, um Familienlasten auszugleichen, wobei
die "Allgemeinheit" an den Kinderkosten beteiligt wird. Dabei ist zu beach-
ten, dass sowohl Einkommenstransfers als auch spezifische Realleistungen
nicht nur direkte Verteilungsfolgen aufweisen, sondern die Einkommensver-
teilung auch uber ihre Finanzierung beeinflussen.

7.5.4 Spezielle Politikfelder mit monetédren und/oder Realtransfers an
Familien

Grundsatzlich sind nicht nur finanzielle Hilfen méglich, um Startchancen von
Kindern und Prozesschancen von Eltern zu verbessern. Gerade die schon
mehrfach angesprochenen Realleistungen erscheinen haufig zielgerichteter
auf die Chancen und Bedurfnisse von Familien ausrichtbar als monetare
Transfers. Das gilt hinsichtlich der Startchancen fur spezielle, auf bestimmte
Problemgruppen abzielende Realleistungen, wie z.B. die Friherkennung

82 Diese beiden Aspekte stehen auch im Mittelpunkt des "intergenerationellen Leistungsaus-
gleichs" (Abschnitt 7.3) und der intertemporalen Umschichtung von Liquiditat (Abschnitt 7.4).
Damit wird wieder verdeutlicht, dass die umverteilenden MaBnahmen nach Abschnitt 7.5 um-
so mehr an Gewicht gewinnen und damit umso unerlésslicher werden, je weniger die Reform-
konzepte von Abschnitt 7.3 und Abschnitt 7.4 verwirklicht werden kénnen.
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und Frahférderung behinderter oder entwicklungsgestorter Kinder oder die
Einrichtung von Férderschulen, aber auch generell fur allgemeine, allen
Kindern gleichermaBen zukommende Realleistungen, wie z.B. die "Grund-
schulbildung". In &hnlicher Weise kénnen beschéftigungspolitische Fortbil-
dungsangebote oder Wiedereingliederungshilfen in das Erwerbsleben die
Prozesschancen unabhéngig vom Familieneinkommen der Beglnstigten
férdern. Somit muss auch im Falle von Realleistungen auf politischer Ebene
entschieden werden, (1) ob im Lichte eines mdglichen Konflikts zwischen
dem Ziel der Startchancen- und Prozesschancengerechtigkeit und deren
Wirkung auf die Einkommensverteilung Realleistungen oder monetéare Leis-
tungen angeboten werden und (2) ob ein Angebot von Realleistungen "kos-
tenlos" allen Betroffenen zur Verfligung stehen oder durch (mdglicherweise
einkommensabhangige) Gebuhren (teil-)finanziert werden soll.

Die Frage nach geeigneten Realtransfers zur Férderung von Start- und
Prozesschancen kann hier nicht abschlieBend erértert werden, da zahlrei-
che und vielfaltige Lebensbereiche (Wohnungs-, Gesundheits-, Bildungs-,
Beschaftigungspolitik usw.) angesprochen sind. Fir eine koordinierte Fami-
lienpolitik erscheint es jedoch sinnvoll, die derzeit bestehenden, ressort-
Ubergreifend in verschiedenen Politikbereichen angesiedelten familienbezo-
genen MaBnahmen des Staates systematisch zu erfassen und hinsichtlich
ihrer distributiven Implikationen zu bewerten. Erst dann kann ein Gesamt-
bild der Familienpolitik in Deutschland entstehen, von dem ausgehend so-
wohl auf Ebene des Familienministeriums als auch auf Gbergeordneter poli-
tischer Ebene geprift werden kann, welche Leistungen notwendig,
wulnschenswert oder entbehrlich erscheinen.

Insofern dienen die folgenden Ausflihrungen der Kategorisierung und einem
ersten Uberblick Uber die zu erwartenden distributiven Wirkungsverlaufe.
Fur das angestrebte Gesamtbild erscheint es zudem hilfreich, nicht nur die
Instrumente eines (re-)distributiv begrindeten Familienlastenausgleichs auf-
zunehmen, sondern auch familienbezogene Leistungen, die der Herstellung
von Steuergerechtigkeit oder dem Ausgleich externer Effekte im Sinne ei-
nes Familienleistungsausgleichs dienen, in die Ubersicht einzubeziehen.
Sie gehdren zwar konzeptionell nicht in diesem Abschnitt, runden aber das
Bild der familienbezogenen Politikfelder mit ihren distributiven Implikationen
ab.

Die folgende Ubersicht fasst - ohne Anspruch auf Vollstandigkeit - einige

familienbezogene MafBBnahmen zusammen, die als Ubergeordnete Familien-
politik gleichzeitig auch verschiedenen anderen Politikfeldern zuzuordnen
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s_s.ind.83 Zu beachten ist dabei, dass die Einordnung nur tentativ erfolgt und
Uberlappungen mdglich sind.

Abb. 7.5-1: Politikfelder mit monetaren und/oder Realtransfers an

Familien

Politikfelder

Beispielhafte familienbezogene MaBnahmen

Steuerpolitik

Kinderfreibetrag (bei der ESt, Teile des Kindergelds im
Optionsmodell)

Betreuungsfreibetrag

Haushaltsfreibetrag

(Ehegattensplitting, Realsplitting)

Allgemeine Sozialpolitik

Kindergeld (abzlglich ESt-Minderung im Optionsmodell)
Kindererziehungszeiten in der GRV

Pflegepauschbetrag fiir Pflegende von Schwerstbehinderten
Berlicksichtigung von Unterhaltsleistungen fir nahe Angehérige
AuBergewdhnliche Belastungen bei pflegebediirftigen Haus-
haltsangehdrigen fir Haushaltshilfe bzw. Heimunterbringung
Sozialhilfeanspriche fur Kinder

Familiendarlehen

Hilfsfonds fir schwangere Frauen in Not

(Stiftung "Mutter und Kind - Schutz des ungeborenen Lebens")

Bildungspolitik

Kostenlose Bereitstellung von Kindergarten und Schulen
Ausbildungsfreibetrage bei der ESt

Bafdg-Leistungen

Berufsausbildungsbeihilfen fiir Auszubildende und arbeitslose
Jugendliche

Hochschulpolitik

Kostenlose Bereitstellung von Universitaten und Fachhochschu-
len

Arbeitsmarktpolitik und Ar-
beitnehmerschutzpolitik

MaBnahmen zur Vereinbarkeit von Familien- und Erwerbstétig-
keit: familienfreundliche Arbeitszeiten, Teilzeitarbeit, Wiederein-
gliederungshilfen nach dem AFG, MaBnahmen zur Vermeidung
von Qualifikationsverlusten und ggf. ihrer Beseitigung
Mutterschutzgesetz, Mutterschaftsgeld, Mutterschaftsurlaubs-
geld

Sonderausgabenabzug fur hauswirtschaftliche Beschaftigungs-
verhéltnisse zur Kinderbetreuung oder Pflege
Bundeserziehungsgeldgesetz (Erziehungsgeld, Elternzeit)

Wohnungspolitik

Sozialer Wohnungsbau (erleichterter Zugang fir Familien)
FamiliengréBenabhéngiges Wohngeld

Zinslose Familienzusatzdarlehen

Kinderkomponente der Eigenheimzulage (Baukindergeld)

Gesundheitspolitik

Beitragsfreie Mitversicherung von Familienangehérigen

Vermdgenspolitik

Freibetrage und Steuerklassen nach Familienstand in der Erb-
schaftsteuer

Kulturpolitik

BeitragsermaBigungen fir 6ffentl. Einrichtungen (Theater, Mu-
seen etc.)

Verkehrspolitik

GeblihrenerméaBigungen im 6ffentlichen Personennahverkehr

83 Fur weitergehende Ubersichten vgl. Oberhauser (1989: 153-324); Willeke/Onken (1990: 405-
426) und Kleinhenz/Werding (1997, Anhang B).
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Grundséatzlich sind folgende unterschiedliche Arten von Transfers zu unter-
scheiden:

o Direkte monetare Transfers; sie kommen den Familien direkt in Form
von Geldleistungen zu, kénnen allerdings in verschiedener Weise
zweckgebunden sein.

e Indirekte monetére Transfers; sie beglnstigen die Familien Gber den
Preisbildungsprozess. Dies gilt vor allem fiir Subventionen, die nicht die
Subventionsempfanger selbst beglinstigen, sondern von diesen an Dritte
weitergegeben werden.

o Implizite Transfers; sie liegen vor, wenn Vergiinstigungen in die staatli-
che Abgabenerhebung eingebaut sind (Steuerverglinstigungen oder
Steuersubventionen).

¢ Reale Transfers; sie sind an die Nutzung bestimmter 6ffentlicher Guter
und Dienstleistungen gebunden.

Nur fur direkte monetére Transfers dirften die Effekte auf die Verteilung der
Einkommen relativ einfach zu ermitteln sein. Alle anderen MaBnahmen er-
fordern differenzierte Inzidenzanalysen84 mit erheblichen methodischen und
Datenproblemen. Nach dem derzeitigen Wissensstand sind neuere Er-
kenntnisse Uber die Verteilungseffekte nicht oder nur teilweise vorhanden.
Diese Llcken sind eine Folge der gerade in den letzten Jahren zunehmen-
den Vernachlassigung von Forschungen zu Verteilungsfragen, insbesonde-
re zur Inzidenz o&ffentlicher Leistungen. Versucht man eine Einordnung der
aufgefiihrten MaBBnahmekategorien nach Verteilungswirkungen, so gelangt
man zu folgenden drei Gruppen:

1. MaBnahmen mit tendenziell nivellierender Wirkung: Sie vermindern -

verglichen mit der Verteilung des primaren Markteinkommens - die Kon-
zentration der Sekundéar- oder Finaleinkommen nach Berlcksichtigung
der staatlichen MaBnahmen.
Hierunter fallt etwa das Kindergeld, soweit es nicht zur Rickerstattung
zuviel bezahlter Steuern dient (vgl. Abschnitt 7.1); dabei vermindert
schon eine Ausgestaltung, die einen absolut gleichen Transferbetrag pro
Kind vorsieht, die Konzentration der Sekundareinkommen, weil Bezieher
niedriger Primareinkommen relativ zu ihrem Einkommen starker begiins-
tigt werden.®®

84 Hierunter versteht man die Analyse, die untersucht, welche Personengruppen nach Abschluss
aller Uberwalzungsprozesse von Steuern und éffentlichen Ausgaben die Vor- oder Nachteile
staatlicher MaBnahmen zu tragen haben.

85 Ein Zahlenbeispiel mag das verdeutlichen: 270 DM Kindergeld machen bei einem Monatsein-
kommen von 2.700 DM eine Besserstellung von 10% aus, bei einem Monatseinkommen von
5.400 DM nur noch von 5%, usw.; in einer Wirtschaft, die nur aus diesen beiden Typen von
Prim&reinkommensbeziehern bei gleicher Besetzungsdichte mit jeweils einem Kind besteht,
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Eine tendenziell nivellierende Wirkung kdnnte man auch fiir Leistungen
vermuten, die an bestimmte Einkommensgrenzen gebunden sind. Dabei
handelt es sich um direkte Transfers wie etwa Leistungen nach Bundes-
erziehungsgeldgesetz und Baf6ég, aber auch um die MaBnahmen der
Wohnungspolitik sowie um die beitragsfreie Mitversicherung von Famili-
enangehdrigen in der Gesetzlichen Krankenversicherung und die An-
rechnung von Erziehungszeiten in der GRV. Dabei werden bereits Ein-
schrankungen der nivellierenden Wirkung sichtbar: Erstens weichen die
Einkommensgrenzen dieser einzelnen MaBBnahmen durchaus voneinan-
der ab, so dass im Zusammenwirken unterschiedlicher Einkommens-
grenzen wechselnde Verteilungswirkungen mdoglich sind. Zweitens
knipft die Inanspruchnahme der jeweiligen Leistungen an Tatbestéande
an, deren Vorliegen mdoglicherweise negativ mit der Héhe der Haus-
haltseinkommen korreliert sind (Bsp.: Die Inanspruchnahme von Bau-
kindergeld knupft an den Erwerb von Wohneigentum an, der in den un-
tersten Einkommensschichten eher die Ausnahme darstellen durfte;
Bafdg wilrde nur dann eindeutig nivellierend wirken, wenn das
Studierverhalten einkommensunabhéngig wére, usw.).

. MaBnahmen mit differenzierender Wirkung: Sie vergréBern die Einkom-

menskonzentration. Unter den familienrelevanten MaBnahmen konnte
eine langerfristig differenzierende Wirkung insbesondere fiir den Bereich
der Hochschulbildung nachgewiesen werden.®® Ferner muss man davon
ausgehen, dass auch die Ausgestaltung der Vermdgensteuer mit ihren
Steuerklassen nach dem Verwandtschaftsgrad und den relativ hohen
Freibetragen fir Kinder eher die Konzentration der Einkommen férdert.

. MaBnahmen mit unklaren Verteilungswirkungen: Fir sie kann keine ein-

deutige Beziehung zu den Einkommen der Begunstigten hergestellt
werden. Aus dem oben aufgefuhrten Katalog trifft dies auf die Mehrzahl
der MaBnahmen zu. Hierzu z&hlen z.B. die familienbezogenen MafB3-
nahmen des Politikfelds Arbeitsmarktpolitik wie familienfreundliche Ar-
beitszeiten, Teilzeitarbeitsplatze, die Regelungen des Mutterschutzge-
setzes, das Mutterschaftsgeld und Mutterschaftsurlaubsgeld. Die
Ursachen fur die nicht klar benennbaren Verteilungswirkungen liegen
i.d.R. in der fehlenden Verknlpfbarkeit der Be- und Entlastung mit den
Haushaltseinkommen der Beguinstigten. Nicht zuletzt zahlen auch die

86

wirden - gleiche relative Finanzierungsanteile vorausgesetzt - also vor Kindergeld 50% der
Einkommensbezieher tber 1/3 der Primareinkommen verfiigen, nach Kindergeld dagegen
Gber (2.700 - 1/3*[270+270] + 270) / (5.400 + 2.700) = 2790 / 8.100 = 34,44%, wéhrend die
oberen 50% der Einkommensbezieher nicht mehr tber 2/3, sondern nur noch Uber (5.400 -
2/3*[270+270] + 270) / 8.100 = 5.310 / 8.100 = 65,56% verfligen. Die Konzentration hat also
abgenommen.

Vgl. Griske (1994): Kinder aus Haushalten mit héheren Einkommen nutzen die Hochschulen
Uberproportional, um dann spéter ebenfalls ein hdheres Einkommen zu erzielen; ihre aufgrund
der Progression ebenfalls Uberproportional hohen Steuerzahlungen reichen aber nicht aus,
um diesen differenzierenden Effekt der Nutzung von Hochschulbildung zu kompensieren.
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familienbezogenen MaBnahmen im Bildungs-, Kultur- und Verkehrsbe-
reich zu dieser Kategorie. Sie kénnten nur Uber entsprechende Nut-
zungsanalysen ermittelt werden und sind noch ungeklart.

Auch wenn vor allem die angesprochenen familienrelevanten Realtransfers
relativ unklare distributive Wirkungsverlaufe aufweisen, so dienen sie doch
zum Teil der angestrebten Startchancengerechtigkeit (z.B. Kindergarten,
Grundschulbildung). Gleichzeitig kdnnen verbesserte Prozesschancen der
Eltern zur Starkung ihrer Selbstverantwortung eingesetzt werden (etwa in
der Arbeitsmarktpolitik). Sofern Eltern dadurch in die Lage versetzt wirden,
ihren Kindern bessere Startchancen zu ermdglichen, kdnnten weitergehen-
de MaBnahmen zur Startchancengerechtigkeit einen geringeren Umfang
annehmen. Als Pendant zur oben erlduterten Schreiberschen Lésung kénn-
te man hier auch an staatlich garantierte Kredite zur Uberbriickung der fi-
nanziellen Licke zwischen Bedarf und verfigbaren Einkommen in bestimm-
ten Lebensphasen denken®’ (z.B. im Rahmen der Finanzierung des
Lebensunterhalts von Studierenden).

Generell lieBe sich erst dann eine konsequente Politik zugunsten von Fami-
lien mit eingebauten redistributiven Effekten konzipieren, wenn die Ge-
samtwirkungen aus einer integrierten und in sich konsistenten Gesamtsicht
berlcksichtigt werden. Die skizzierten Politikfelder scheinen diesem An-
spruch jedenfalls nur unzureichend zu gentgen.

7.5.5 Zum AusmaB eines monetéren Ausgleichs familialer Lasten

Monetare Transfers sind ein Instrument staatlicher Familienférderung, mit
dessen Hilfe ein Ausgleich familialer Lasten durch bewussten Rickgriff auf
UmverteilungsmaBnahmen erfolgen kann. Allerdings sollte beim Einsatz
dieses Instrumentes beachtet werden, welche anderen MaBnahmen bereits
zur Verbesserung der Lage der Familien im Vergleich zu den Kinderlosen
eingesetzt werden bzw. eingesetzt werden kénnen. Zu nennen sind

e MaBnahmen auBerhalb eines Familienlasten- und -leistungsausgleichs,
insbesondere die verfassungsmaBig gebotene Herstellung horizontaler
Steuergerechtigkeit durch die Festsetzung von Kinderfreibetrdgen in
Hbéhe der existenzminimalen Aufwendungen fir Kinder, und

e MaBnahmen im Rahmen eines Familienlasten- und -leistungsausgleichs
wie insbesondere die Festsetzung von Steuerfreibetragen, die lber die
existenzminimalen Aufwendungen hinausgehen, die Zahlung von Kin-

87 Siehe dazu Abschnitt 7.4.
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dergeld in einer Hohe, die Uber dem monetéren Aquivalent fir den exis-
tenzminimalen Steuerfreibetrag liegt, sowie andere Leistungen im Rah-
men eines Familienlasten- und -leistungsausgleichs, wie z.B. die Zah-
lung von Erziehungsgeld und die Anrechnung von Erziehungsjahren in
der Rentenversicherung.

Dartiber hinausgehende MaBnahmen zur Unterstiitzung von Familien mit
geringem Einkommen und/oder kinderreichen Familien lassen sich am e-
hesten mit der Férderung und dem Ausgleich der Start- und Prozesschan-
cen begrinden.

7.6.5.1 MaBnahmen zum Ausgleich der Prozesschancen

Die Prozesschancengleichheit bezieht sich anders als die Startchancen-
gleichheit nicht auf das Kind, sondern auf die Eltern. Das Ziel besteht in ei-
ner Verbesserung der Chancen der Eltern, selber Verantwortung fur die
Kinder zu tbernehmen. Dies konkretisiert sich insbesondere in den Chan-
cen des erziehenden Elternteils zur Vereinbarkeit von Familie und Erwerbs-
tatigkeit auf eine Ruckkehr in die Arbeitswelt (und auf die damit verbundene
soziale Sicherung). Als Beispiele dienen hier Wiedereingliederungshilfen in
die Arbeitswelt, MaBnahmen zur Vermeidung von Qualifikationsverlusten,
die Foérderung von Teilzeit- oder Heimarbeitsplatzen usw. Diese MaBnah-
men sind derzeit weitgehend einkommensunabhéngig gestaltet, da auch die
Prozesschancen nur teilweise vom Einkommen abhéngen. Allerdings
wachsen die Méglichkeiten der Aufrechterhaltung von Prozesschancen mit
zunehmendem Familieneinkommen, so dass ein Abschmelzen bei héherem
Einkommen bedingt méglich scheint.

Fur die Prozesschancen spielen zudem nichtmonetare Instrumente, wie ar-
beitsrechtliche und tarifvertragliche Regelungen (Weiterbeschaftigungsga-
rantien u.d.) eine relativ groBe Rolle, wobei solche MaBnahmen jedoch hin-
sichtlich nicht beabsichtigter negativer Effekte (z.B. potenzieller
"Zugangsschranken”) kritisch Uberprift werden missten. Generell sind sie
im Hinblick auf die Vereinbarkeit von Familie und Erwerbstatigkeit weiterzu-
entwickeln, wobei redistributive Aspekte einen geringeren Anteil haben als
bei den monetaren Foérderungen. Zu diesen Fragen der Vereinbarkeit von
Erwerbs- und Familientatigkeit hat sich der Wissenschaftliche Beirat fir
Familienfragen wiederholt in Gutachten geauBert.

88 Vgl. z.B. Wissenschaftlicher Beirat fir Familienfragen beim BMJFG (1984) sowie Wissen-
schaftlicher Beirat fur Familienfragen beim BMJFGG (1989).
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7.6.5.2 Monetédre Ausgleichsmal3nahmen und Startchancengerechtigkeit

Kinderbezogene Transfers zum Ausgleich von besonderen Lasten unterer
Einkommensgruppen Uber das soziokulturelle Existenzminimum hinaus be-
durfen spezieller und oft strittiger politischer Wertungen. Dies betrifft sowohl
den Empféngerkreis bzw. die einkommensbezogenen Kriterien, an denen
Transfers anknlpfen, als auch die tarifliche Ausgestaltung eines solchen
Transfers.

Hinsichtlich des AusmafBes eines monetaren Familienlastenausgleichs ge-
niigt es nun nicht mehr, sich auf eine Untergrenze zu einigen, die das sozio-
kulturelle Existenzminimum sichert und auf die das Einkommen der Famili-
en durch eine staatliche Geldleistung angehoben wird. Vielmehr wird ange-
strebt, durch zuséatzliche Transfers die Bedingungen fiir die soziale, emotio-
nale und kognitive Entwicklung der Kinder so zu verbessern, dass sie nicht
unter Lebensbedingungen aufwachsen, die nach der Forschung ein be-
tréachtliches Risiko fur soziale Anpassungsprobleme, Schulversagen oder
Delinquenz enthalten. Folglich misste die Grenze, die das sozio-kulturelle
Existenzminimum definiert, durch eine zweite Einkommensgrenze erganzt
werden, bis zu deren Erreichen die 100%-Fdrderung sukzessive abge-
schmolzen wird, um einen abrupten Tarifsprung zu vermeiden und damit
den Anreiz zur eigenverantwortlichen Einkommenserzielung aufrecht zu er-
halten.

Ziel der Herstellung von Startchancengleichheit ist die Angleichung der wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen und damit der Entwicklungschancen der
Kinder Uber das Niveau des soziokulturellen Existenzminimums hinaus. Ori-
entierungspunkt sind also nicht die minimalen Startchancen der Kinder, die
durch den Grundbedarf®® gesichert sind, sondern die durchschnittlichen
Startchancen. Sofern die Startchancen vom Einkommen der Eltern abhéan-
gen, kann die Einkommenshéhe als MaBstab fir Startchancen und damit
fur die Leistungsgerechtigkeit des Marktes dienen.” Eine Orientierung die-
ser zweiten Einkommensgrenze am durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkom-
men von Familien, die hinsichtlich der Mitgliederzahl vergleichbar sind,
scheint also tendenziell mdglich.

Die Politik kdnnte tuber die kinderbezogene direkte Férderung hinaus an die
oben (vgl. Abschnitt 7.5.1) erlauterte bedarfswidrige Marktverteilung der
Einkommen anknlpfen und die Liquiditatssituation von Familien zusétzlich
zeitlich bedarfsorientiert anpassen. Ein geeignetes Instrument hierfar kdnn-

89 Zunéchst ist allerdings der Grundbedarf zu definieren, dessen Hohe nicht unumstritten ist.
90 Da die Startchancen nicht nur vom Einkommen abh&ngen, sondern auch von zahlreichen an-
deren Faktoren, kann es sich hier nur um einen tendenziellen MaBstab handeln.
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ten Kredite darstellen, die der Staat Familien - unter Umstanden zweckge-
bunden und mit einkommensabhangiger Rickzahlung - anbieten kénnte.
Die Rechtfertigung fur den staatlichen Kredit liegt in der mangelnden Be-
leihbarkeit von Humanvermdgen und den daraus resultierenden Problemen
von Familien, Kredite am Markt aufnehmen zu kénnen. Im lbrigen wére ei-
ne solche MaBnahme auch kompatibel mit dem oben erlauterten Schreiber-
schen Modell.

Um den Ublicherweise in bestimmten Phasen des Familienlebens auftreten-
den finanziellen Mehrbedarf Gberbriicken zu kénnen, wére es méglich, den
Eltern etwa zur Geburt eines Kindes oder zu den Zeitpunkten, an denen das
Kind in einen neuen Ausbildungsabschnitt wechselt, oder auch im Falle ei-
ner Trennung der Eltern dem kiinftig alleinerziehenden Partner einen Kredit
oder alternativ einen monatlich festen Betrag flr einen bestimmten Zeitraum
zu gewdhren. Nach einer Zeit der Freistellung von Zins- und Tilgungszah-
lungen kénnte ein angemessener Rickzahlungsmodus greifen. Sofern sich
dieser Modus an marktiblichen Konditionen orientiert, nimmt der Staat le-
diglich eine Uberbriickungsfunktion wahr. Im Falle von vergiinstigten Kondi-
tionen wie etwa Zinssubventionen oder einem (teilweisen) Verzicht auf die
Tilgung wirde es sich dagegen um einen familienbezogenen Transfer han-
dein.

Sowohl eine einkommensabhéngige Staffelung monetarer Transferleistun-
gen als auch die Konditionen fiir Familienkredite waren politisch festzulegen
und wirden sich nach der gesellschaftlichen Bewertung der Startchancen-
gleichheit, dem finanzpolitischen Spielraum der Familienpolitik und den Be-
lastungsverlaufen fur Familien durch das Steuer-Transfersystem richten.
Die GroBenordnung und die Bedingungen konkret zu beschreiben, ist nicht
die Aufgabe eines Gutachtens, das Uber die grundlegenden Dimensionen
solcher politisch zu fallender Entscheidungen aufklaren will.

Wichtig bleibt festzuhalten, dass die Startchancen in nicht unerheblichen
MafRe auch von den realen Bedarfsgutern abhangen, also die bereits oben
angesprochene unscharfe Trennung von Bedarfsgerechtigkeit und materia-
ler Partizipationsgerechtigkeit auftritt, wenn die Giterverteilung den zuklnf-
tigen Marktprozess mitbestimmt. Hier bietet sich ein weites Feld der Anglei-
chung von Startchancen und vor allem der Umverteilung im Hinblick auf die
Finanzierung und Nutzung der realen Transfers (Wohnumfeld, Kindergér-
ten, Spielplatze, Schul- und Hochschulbildung, Gesundheitswesen usw.;
s.u.).
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7.56.5.3 Modelle eines Kinderférdergeldes

Mit den folgenden Modellen soll beispielhaft skizziert werden, welche distri-
butiven Konsequenzen die Erganzung des Kinderfreibetrags um ein (vor al-
lem einkommensabhangiges) Kinderférdergeld aufweisen kénnte.

1.

In einem ersten grundlegenden Modell kdnnte man den politisch gewéahl-
ten Einkommensteuertarif als Grundlage fir die Berechnung heranzie-
hen. Als Ausgangspunkt kénnte die Entlastungswirkung eines Kinderfrei-
betrages in Héhe von jéhrlich 16.528 DM dienen. Bei einem Steuersys-
tem, das nach einem Grundfreibetrag einen linear-progressiven Tarif mit
Steuersatzen von 19,9 bis 48,5 % mit folgender Proportionalzone vor-
sieht, resultiert eine maximale "Entlastung durch den Kinderfreibetrag
von 8.016 DM (48,5% von 16.528 DM)

Man kénnte nun davon ausgehen, dass die absolute Entlastung als
Summe aus "steuerlicher Entlastung" und "Kinderférdergeld" genau die-
se 8.016 DM betragen soll. Dies wirde einen Tarif fir das Kinderférder-
geld erfordern, der fir Familien ohne steuerpflichtiges Einkommen einen
Transfer von 8.016 DM bedeutet. Fir Familien mit dem Eingangssteuer-
satz mlssten 19,9% vom Kinderfreibetrag (16.528 DM) von diesem
Transfer abgezogen werden (entspricht einem Abzug von 3.289 DM).
Solche Familien wirden also noch einen Betrag von 4.727 DM (=
8.016 DM - 3.289 DM) als Transfer erhalten. Familien, die dem Spitzen-
steuersatz unterliegen, erhalten dann keine Zahlung.

. Andere Modellvarianten sind denkbar, die sich vor allem auf die Aus-

gangshohe (den Sockelbetrag) des Kinderférdergeldes und den dann
folgenden Tarlfverlauf im einkommensbedingten Rickgang der Forde-
rung beziehen.” So kénnte man an einem Betrag von (unverandert)
8.016 DM ansetzen, aber die Differenz zum Wert des Kinderfreibetrages
nur noch teilweise ausgleichen. Wahlt man als Quote fir diesen Teilaus-
gleich etwa 50%, so wirden Einkommensbezieher bis zum Eingangs-
steuersatz weiterhin 8.016 DM erhalten; Familien, die dem Eingangs-
steuersatz unterliegen, wiirde dann zusatzlich zu einem Sockel von

9

=
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Die Berechnungen beruhen auf den Séatzen der auf den 1. Januar 2001 vorgezogenen Stufe
2002 des Steuerentlastungsgesetzes 1999/2000/2002. Mit einem Zwischenschritt im Jahr
2003 sollen zum 1. Januar 2005 - auf Basis der EntschlieBung des Bundesrates vom 14. Juli
2000 - der Eingangssteuersatz auf 15 v.H. und der Spitzensteuersatz auf 42 v.H. abgesenkt
werden.

Die Anbindung an den Grenzsteuersatz der Familie muss den Nachteil einer zeitlichen Verzé-
gerung des tatsichlich zustehenden Kinderférdergeldes nicht notwendigerweise mit sich brin-
gen. So ware eine zeitnahe monatliche Abwicklung Uber die Lohnsteuerkarte (bzw. die Ar-
beitsdmter) mit Hilfe entsprechender Tabellen (&dhnlich den Lohnsteuertabellen) méglich, der
ein Jahresausgleich im Rahmen der Einkommensteuererklarung bzw. des Lohnsteuerjahres-
ausgleichs folgen kann.
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4.008 DM ein Kinderférdergeld von [8.016 - 0,199*16.528] * 0,5 =
2.364 DM zustehen, usw. Den Spitzeneinkommensbeziehern bliebe im-
merhin noch der Kindergeldsockelbetrag von jéhrlich 4008 DM, zuséatz-
lich zu den Steuerersparnissen als Folge der Kinderfreibetrage. Ist der
finanzielle Spielraum gréBer und wollte man starker umverteilen, kénnte
man die Quote erhdhen, zu der ein Ausgleich erfolgt.

3. Es waéren aber je nach verfigbarem Finanzierungsvolumen, nach Ge-
wichtung z.B. der angestrebten Startchancengerechtigkeit und der nega-
tiven Anreizeffekte einkommensabhéngiger Kindergeldzahlungen auch
andere Verlaufe moglich. Der angesprochenen Startchancengerechtig-
keit entsprache es z.B. am meisten, wenn die Summe aus Steuererspar-
nissen und einkommensabhéngigen Kindergeldzahlungen mit dem Ein-
kommen der Eltern bei gleicher Kinderzahl fiele. Im gesamten Ein-
kommensbereich bis zum Erreichen des hdchsten marginalen Steuer-
satzes wére das nur realisierbar, wenn die kinderbedingten Transfers in
den untersten Einkommensschichten 8.016 DM Uberstiegen. Aber bei
kleineren (maximalen) Transfers kénnte sich ein einkommensabhangi-
ges Abschmelzen der Summe aus den Transfers und den Steuererleich-
terungen vor allem in denjenigen Einkommensbereichen empfehlen, in
denen die Startchancen der Kinder besonders stark mit dem Einkommen
der Eltern zunehmen. In diesem Fall erhielten Familien ab einem gewis-
sen relativ hohen Einkommen nur steuerliche Entlastungen aufgrund der
Freibetragsregelung.

4. Eine ganz andere Perspektive tut sich auf, wenn man die Einkommens-
abhangigkeit des Kinderférdergeldes damit zu begriinden versucht, dass
solche Transfers die Leistungsfahigkeit der Eltern genauso wie zusatzli-
che Marktentgelte erhéhen. In diesem Falle misste man ein einheitli-
ches (Brutto)Kinderférdergeld wie zusatzliches Einkommen versteuern.
Uber die Progression wiirde dann das (Netto)Kinderférdergeld mit zu-
nehmendem Einkommen sinken. Diese Wirkung ist gleichzusetzen mit
Senkungen der Kinderfreibetrage im Umfang des (Brutto)Kinderférder-
geldes - eine naheliegende steuerliche Institution, wenn den Eltern im
Umfang des (Brutto)Kinderférdergeldes die Unterhaltsverpflichtung ab-
genommen wird.

5. SchlieBlich kénnte man auch noch an ein Schema eines einkommens-
abhangigen Kinderférdergeldes denken, das sich ganz vom Einkom-
mensteuertarif I10st. Die laufenden Steuerentlastungen durch die Kinder-
freibetragsregelungen werden namlich von fast jeder Steuerreform
tangiert - und damit auch die Nettoférderzahlungen in den bisherigen
Modellen. Rickt man das Ziel in den Mittelpunkt, durch Kinderlasten-
ausgleichszahlungen zur gréBeren Bedarfsgerechtigkeit der Elterngene-
ration beizutragen, nachdem vorweg fiir eine horizontal gerechte Be-
steuerung gesorgt wurde, kénnte man auch an ein Schema des
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Kinderférdergeldes denken, in dem die (nicht zu versteuernden) Kinder-
férdergelder mit dem Nettoeinkommen der Eltern sinken, ausgerichtet
auf einen sinkenden Ausgleich des gréBeren Bedarfs durch die Kinder.

6. Selbst die bisher stets unterstellte Einkommensabhéangigkeit des Kinder-
férdergeldes wéare unter dem Blickwinkel der reinen Bedarfsgerechtigkeit
noch in Frage zu stellen. Betrachtet man isoliert die Transfers, ist ein
(negativ) einkommensabhangiges Kinderférdergeld sicherlich bedarfsge-
rechter als ein einheitliches Kinderférdergeld fir alle, wie unterschiedlich
man im einzelnen auch die Bedarfsgerechtigkeit interpretiert. Das kann
sich aber wandeln, wenn man auch die Frage der Finanzierung eines
zusétzlichen Kinderférdergeldes mit ins Blickfeld nimmt. Bei einer Finan-
zierung z.B. durch die Einkommensteuer kdnnte die Disparitat des Fi-
naleinkommens (nach Umverteilung) bei einem einheitlichen Kinderfor-
dergeld mehr sinken als bei einem Kinderférdergeld, das ausgehend von
diesem einheitlichen Kinderférdergeld mit dem Einkommen der Eltern
fallt. Letztlich entscheidend ist, wie stark die Finanzierungslast mit dem
Einkommen steigt. Auch wenn man jetzt zusatzlich die negativen An-
reizeffekte vergleicht, die durch eine zusatzliche Steuerbelastung einer-
seits und das einkommensabhéngige Kinderférdergeld andererseits ent-
stehen, ist a-priori nicht gesichert, dass das einheitliche (unversteuer-
bare) Kinderférdergeld dem einkommensabhangigen Kinderfoérdergeld
unterlegen ist.

Um den Finanzbedarf fir das Konzept eines Kinderférdergeldes zu min-
dern, sind in allen Modellen noch Modifikationen mdéglich, die etwa an der
Kinderzahl oder an der Dauer des Bezugs von Kinderférdergeld ansetzen
kénnten. So wéare etwa auch unter dem Aspekt der Startchancengleichheit
zumindest zu Uberprifen, ob der Staat ein solches elternbezogenes Kinder-
férdergeld auch wahrend der gesamten Ausbildungsdauer der Kinder tber
die Schulausbildung hinaus weiterzahlen sollte. Eine Beschrankung des
Kinderférdergeldes auf die Zeit bis zum Ende der Schulpflicht scheint als Al-
ternative grundsatzlich vertretbar und wirde den finanziellen Handlungs-
spielraum des Staates erhalten. Dieser kénnte dann dafiir eingesetzt wer-
den, um entweder fir die untersten Einkommensgruppen oder fir Kinder
héherer Ordnungszahl ein evil. auch héheres Kinderférdergeld zu gewéh-
ren. Aus allokativer wie distributiver Sicht erschiene fir die sekundéare Aus-
bildung eine direkte Férderung der Kinder selbst sinnvoller.®® Eine solche
Forderung wére etwa in Form von Ausbildungsbeihilfen/Stipendien oder von
staatlich garantierten Krediten denkbar, die von den Geférderten nach Ab-
schluss ihrer Ausbildung einkommensabhéngig zuriickgezahlt werden. Ver-

93 Siehe dazu die Argumente in Griske (1994: 71 ff.).
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fassungsrechtliche Bedenken beziiglich der elterlichen Sorge- und Unter-
haltspflicht mussten allerdings noch geklart werden.

Die Entscheidung zwischen diesen Konzepten hat auf der Basis der verflg-
baren Finanzmittel und/oder "bedarfsorientiert” zu erfolgen. Zu berlcksichti-
gen ist dabei in jedem Falle, dass fir Familien die Belastungen zusétzlichen
Erwerbseinkommens durch ein einkommensbedingtes Abschmelzen des
Kinderférdergeldes erhéht werden. Da aber diese marginalen Belastungen
zuvor durch den Kinderfreibetrag gemildert wurden, kénnte dieser Effekt zur
Foérderung der Startchancengerechtigkeit hinnehmbar sein. Mehr als eine
Analyse der verschiedenen Alternativen mit ihren Vor- und Nachteilen kann
eine wissenschaftliche Beratung auf dem Felde der "Bedarfsgerechtigkeit"
nicht leisten. Hier misste letztlich politisch entschieden werden.

7.6 Integration der Teilkonzepte zu einer Gesamtkonzeption

In den vorangegangenen Abschnitten wurden - ausgehend von verschiede-
nen Problemfeldern - konzeptionelle Lésungsvorschlage fur die jeweiligen
Bereiche entwickelt. In diesem Abschnitt sollen nun die Zusammenhénge
zwischen diesen Einzelkonzepten betrachtet werden. Dabei stehen vor al-
lem die Fragen im Vordergrund, ob fur die unterschiedlichen Zielsetzungen
auch unterschiedliche MaBBnahmen erforderlich sind, ob die verschiedenen
Intentionen gleichermaBen verfolgt werden kénnen oder ob Zielkonflikte
auftreten. Es soll eine in sich konsistente Konzeption der Férderung von
Familien entwickelt werden, die den in den bisherigen Abschnitten heraus-
gearbeiteten Anforderungen in idealtypischer Weise entspricht und die als
Referenzmodell einer familienpolitischen Konzeption zur Beurteilung und
angemessenen Weiterentwicklung der Familienpolitik und der bisher ergrif-
fenen familienpolitischen MaBnahmen dienen kann.

Um Missverstandnissen vorzubeugen, betont der Beirat, dass er eine Orien-
tierung der Familienpolitik an diesem Modell fur sinnvoll halt, weil es eine
Grundlage fiir eine systematisch und langfristig angelegte, konsistente und
theoretisch fundierte Familienpolitik darstellt, dass er sich aber auch dar-
Uber im Klaren ist, dass eine Anndherung an diese Modellkonzeption nur
langfristig in einer sinnvollen Aufeinanderfolge zahlreicher Schritte moglich
ist und eine Reihe schwieriger Ubergangsprobleme geldst werden miissen.
Eine Reihe der in der familienpolitischen Praxis eingesetzten MaBnahmen
fugen sich allerdings bereits im Grunde der hier vorgestellten Konzeption
ein und kénnen in diesem Sinne zielgerichtet und systematisch weiterentwi-
ckelt werden. Kurzfristig gilt es, alle anstehenden Anderungen des bisheri-
gen Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs auf Konsistenz mit der
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Konzeption zu Uberpriifen und entsprechend auszugestalten. Entsprechen-
de Empfehlungen enthalt Kapitel 8.

7.6.1 Die umfassende Lésung

Das umfassendste L&sungskonzept beruht auf dem von Schreiber entwi-
ckelten Konzept der eigenverantwortlichen Generation, wie es im Abschnitt
7.3 ausfuhrlich beschrieben wurde. Wie bereits mehrfach angedeutet wurde
und im nachfolgenden noch ausfihrlicher dargelegt werden wird, hat eine
derartige Lésung den Vorteil, dass manche der Begriindungen flr einen
Familienleistungsausgleich gegenstandslos werden und die MaBnahmen
Teil eines in sich konsistenten Systems werden.

Ein solches System, das einen vollstandigen Drei-Generationen-Vertrag be-
inhaltet, kdnnte man eine "Integrierte Familien-/Rentenversicherung" nen-
nen, Uber die sowohl alle von Eltern als auch durch die 6ffentliche Hand er-
brachten Erziehungs- und Ausbildungsleistungen sowie alle Altersrenten
finanziert werden. Es ist durch folgende Elemente gekennzeichnet:

o Alle Gesellschaftsmitglieder sind von Geburt an Pflichtmitglieder des
Systems. Die Gesellschaftsmitglieder leisten in ihrer wirtschaftlich akti-
ven Phase Beitragszahlungen. Die Zahlungsstréme werden Uber einen
Fonds abgewickelt, in den die Beitragszahlungen einflieBen und aus
dem alle Auszahlungen fir Kinder, Eltern und Rentner beglichen wer-
den. Der Beirat hat sich nicht mit Problemen der Organisation und Aus-
gestaltung dieses Fonds befasst. Er schlie3t nicht aus, dass eine wett-
bewerbliche Lésung mit mehreren privaten und 6ffentlichen Fonds auch
fur Teilaufgaben unter allokativen Gesichtspunkten Vorteile aufweist,
wenn durch den Staat sichergestellt werden wiirde, dass der im System
u.U. notwendige Ausgleich innerhalb der gesamten Gesellschaft ge-
wébhrleistet ist.

o Die Verpflichtung zur Beitragszahlung ist unabhéngig davon, ob jemand
erwerbstétig ist oder nicht. Fur Personen, die Uber kein eigenes Ein-
kommen verfiigen, sind die Beitrdge aus jenen Finanzmitteln zu entrich-
ten, aus denen der Unterhalt dieser Personen bestritten wird. Die Unter-
haltsleistungen fur diese Personen missten entsprechend erhéht
werden.

e Kinder und Jugendliche erhalten aus dem Fonds Leistungen mit Kredit-
charakter zur Finanzierung der Kosten, die mit dem Aufziehen, der Bil-
dung und der Ausbildung zusammenhéangen. Kosten sind alle Aufwen-
dungen fur den Lebensunterhalt sowie der Erziehungs- und Betreuungs-
bedarf. Solange die Kinder unmindig sind, erhalten die Eltern als
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Treuhdnder die Zahlungen. Spater erhalten Kinder einen individuellen
Bildungskredit, der je nach Ausbildungsgang unterschiedlich hoch aus-
fallen kann und aus dem Lebensunterhalt und auch direkte Kosten der
Ausbildung zu bestreiten sind. Die spéateren Tilgungsbeitrage sollten sich
dann an der Kredith6he orientieren. Die Ruickzahlungsmodalitédten soll-
ten so gestaltet werden, dass sie gleichzeitig eine Versicherung gegen
unverschuldete Einkommensrisiken beinhalten. Die Tilgungsverpflich-
tung bleibt auch bei Mobilitat iber die Landesgrenzen hinweg bestehen.

e Eltern erhalten aus dem Fonds ein Leistungsentgelt fir familienexterne,
von der Gesellschaft positiv bewertete Effekte, eine Vergltung flr haus-
wirtschaftliche Leistungen sowie den Ersatz von Auslagen zugunsten
der Kinder. Die beiden letzten Leistungsarten sind dabei als Kredit den
Kindern zuzurechnen. Dartber hinaus kénnen Eltern auf Wunsch Kredi-
te auf spateres Einkommen zur bedarfsgerechten Glattung der zeitlichen
Liquiditatsstrome aufnehmen.

e Rentner erhalten aus dem Fonds eine Rente entsprechend ihrem friihe-
ren monetéren und nicht-monetéren Beitrag zur Humanvermégensbil-
dung der jeweiligen Aktivengeneration.

e Aus dem Fonds werden auch samtliche Erziehungs- und Bildungsauf-
wendungen der 6ffentlichen Hand finanziert, die den Kindern als Kredit -
entweder individuell oder der Kindergeneration als ganzes - zugerechnet
werden.

e Die in der Erwerbstatigenphase zu entrichtenden Beitrdge beinhalten
Tilgungen der in der Kindheit oder in der Phase der Elternschaft erhalte-
nen Kredite, ein Entgelt fiir empfangene externe Effekte sowie eine Be-
teiligung an der Humanvermdégensbildung der Jugendgeneration durch
Real- und Geldleistungen. Mit einer einkommensabhangigen Ausgestal-
tung der Beitrdge wird einerseits die Versicherungsfunktion zur Minde-
rung von Einkommensrisiken erflllt, andererseits das Fundament fir
spatere Renten gelegt, die sich am Lebensstandard wahrend der Er-
werbstatigkeit orientieren.

o Wie die Aufteilung zwischen elterlichen und kollektiv bereitgestellten Lei-
stungen fur die nachste Generation erfolgen soll, bleibt im Einzelnen
entsprechend der jeweils erwarteten Funktionserfullung zu entscheiden.
Da aber die Finanzierung der Leistungen immer aus der gleichen Quelle
erfolgt, ist hier ein vergleichsweise problemloser Wechsel zwischen un-
terschiedlichen Arrangements moglich.

Der Beirat ist der Auffassung, dass das vorgestellte Referenzmodell ein ho-
hes Maf3 an Leistungsgerechtigkeit in den Austauschbeziehungen zwischen
und innerhalb der Generationen schafft und auch weitgehend der Bedarfs-
gerechtigkeit Rechnung tragt, weil es die Deckung geplanter phasenspezifi-
scher Bedarfe durch kreditdre Beziehungen und die Deckung unerwartet
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eintretender Bedarfe durch Versicherungselemente mdglich macht. Eltern
wie Kindern wird dadurch ein hohes MaB an Wabhlfreiheit hinsichtlich ihrer
personlichen Lebensgestaltung gewahrt. Das dargestellte System erfordert
aber gleichzeitig ein hohes Mal3 an Eigenverantwortlichkeit der Menschen
hinsichtlich der Entscheidungen Uber ihre Ausbildung, ihre Erwerbstéatigkeit
und sonstige Lebensplanung, weil die Empfénger von Leistungen grund-
satzlich (mit Ausnahme der versicherten Risiken) zur Rickzahlung empfan-
gener Leistungen verpflichtet sind. Die Wahrnehmung dieser Eigenverant-
wortlichkeit setzt die Herausbildung entsprechender Handlungskompeten-
zen und die Schaffung der Moglichkeiten zur individuellen Marktteilnahme
voraus. Investitionen in die Humanvermdgensbildung der nédchsten Genera-
tion werfen Ertrage fur alle Gesellschaftsmitglieder ab. Umgekehrt beein-
trachtigen unzureichende Sozialisations- und Bildungserfolge die gesell-
schaftliche Wohlfahrt. Dadurch werden die Bedingungen familialer Erzie-
hung starker als bisher in das 6ffentliche Interesse gerickt. Dies kdnnte zu
einer sachgerechte Diskussion Uber 6ffentliche Realleistungen und instituti-
oneller Regelungen fir Familien fihren.

7.6.2 Die adaquate Beriicksichtigung der einzelnen Teilprobleme

Bei vollstandiger Verwirklichung der skizzierten Konzeption wéare nicht nur
ein gerechter intergenerationeller Leistungsausgleich gewéhrleistet, wie er
in Abschnitt 7.3 dargelegt wurde, sondern auch in anderen Bereichen der
Familienpolitik waren Probleme Uiberwiegend geldst.

Kinderfreibetrdge zur Herstellung der Steuergerechtigkeit (Abschnitt 7.1)
wirden Uberflissig, da Eltern den existenzsichernden Lebensunterhalt ihrer
Kinder nicht mehr aus ihrem Einkommen bestreiten missen. Die entspre-
chenden Leistungen aus der Familienversicherung wéren den Kindern als
Kredit zuzurechnen. Wirden aus diesen Krediten Erziehungsleistungen der
Eltern honoriert, wéren diese wie alle Leistungsentgelte von den Eltern als
Einkommen zu versteuern. Gleiches gélte fiir die Versicherungsleistungen,
die den Eltern direkt als Entgelt fir externe Effekte zugehen. Unter steuerli-
chen Gesichtspunkten ware zur Vermeidung von Doppelbesteuerung dann
nur noch zu entscheiden, ob die Beitrdge von der Einkommensteuer befreit,
aber dann die Kredite und Renten besteuert werden sollen, oder ob die Bei-
trdge besteuert werden, die Kredite und Renten jedoch steuerfrei bleiben.’

94 Eine generelle Befreiung der Beitrage von der Besteuerung entsprdche am ehesten der
Grundidee einer Konsumbesteuerung, die heute vielfach mit dem Hinweis auf allokative Vor-
teile gefordert wird.
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Die gegenwartig bedeutsamsten externen Ertrdge (Abschnitt 7.2), die eine
Folge des umlagefinanzierten Alterssicherungssystems sind, existieren in
dem hier dargestellten System nicht mehr. Jeder Erwerbstétige zahlt im
Durchschnitt die kreditfinanzierten Aufwendungen zuriick, die durch seine
Betreuung, Erziehung und Ausbildung entstehen. Rentenanspriiche entste-
hen bei allen Mitgliedern des Systems durch ihre ebenfalls in den Beitrdgen
enthaltene Beteiligung an den Aufwendungen fiir die Humanvermégensbil-
dung der nachsten Generation. Bei Eltern entstehen darliber hinaus keine
Aufwendungen und Belastungen, da sie aus den den Kindern zugerechne-
ten Krediten Aufwandsentschadigungen und Leistungsentgelte (einschlief3-
lich spaterer Renten wegen erbrachter Realleistungen) erhalten. Sofern El-
tern Uber diese am Durchschnitt™ orientierten Zahlungen hinaus Leistungen
fur ihre Kinder erbringen, sind diese als personliche Zuwendungen an die
Kinder anzusehen, die nicht zuséatzlich rentenbegriindend sind. Weiterge-
hende externe Effekte werden bei diesem System insofern beriicksichtigt,
als die Finanzierung durch Beitrage nicht nur als Rickzahlung der Jugend-
kredite und als Kostenbeteiligung fir die Humanvermdégensbildung der
nachsten Generation erfolgt, sondern auch in Form von Entgelten flr exter-
ne Beglnstigungen in der Erwerbstatigenphase. Die Anteile solcher Leis-
tungsentgelte fur die Eltern werden aber quantitativ auch deshalb ver-
gleichsweise klein sein, da hier, wie bereits in Abschnitt 7.2 dargelegt, vor
allem Realleistungen und institutionelle Regelungen gefordert sind.

Der Bedarf fir intertemporale Liquiditdtsumschichtungen, wie sie in Ab-
schnitt 7.4 geschildert werden, wird stark reduziert. Lasten durch besondere
sachliche und zeitliche Aufwendungen der Eltern in bestimmten Phasen des
Aufwachsens ihrer Kinder werden innerhalb dieser Phasen ausgeglichen.
Sie verbleiben nur insoweit bei den Eltern, als diesen direkter Nutzen aus
dem Leben mit Kindern zuwachst und sie tber den Durchschnitt hinausge-
hende Leistungen erbringen. Die Mdglichkeit eines (begrenzten) Elternkre-
dits kann auch hier zu Wohlfahrtssteigerungen beitragen. Allerdings ist ge-
rade bei der Lésung der intertemporalen Umschichtungsprobleme darauf zu
achten, dass mit den Mitteln der Versicherung nicht nur monetére Zahlun-
gen an Kinder, Eltern und Rentner geleistet, sondern auch entsprechende
Institutionen zur Entlastung der Eltern finanziert werden.

Eine durch die Versorgung und Erziehung von Kindern verursachte be-
darfsorientierte Umverteilung (Abschnitt 7.5) zugunsten von Eltern eribrigt
sich, weil Kinder kein Grund mehr fir elterliche Bedurftigkeit sein wirden.
Auch die Grundlage fir weiterfihrende Umverteilungen zur Herstellung

95 Allerdings sollte es sich dabei um einen am jeweiligen Ausbildungsgang orientierten Durch-
schnitt handeln, da je nach Lange des Ausbildungsganges die Eltern unterschiedlich lange
Leistungen fiir ihre Kinder erbringen missen.
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gréBerer Startchancen- und Prozesschancengerechtigkeit entfallt, soweit
diese Gerechtigkeitsvorstellungen auf finanzielle MaBnahmen abstellen, die
die Méglichkeit der Entfaltung der Persénlichkeit hinsichtlich optimaler Aus-
bildung und optimaler Kombination von Erwerbs- und Familientatigkeit
betreffen.

7.6.3 Konzeptionelle Schritte zur Anpassung des heutigen Systems

Beurteilt man die gegenwartigen familienpolitischen MaBnahmen vor dem
Hintergrund der hier entwickelten Konzeption, so erweisen sie sich durch-
aus in vielen Bereichen als zieladaquat konstruiert: Kinder erhalten Leistun-
gen zu ihrer Humanvermdégensbildung sowohl von ihren Eltern als auch von
der Allgemeinheit vor allem Uber Realtransfers. Die Leistungen der Allge-
meinheit sind dabei Uberwiegend steuerfinanziert, Eltern erhalten aus Steu-
ermitteln Transfers zur Unterstutzung ihrer Leistungen fur ihre Kinder.*® Die
Kinder begleichen spater die empfangenen o&ffentlich finanzierten Leistun-
gen mit dem Teil ihrer Steuerzahlungen, der zur Finanzierung der Human-
vermdgensbildung der ndchsten Generation verwendet wird. Diejenigen, die
in gréBerem Umfang Leistungen empfangen haben, erstatten im Durch-
schnitt auch héhere Summen zurlick, da sie meist ein hdheres Einkommen
erzielen.”” Individuell wirkt das System dabei wie eine Versicherung, da die-
jenigen, deren Humanvermdgensertrage niedriger ausfallen als erwartet,
nur geringere Steuern zu zahlen haben.

Problematisch an den gegenwartigen Regelungen ist jedoch, dass die
Leistungs- und Finanzierungsstréme nicht miteinander verbunden sind. A-
quivalente Zahlungs- und Rickzahlungsstrome sowie leistungsgerechte
Entgelte sind daher nicht systematisch gewahrleistet. Darlber hinaus erfolgt
die Ruckerstattung von erhaltenen Leistungen nur soweit an die ursprungli-
chen Finanziers, als die Zusammensetzung der Gesellschaft gleich geblie-
ben ist, d.h. soweit die Gruppe der ehemaligen Steuerzahler mit heutigen
Einwohnern einerseits und den Versicherten in der Rentenversicherung an-
dererseits identisch ist. In Zeiten zunehmender Mobilitat sind jedoch steuer-
finanzierte Leistungen immer weniger geeignet, dquivalente Austauschbe-
ziehungen zwischen gesellschaftlichen Gruppen Uber langere Zeitrdume
hinweg zu gewélhrleisten.98 Problematisch ist schlieBlich, dass die gegen-

96 Allerdings stellt sich durchaus die Frage, ob diese Transfers auch eine angemessene Hohe
haben.

97 Auch hier stellt sich jedoch genauso wie fiir die gesamte Generation die Frage, ob die Rick-
zahlungen tatsachlich den empfangenen Leistungen entsprechen.

98 Das Steuersystem hat vor allem die Aufgabe, die Finanzierung der laufenden o&ffentlichen
Leistungen fir die jeweilige Bevolkerung sicherzustellen, und kann daher nur ein
periodenorientiertes System sein, das generell am Wohnsitzprinzip sowohl bei den
Einnahmen wie bei den Leistungen anknipft. Damit ist es zur Sicherstellung eines nach dem
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wartigen Zahlungsstrdme, da sie unverbunden sind, als mehrmalige, zeitlich
versetzte interpersonelle Umverteilung ausgestaltet sind, was zu entspre-
chenden Verteilungskonflikten fuhren kann.

Eine systematische, dem Aquivalenzprinzip entsprechende Verkniipfung
der jeweiligen Zahlungsstrdéme im Rahmen eines vollstdndigen Drei-Gene-
rationen-Systems wiirde diese Nachteile verschwinden lassen. Eine Erwei-
terung des gegenwartigen Systems durch eine schrittweise Integration aller
familienpolitischen Leistungen erscheint daher in systematischer Weise
maoglich. Dazu waren prinzipiell folgende Schritte notwendig:

Das Rentensystem wird vollstindig monetarisiert. Statt der gegenwarti-
gen Anrechnung von Kindererziehungszeiten als Rentenanspruch zah-
len kindererziehende Personen Beitrage ein; die Mittel dafiir werden von
der Allgemeinheit getragen und mit dem Familienleistungsausgleich aus-
gezahilt.

Parallel dazu wird ein Familienfonds aufgebaut, der die Kosten der Kin-
dererziehung Ubernimmt und entsprechende Zahlungen an die Eltern
leistet. Teils sind diese Zahlungen als Leistungsentgelt fir externe Effek-
te anzusehen, teils sind sie den Kindern als Kredit zuzurechnen. Das
jetzige Kindergeld, das Erziehungsgeld und die Ausbildungsférderung
gehen darin auf. Steuerfreistellungen des Existenzminimums fur Kinder
werden sich als Folge der Kreditlésung weitgehend eribrigen. Bei kos-
tendeckenden Zahlungen aus dem Familienfonds sind auch die Beitrage
zur Rentenversicherung dadurch voll gedeckt.

Alle Gesellschaftsmitglieder sind bei diesem Familienfondssystem
Pflichtmitglieder. Der Fonds ist beitragsfinanziert, wobei die Beitrags-
pflicht weder an Erwerbstatigkeit noch an den Wohnsitz geknipft sein
darf, da die Beitrdge Uberwiegend Rulckzahlungen der in der Kindheit
erhaltenen Kredite darstellen.

Auch in der Umstellungsphase des Systems99 braucht keine zusatzliche
Belastung einer Generation aufzutreten. Jede Erwerbstatigengeneration
tragt wie bisher die Ausbildungskosten der nachwachsenden Generation

99

den Leistungen ankniipft. Damit ist es zur Sicherstellung eines nach dem Aquivalenzprinzip
gestalteten Leistungsaustausches zwischen einzelnen Blrgen und der Allgemeinheit Uber
langere Zeitraume hinweg nicht geeignet, da sich der Einzelne bei staatlichen Vorleistungen
seiner Finanzierungsbeteiligung durch Wechsel des Wohnortes entziehen kann. Um einer E-
rosion der Finanzierungsbasis entgegenzuwirken, werden daher kollektive Bildungs- und
Sicherungssysteme in Zeiten der Globalisierung zunehmend vom Wohnsitzprinzip Abstand
nehmen missen, was eine Abkehr von der Steuerfinanzierung bedeutet. Vgl. dazu ausfihrli-
cher Ott (1997b).

Hierbei geht es um die Uberfiihrung steuerfinanzierter familienpolitischer Leistungen und Bil-
dungsausgaben in ein konsistentes, nach dem Aquivalenzprinzip systematisch ausgestaltetes
System, die nicht mit der Problematik der Umstellung der Rentenversicherung in ein teilweise
kapitalgedecktes System verwechselt werden darf.
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und den Altersaufwand fir die Rentnergeneration. Den zuséatzlichen Bei-
trdgen zum Familienfonds stehen entsprechend niedrigere Steuerzah-
lungen entgegen, da die bislang 6ffentlich finanzierten Leistungen Gber
den Fonds abgewickelt werden. Innerhalb einer jeden Generation kommt
es allerdings zu einer zielgerechten Umverteilung zugunsten der Famili-
en, da diese eine Entlastung in Abhangigkeit von der Kinderzahl erhal-
ten, wahrend es gleichzeitig zu einer zusatzlichen Belastung aller Blrger
entsoprechend der Last durch Tilgung der aufgenommenen Jugendkredi-
te'% kommt. Im alten Rentenversicherungssystem angesammelte Ren-
tenanspriche werden befriedigt, u.U. durch Soforteinfihrung der "Ju-
gendkredittiigung" oder durch sonstige Steuern. Nicht in Frage kommt
jedoch eine Finanzierung der "Altschuld" durch eine neue Staatsver-
schuldung, weil das zu einer weiteren intergenerationellen Lastverschie-
bung zu Lasten der zukiinftigen Generation flihren wiirde.

Mit einer schrittweisen Umgestaltung bestehender familienpolitischer Maf3-
nahmen in diesem Sinne lieBe sich nach und nach ein System der Genera-
tionenbeziehungen etablieren, das den Prinzipien der Start-, der Leistungs-
und der Bedarfsgerechtigkeit entspricht. Wesentlich dabei ist vor allem die
systematische Verknipfung bereits bestehender Finanzierungsstréme in ei-
nem vom Steuersystem weitgehend unabhéngigen eigenen System, das
die langfristigen Zusammenhange zwischen den Leistungen der Erwerbsté-
tigengenerationen fiir die nachwachsenden Generationen und den entspre-
chenden, spéater zu erbringenden Leistungen dieser Generationen fur die
nicht mehr erwerbstatigen Elterngenerationen verdeutlicht und damit die
gesellschaftliche Verantwortung fir die Humanvermdgensbildung der
nachsten Generation deutlich macht.

Neben mehr Konsistenz im System der vielféaltigen Leistungsbeziehungen
innerhalb einer Generation und zwischen den Generationen bringt eine sol-
che Konzeption vor allem aber auch mehr Transparenz hinsichtlich der Rol-
le des Staates: Er nimmt eine klare ordnungspolitische Funktion bei der Or-
ganisation und Stabilisierung dieses Leistungsaustausches wahr. Der Staat
erscheint dann den Blrgern nicht mehr als Institution, die ihre Aufgabe pri-
mar und schwergewichtig in einer konzeptionell nicht ausreichend begrin-
deten Umverteilung sieht. Familienpolitische MaBnahmen nach MaBgabe
der vorgestellten Konzeption triigen dazu bei, alle Anforderungen an eine
bedarfsgerechte Absicherung von Individuen und Familien in allen Lebens-
lagen und Lebensphasen zu erfillen.

100 Bisherige "Schenkungen" werden hierbei allerdings nachtraglich in Kredite umgewandelt.
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8. Empfehlungen

Mit dem hier vorgelegten Gutachten "Gerechtigkeit flr Familien - Zur Be-
grundung und Weiterentwicklung des Familienlasten- und Familienleis-
tungsausgleichs", insbesondere mit

e der ausfuhrlichen Darstellung der Familienpolitik von der Griindung der
Bundesrepublik Deutschland bis zur gegenwartig notwendigen Reform
des Sozialstaats,

e dem Nachweis, dass mit einer bisherige Defizite ausrGumenden Weiter-
entwicklung des Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs
(FLLA) ein grundlegender Beitrag zur Reform des Sozialstaats geleistet
wirde,

e dem damit verbundenen Versuch, die Leistungen der Familien und die
durch Kinder verursachten Lasten empirisch abzuschatzen und die
Aufteilung der Aufwendungen fir Kinder auf Eltern und 6ffentliche Hand
zu verdeutlichen,

e der theoretischen Erérterung von Konzepten des Familienlasten- und
Familienleistungsausgleichs, die in eine fundierte Kritik am bestehenden
System einmiindet, sowie

e der Integration einzelner Lésungsanséatze in einem Referenzmodell,
dessen Beachtung bei der Abschéatzung politisch geplanter MaBnahmen
dazu dienen kann, die Leistungen von Familien firr die Gesellschaft an-
gemessener als bisher zu beurteilen,

verfolgt der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium far Familie,
Senioren, Frauen und Jugend das Ziel, Gerechtigkeit fiir Familien einzu-
fordern. Es gilt vor allem, die finanzielle Basis und die Rahmenbedin-
gungen dafiir zu starken, dass Angehérige jeder Generation Hand-
lungskompetenz zur Ubernahme von Eigenverantwortung fiir den
gesamten Lebenszyklus entwickeln. Daraus ergeben sich sowohl allge-
meine als auch konkrete Empfehlungen an Politik und Offentlichkeit.

Dabei greifen die allgemeinen Empfehlungen noch einmal die im Gutachten
entwickelte Systemkritik auf, wéhrend die konkreten Empfehlungen not-
wendige Schritte zum Neuansatz ausgehend von dem bisherigen System
aufzeigen.
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8.1 Allgemeine Empfehlungen

8.1.1 Seit ihrem Beginn ist die Familienpolitik der Bundesrepublik
Deutschland unterschiedlichen Familienleitbildern gefolgt, war
von Diskontinuitit gepragt und hat sich mehr an vorgegebenen
fiskalischen Notwendigkeiten orientiert als an einer langfristi-
gen Konzeption. lhre Leistungen wurden von Gebern und Emp-
fangern als "Wohltaten" angesehen, deren Gewéahrung in das
Belieben des Gesetzgebers gestellt zu sein schien. Dagegen
empfiehit der Beirat, dass alle staatlichen Leistungen und MaB-
nahmen nachhaltig an den Kriterien der Gerechtigkeit fir Fami-
lien ausgerichtet werden.

Sich um Gerechtigkeit fir Familien zu bemiihen, hei3t anzuerkennen, dass
Familien mit erheblichen Aufwendungen grundlegende Voraussetzungen fir
die Uberlebensfahigkeit, nicht zuletzt die internationale Wettbewerbsfahig-
keit der Gesellschaft, schaffen, ohne dass sie dafiir einen gerechten Aus-
gleich in Gestalt adaquater Gegenleistungen erhalten.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinen Entscheidungen der 90er Jah-
re vom Gesetzgeber explizit die grundgesetzlich begriindete steuerrechtli-
che Freistellung sowie damit im Zusammenhang implizit auch die sozial-
rechtliche Gewahrleistung des Existenzminimums aller Familienmitglieder,
also auch der Kinder eingefordert. Die Umsetzung dieser Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts ist ein dringendes allgemeinpolitisches
Desiderat; denn sie schafft erst die unverzichtbare Grundlage fur eine all-
gemeine Gerechtigkeit gegentiber Familien. Diese Umsetzung der Verfas-
sungsgerichtsentscheidungen gehért gleichwohl noch nicht zur Familienpo-
litik im Sinne einer Férderung von Familien und darf auf keinen Fall als
MaBnahme eines "Familienleistungsausgleichs" deklariert werden.

Von Familienpolitik sollte erst dort gesprochen werden, wo die Gerechtigkeit
fir Familien mehr beinhaltet als die Schaffung von Steuergerechtigkeit zwi-
schen Familien und Kinderlosen und die Sicherung des Existenzminimums
durch die Sozialhilfe. Dazu gehort vor allem eine VergréBerung der Start-
chancengerechtigkeit fur alle Kinder. GleichermaBen gehdrt dazu auch eine
Erhéhung der Prozesschancengerechtigkeit, und zwar zum einen im Ver-
gleich zwischen Muttern und Vatern und zum anderen zwischen Eltern und
den Uibrigen Angehdrigen ihrer Generation, die keine Kinder haben.

(Vgl. Kapitel 1 und 2)
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8.1.2 Erforderlich ist ein Paradigmenwechsel in der Familienpolitik,
dessen Hauptmerkmal darin besteht, alle Elemente von Famili-
enpolitik als Teil eines Austauschprozesses zu betrachten, der
lebenslang innerhalb und zwischen den Generationen stattfin-
det. Als wichtige Voraussetzung fiir die Akzeptanz eines derar-
tigen Paradigmenwechsels in der Familienpolitik, der zugleich
mit einer Reform des Sozialstaats zu erfolgen hat, gilt es, in der
Offentlichkeit ein Verstindnis dafiir zu entwickeln, dass es auch
in der Familienpolitik darum geht, die Eigenverantwortung aller
Gesellschaftsmitglieder fiir das ganze Leben zu stéarken.

Zu diesem Zweck ist es hilfreich, sich die vielfaltigen Finanzstréme, die
innerhalb und zwischen den Generationen im Laufe des Lebens flieBen, als
Teile eines umfassenden Systems der sozialen Absicherung in der Famili-
enphase und im Rentenalter vorzustellen, das sich im Prinzip dezentral
regelt. In der Kindheits- und Jugendphase benétigen junge Menschen Hilfe,
um Humanvermdgen aufbauen zu kénnen, die ihre Eltern aus ihrem Ein-
kommen 6konomisch gesehen als "Kredite zur Investition" in das Human-
vermdgen bereitstellen. Mit dem Eintritt in die Erwerbsarbeit kann diese
Generation die Kredite aus ihrem eigenen Einkommen tilgen. Gleichzeitig
muss sie sich selbst unterhalten und fur ihr Alter vorsorgen. Mit der Ent-
scheidung, selbst Kinder zu haben und ihrerseits Kredite fur das Aufwach-
sen dieser Kinder bereitzustellen, leistet sie jenen "Kapitaldienst", der den
Anspruch begrindet, in der Altersphase die Frichte eigener Altersvorsorge
nach dem Umlageverfahren zu ernten.

Dieses Geflecht von Zahlungen und Rickzahlungen kann auch als gesell-
schaftliche Versicherung auf Gegenseitigkeit betrachtet werden, die typi-
sche Lebensrisiken einschlieBt und lebensphasenspezifische Méngel der
Bedarfsdeckung einerseits sowie héheren Wohlstand andererseits ausglei-
chen soll. In dieser Versicherung nimmt jede Generation durch Aufnahme
und Tilgung von Krediten sowie Aufbau und NutznieBung von Humanver-
moégen ganz real finanzielle Verantwortung fur ihr ganzes Leben wahr.

Die Funktionsweise dieses auf Eigenverantwortung bauenden Systems ist
aber zum einen dadurch beeintrachtigt, dass Markte und andere gesell-
schaftliche Institutionen - teils grundsatzlich, teils unter den sich wandeln-
den Rahmenbedingungen moderner Gesellschaften - ihre Rolle innerhalb
des Gesamtsystems nicht voll erfullen. Um dieses Institutionenversagen zu
Uberwinden und méglichen mangelnden Handlungskompetenzen vorzu-
beugen, hat der Staat eine allgemeine gesellschafts- und ordnungspoliti-
sche Aufgabe wahrzunehmen, die nach der hier entwickelten Konzeption
auch neue MaBnahmen erfordert. Zum anderen ist es der Staat selbst, als
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historisch gewachsenes Gemeinwesen mit seinem Uberlieferten, zum Teil
Uber 100 Jahre alten Steuer- und Sozial(versicherungs-)system, der die
gesellschaftlichen Funktionszusammenhéange von Familien und Generatio-
nenbeziehungen stért. Hier sind Korrekturen des bisherigen staatlichen
Handelns erforderlich. In beiden Fallen ist eine konkrete Umsetzung aber
politisch nur durch langfristige Umstellungen realisierbar, die sich an der
Vorstellung eines integrierten Austauschprozesses innerhalb und zwischen
den Generationen ausrichten.

Auf dem Weg dorthin kann eine Sichtweise, nach der sich zum Beispiel der
Empfang von steuerfinanziertem Kindergeld als ein Vorgriff auf spateres
Einkommen darstellt, das mittels spaterer Steuerzahlungen wieder riicker-
stattet wird, die Akzeptanz des neuen Paradigmas der Gerechtigkeit fir
Familien in der Bevolkerung erleichtern. Ohne diese Akzeptanz ist die Wei-
terentwicklung der familienpolitischen MaBnahmen und Leistungen, die sich
an dem Prinzip der finanziellen Eigenverantwortung orientiert und mit einem
beachtlichen Umbau des Sozialstaats verbunden sein wird, in jedem Fall
nicht moglich.

Die Verwirklichung einer solchen Konzeption wirde praktisch alle finanziel-
len Ausgleichszahlungen in einem integrierten System einbeziehen. Dies
gilt generell auch fur das Rentenversicherungssystem.

(Vgl. Kapitel 7, insbes. 7.3 und 7.6)

8.1.3 Zur Uberwindung der in den letzten Jahrzehnten zunehmend
beobachtbaren strukturellen Riicksichtslosigkeit gegenuber
Familien durch ein familienfreundliches Klima und erforderliche
Verbesserungen der gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
fiir Familien ist es notwendig, in der familienpolitischen Offent-
lichkeitsarbeit nicht nur die Begriindung fiir die familienrelevan-
ten Leistungen des Staates zu vertiefen, sondern auch die Leis-
tungen, die von den Familien fir ihre Angehérigen und damit
durch die Bildung von Humanvermdégen fiir die Gesellschaft
insgesamt erbracht werden, herauszustellen, zu férdern und
ausgleichen.

Es muss von allen politisch Verantwortlichen auf den unterschiedlichen
Ebenen von Bund, Ldndern und Kommunen und den Burgerinnen und Bar-
gern deutlicher als bisher anerkannt werden, in welchem Mafe die Erfiillung
dieser familialen Aufgaben fir die Gesellschaft essentiell ist; denn vom
Erziehungs- und Sozialisationserfolg, den Familien in Verbindung mit den
offentlichen Bildungseinrichtungen erreichen, hangen die Fahigkeiten der
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Individuen zur Bewaltigung der Anforderungen in unterschiedlichen Le-
bensphasen, Lebenslagen und Lebensformen ab, sowie die Qualitat und
die Entwicklung der Kultur der Gesellschaft, aber auch die Leistungs- und
Entwicklungsféhigkeit einer Kommune, Region oder Volkswirtschaft. Ohne
die Entwicklung von Selbstvertrauen und Selbstverantwortung einerseits
und ohne die Fahigkeit und Bereitschaft zu Kooperation und Solidaritat
andererseits, die in Kindern und Jugendlichen erzeugt wird, kann eine Ge-
sellschaft kein Sozialsystem entwickeln, in dem Menschen gemeinsam ihre
Probleme I6sen, soziale Gerechtigkeit anstreben und sich um sozialen
Frieden bemuihen.

(Vgl. Kapitel 4)

8.1.4 Bei den politisch Verantwortlichen muss ein vertieftes Bewusst-
sein dafiir geweckt werden, dass die Entscheidungen von
Frauen und Maénnern fiir Kinder langerfristige Stetigkeit und
Verlasslichkeit der familienpolitischen Rahmenbedingungen
verlangen.

Die verantwortliche Entscheidung von Frauen und Mannern flir Elternschaft
erfolgt im Allgemeinen mit einem Zeithorizont fir das gesamte eigene Le-
ben. Wie sensibel gerade die Entscheidungen fir Kinder auf Unsicherheit
der politischen Rahmenbedingungen sowie auf erhéhte Risiken im Bereich
der Erwerbsarbeit und der wirtschaftlichen Entwicklung reagieren, hat sich
zuletzt in der Umbruchsituation nach der Wende in den neuen Bundeslan-
dern gezeigt. Wenn die Blrgerinnen und Birger zu einer selbstverantwortli-
chen Lebensplanung befahigt werden sollen, gewinnen die Grundséatze der
Nachhaltigkeit, Stabilitait und Verlasslichkeit fir die familienpolitischen
Rahmenbedingungen den gleichen Stellenwert wie bei der Alterssicherung.

8.2 Konkrete Empfehlungen

Die nachfolgenden konkreten Empfehlungen sind als Komponenten
eines Gesamtsystems zu verstehen, das Elemente der Sozial-, Steuer-
und Familienpolitik einschlieBt. Sie zeigen notwendige Schritte zum
Neuansatz ausgehend von dem bisherigen System auf.

Die Gewabhrleistung des Existenzminimums fur Kinder gehért in den Bereich
der allgemeinen Sozialpolitik. Das Existenzminimum umfasst neben den
sachlichen Aufwendungen auch den Betreuungs- und Erziehungsaufwand.
Dieses soll nicht innerhalb der Sozialhilfe geregelt werden.
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Die steuersystematische Umsetzung der verfassungsgerichtlichen Be-
schlusse erfordert einen einheitlichen Kinderfreibetrag.

Er ist zu verknlUpfen mit familienpolitischen Elementen des Leistungs- und
Lastenausgleichs. Der Ausgleich familialer Leistungen fir die Gesellschaft
erfordert zunachst ein einheitliches Kindergeld, das fiir einkommensschwa-
che Familien zur Gewahrleistung der Startchancengerechtigkeit der Kinder
um ein Kinderférdergeld aufgestockt wird.

Mit der Trennung der steuer- und familienpolitischen Komponenten emp-
fiehlt der Beirat die Rickkehr zum Dualen System aus Freibetrag und kom-
biniertem Kindergeld, das zur Transparenz des Familienlasten- und Famili-
enleistungsausgleichs und zur Vereinfachung erheblich beitragen wirde.
AuBerdem ist der Beitrag von Familien zur Bildung von Humanvermégen im
Sinne des Leistungsausgleichs in der Alterssicherung liber die Erhéhung
der Kindererziehungszeiten anzuerkennen.

Als weitere familienpolitische Komponenten des Lasten- und Leistungsaus-
gleichs sind MaBnahmen zur bedarfsgerechten Glattung von Einkommens-
schwankungen Uber familidre Finanzdienstleistungen, zur Weiterentwick-
lung von familienorientierten Realleistungen und MaBnahmen zur Verein-
barkeit von Familien- und Erwerbstétigkeit im Sinne der verbesserten Pro-
zesschancengerechtigkeit fur Eltern und Startchancengerechtigkeit fur Kin-
der zu berucksichtigen.

Dem Beirat geht es zwar in diesem Gutachten in erster Linie um eine ziel-
genaue Umstrukturierung der MaBnahmen des Familienlasten- und -leis-
tungsausgleichs, aber er weist ausdricklich darauf hin, dass die bisherigen
familienpolitischen Leistungen nicht ausreichend sind. In jedem Fall sind
Freibetrage und Transferleistungen zu erhéhen.

8.2.1 In mehreren Beschliissen hat das Bundesverfassungsgericht
entschieden, dass die Aufwendungen fiir das Existenzminimum
der Kinder nicht besteuert werden diirfen. Diese Entscheidun-
gen sind gleichbedeutend mit der Forderung, die existenzmini-
malen Aufwendungen fiir alle Kinder sicherzustellen. Daher
wiederholt der Beirat seine bereits friiher gegebene Empfeh-
lung, im Rahmen des Familienlasten- und -leistungsausgleichs
eine kindbezogene Einkommenshilfe fir alle Familien einzufiih-
ren, die das Existenzminimum ihrer Kinder nicht aus eigener
Kraft sicherstellen kénnen.
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Der Wissenschaftliche Beirat geht mit seinem bereits 1994 erstmalig unter-
breiteten Vorschlag (zur Weiterentwicklung des Familienlastenausgleichs
nach den Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts seit 1990) davon
aus, dass die Idee der Sicherung des Grundbedarfs durch die Sozialhilfe als
eigenstdndige Komponente in das System der allgemeinen finanziellen
Férderung von Familien zu Ubertragen ist. Das heif3t, dass die Bedingungen
und Kontrollen der Sozialhilfe im Prinzip zwar auch hier gelten missen,
dass aber die Leistungen grundsatzlich aus der Sozialhilfe herauszuneh-
men und im Zuge einer negativen Einkommensteuer direkt zu gewéhren
sind. Somit geht es um eine, im Zeichen der Herstellung von Gerechtigkeit
fur Familien unverzichtbare, Umschichtung von an sich bereits bestehenden
Sozialleistungen.

8.2.2 Zur Umsetzung der Beschliisse des Bundesverfassungsge-
richts vom November 1998 empfiehlt der Wissenschaftliche Bei-
rat einen zusammengefassten Freibetrag, der neben dem séch-
lichen Existenzminimum auch den Betreuungs- und Erzie-
hungsbedarf einbezieht. Der Freibetrag muss durch entspre-
chende Transferzahlungen fiir einkommensschwache Familien
erganzt werden.

Die Transferleistungen fur einkommensschwache Familien sollten das
Existenzminimum der Kinder abdecken und konsequenterweise auch Auf-
wendungen flr den Betreuungs- und Erziehungsbedarf berlicksichtigen. Im
Ubrigen wére aus Sicht des Beirats eine reine Freibetragsldsung die am
besten geeignete Umsetzung der verfassungsgerichtlichen Vorgaben zur
steuerlich gerechten Behandlung von Familien, auch wenn der Beirat selbst
die steuersystematischen Bedenken gegen die Einbeziehung des Betreu-
ungsaufwandes in einen zusammengefassten Kinderfreibetrag erkennt.

Voraussetzung fur die familienpolitische Akzeptanz einer Freibetragslésung
ist, dass zusatzliche "echte" Transfers und Realleistungen das System
vervollstandigen. Diese kénnen dann einerseits durch den Ausgleich famili-
aler Leistungen fir die Gesellschaft und andererseits verteilungspolitisch
begrindet werden. Hervorzuheben wére bei diesem Vorgehen insbeson-
dere die klare Trennung von steuer- und familienpolitischen MaBnahmen.
Der Transparenz als einer wichtigen Voraussetzung fur die Akzeptanz
staatlichen Handelns wére damit am besten gedient.

(Vgl. Kapitel 7.1)

8.2.3 Der Familienleistungsausgleich bezieht sich auf den Ausgleich
familialer Leistungen fiir die Gesellschaft (Ausgleich externer
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Effekte). Er sollte durch ein einheitliches Kindergeld gewéhr-
leistet und in der Alterssicherung beriicksichtigt werden.

Die vielfaltigen Leistungen von Familien mit Kindern fiir die Gesellschaft
begriinden einen Ausgleich dieser Leistungen durch die Gesellschaft. Da
fur Kinder einkommensschwacher und einkommensstarker Familien von
vergleichbaren externen Effekten auszugehen ist (insbesondere wenn die
Startchancen nicht abweichen, siehe unten), sollte auch das Kindergeld
einheitlich ausgestaltet sein. Die H6he dieses Kindergeldes musste sich an
der Hbhe der externen Effekte von Kindern bemessen, wobei sich der Bei-
rat dartber im Klaren ist, dass erhebliche Zuordnungs- und Messprobleme
auftreten.

Da die Familien durch ihre Beitrdge zur Humanvermdgensbildung entschei-
dend zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der Altersversorgung beitragen,
erscheint es dringend erforderlich, diese Beitrdge durch entsprechende
Reformen der Rentenversicherung anzuerkennen. Eine solche Anerken-
nung entspricht auch mehrfach erhobenen Forderungen des Bundesverfas-
sungsgerichts. Der Beirat empfiehlt daher die Anrechnung von Kindererzie-
hungszeiten Uber die bestehende Regelung von drei Jahren pro Kind hin-
aus auszudehnen, insbesondere, wenn mehrere Kinder erzogen werden.
Die Anforderungen, die Betreuung und Erziehung minderjéhriger Kinder
stellen, machen eine Erwerbstatigkeit beider Eltern schwierig, solange sie
mehrere Kinder gleichzeitig zu erziehen haben. Deswegen sollten die ren-
tenrechtlich anerkannten Erziehungszeiten fir das zweite, dritte und jedes
weitere Kind jeweils um einen mit der Ordnungszahl der Kinder steigenden
Faktor verlangert werden. Gleichzeitig empfiehlt der Beirat, die fiir die finan-
zielle Abdeckung der Kindererziehungszeiten erforderlichen Beitrdge aus
Steuermitteln zu leisten. Ausdriicklich sei dabei betont, dass die Steuerfi-
nanzierung nicht gefordert wird, weil dadurch versicherungsfremde Leistun-
gen finanziert werden, sondern weil diese Steuerfinanzierung als ein Schritt
der Umgestaltung des Systems zu einer humanvermdgensbasierten Ren-
tenversicherung verstanden werden kann.

Der Beirat spricht sich im Zusammenhang mit der Einfiihrung einer obligato-
rischen kapitalgedeckten Zusatzversicherung daflr aus, dass die Anrech-
nung der Erziehungszeiten auch hier konsequent fortgefiihrt wird, was be-
deutet, dass der Abschluss von Versicherungsvertrdgen durch Freibetrage
oder direkte Transfers fir kindererziehende Familien zu férdern ist.

(Vgl. Kapitel 7.2 und 7.3)
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8.2.4 Zur Verbesserung der Startchancengleichheit aller Kinder emp-
fiehlt der Wissenschaftliche Beirat fiir die Kinder einkommens-
schwacher Familien zuséatzlich die Einflihrung eines Kinderfér-
dergeldes.

Ziel der Herstellung von Startchancengleichheit ist die Angleichung der
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und damit der Entwicklungschancen
der Kinder Uber das Niveau des soziokulturellen Existenzminimums hinaus.
Orientierungspunkt sind also nicht die minimalen Startchancen der Kinder,
die durch den Grundbedarf gesichert sind, sondern die durchschnittlichen
Startchancen. Soweit die Startchancen auch vom Einkommen der Eltern
abhangen, kann die Einkommenshéhe als MaBstab fir die Verteilung der
Startchancen und damit fir die Leistungsgerechtigkeit des Marktes dienen.

Zur Hoéhe und tariflichen Ausgestaltung des einkommensabhéngigen
Kinderférdergeldes sind verschiedene Modelle und Modifikationen mit un-
terschiedlichen finanziellen Konsequenzen denkbar. Die politische Ent-
scheidung zwischen den vom Beirat in Abschnitt 7.5.5.3 vorgeschlagenen
Korrekturen hat auf Basis der verfligbaren Finanzmitteln und/oder "bedarfs-
orientiert" zu erfolgen.

(Vgl. Kapitel 7.5)

8.25 Zum Ausgleich sich verandernder Einkommenslagen {iber
Phasen des Familienlebens hinweg oder als Folge unerwarteter
Lebensereignisse benétigen Familien Zugang zu Finanzdienst-
leistungen, die temporidre Einkommensausfélle mildern, Ein-
kommensspitzen als Riicklagen sinnvoll nutzen und in kriti-
schen Situationen finanzielle Unterstiitzung gewéhren.

In die Entscheidung fir Kinder flieBt bei vielen Paaren die Uberlegung ein,
ob auf langere Frist Lebensunterhalt und Entwicklungsbedingungen ge-
planter Kinder durch ein ausreichendes Einkommen gesichert sind. Nicht
nur einkommensschwache Familien stellen fest, dass der Finanzbedarf bei
der Griindung des Haushalts und bei der Geburt eines Kindes ihr Budget
nicht nur belastet, sondern oft auch Uberlastet. Weithin fehlt jungen Eltern
die Erfahrung und die Kompetenz, gréBere Finanzierungsprojekte zu be-
waltigen (Umzug, Hausbau). Verlangt ein Kind in kritischen Lebenssituatio-
nen besondere Flrsorge oder vermehrte Unterstitzung, steigen Anforde-
rungen an die materiellen Mittel weiter, vor allem dann, wenn die Mutter
(oder seltener der Vater) die Erwerbstatigkeit aufgeben missen.
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Um Kindern einen stabilen Rahmen flr Entwicklung, Erziehung und Lernen
zu geben, sollten Finanzdienste eingerichtet werden, die das héhere Risiko
einer Kreditgewéhrung in Zeiten finanzieller Engpasse nicht auf die von
EinkommenseinbuBen bedrohten Familien abwélzen, sondern den Familien
eine Erweiterung ihres finanziellen Handlungsspielraums zu Konditionen
anbieten, die die finanzielle Leistungsfahigkeit der Familien nicht Gberfor-
dern. Dazu sind MaBnahmen notwendig, die Finanzdienstleister (Kreditun-
ternehmen, Bausparkassen, Versicherungen) bewegen, die strukturellen
Bedingungen von Einkommensschwankungen bei der Bewertung der Situa-
tion der Familie einzubeziehen und Risiken nicht auf eine Teilgruppe der
Familien abzuwalzen. Es versteht sich, dass die Gemeinschaft in geeigne-
ter Weise vor unverantwortlichem Handeln geschitzt werden muss.

(Vgl. Kapitel 7.4)

8.2.6 Zur Verbesserung der Startchancengerechtigkeit fiir Kinder und
der Prozesschancengerechtigkeit fur Mitter und Vater ist die
qualitative und quantitative Weiterentwicklung von Einrichtun-
gen und MaBnahmen zur Betreuung und Férderung von Kindern
sowie zur Stirkung der Bildungs- und Erziehungskrifte
innerhalb und auBerhalb der Familie unerlasslich. Hier haben
der bedarfsgerechte Ausbau der Kindertagesstitten und der
sozialpadagogischen Betreuung in der Grundschule sowie der
Familienbildung und -beratung héchste Prioritét.

Der Wissenschaftliche Beirat erinnert in diesem Zusammenhang an die
weitgehend noch nicht umgesetzten Empfehlungen aus seinen Gutachten
"Familie und Beratung" (1993), "Kinder und ihre Kindheit in Deutschland"
(1998) und den Finften Familienbericht (1994). In Bezug auf Familienbil-
dung und -beratung hatte der Beirat bereits 1993 dahingehend argumen-
tiert, die Férderung und Gestaltung der familienrelevanten Beratung deutli-
cher als wichtiges familienpolitisches Anliegen anzuerkennen. Im Rahmen
der vom Beirat favorisierten Politik fir Kinder lautete eine wichtige Forde-
rung aus dem Jahr 1998, dass Tageseinrichtungen flr alle Kinder beitrags-
frei zuganglich sein sollten. Insbesondere den Kindern aus sozio6kono-
misch belasteten Familien, die wegen der Kosten oder aus Unkenntnis
diese Einrichtungen in geringerem MaB3e besuchen, sollte der Zugang durch
geeignete Angebote und verbesserte Information gezielt erleichtert werden.

Kindertagesstéatten sowie viele Freizeit- und Kultureinrichtungen far Kinder
und Jugendliche sind zu Einrichtungen geworden, die die Entwicklung so-
wie Lern- und Bildungsprozesse aller Kinder unterstiitzen und Wege an-
bieten, Kindern, die in ihren Familien wenig Anregungen erhalten, ausglei-
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chende und zusatzliche Angebote machen. In vielen Féllen kénnen diese
Einrichtungen Kinder mit ihren FérderungsmafBnahmen besser erreichen,
als wenn die Hilfe Uber Eltern lauft, die von Problemen absorbiert sind. Eine
gute Ausstattung derartiger Einrichtungen und Programme in Wohnberei-
chen, in denen sich in Notlagen geratene Familien sammeln, wére ein be-
deutsamer Schritt, um Start- und Prozesschancen anzugleichen. Zugleich
ist daflir Sorge zu tragen, dass die Kinder bestimmter verarmter, bildungs-
ferner und marginalisierter Bevoélkerungsgruppen, die besonderer Unter-
stitzung beddrfen, auch wirklich diese Einrichtungen besuchen kdénnen.
Neben der ErméaBigung des Kostenbeitrags ist wichtig, auch eine positive
Haltung der Eltern zur Arbeit dieser Einrichtungen zu erreichen.

(Vgl. Kapitel 7.5)

8.2.7 Die Prozesschancengerechtigkeit zwischen Mittern und Vétern
wie zwischen Eltern und dauerhaft kinderlosen Erwachsenen
wird am stérksten durch die unterschiedlichen Chancen, am Er-
werbsleben teilzunehmen, in Frage gestellt. Darum sind alle An-
strengungen zu unternehmen, um die Vereinbarkeit von Famili-
entatigkeit und Erwerbstétigkeit im Sinne einer der individuellen
Praferenzen und Anforderungen entsprechenden Aufteilung so-
wohl der tdglichen und wéchentlichen Zeit wie auch im Lebens-
lauf zu erleichtern, ohne die Erwerbskarriere und die Rentenbio-
graphie nachhaltig zu beeintréachtigen.

In diesem Zusammenhang weist der Beirat auf seine Gutachten "Familie
und Arbeitswelt" (1984) sowie "Erziehungsgeld, Erziehungsurlaub und An-
rechnung von Erziehungszeiten in der Rentenversicherung" (1989) hin und
begrit die Weiterentwicklungen im Rahmen des Dritten Gesetzes zur
Anderung des Bundeserziehungsgeldgesetzes, vor allem wegen der darin
enthaltenen Flexibilisierung der mdéglichen Inanspruchnahme nicht nur in
Form einer Verkirzung der Anspruchszeit auf ein Jahr (Budgetierung),
sondern auch in Form einer Verldngerung des Zeitrahmens, in dem Erzie-
hungsurlaub/Elternzeit von Muttern und Véatern - bei einer Reduzierung ihrer
gemeinsamen Arbeitszeit auf héchstens 60 Wochenstunden - auch gleich-
zeitig in Anspruch genommen werden kann. Der Beirat bedauert die zu
geringe Anhebung der Einkommensgrenzen bei gleichzeitiger Steigerung
der Minderungsquote fir Einkommen oberhalb der neuen Grenzwerte und
dem Festhalten an dem schon seit vielen Jahren gleichgebliebenen Betrag
von 600 DM Erziehungsgeld. Die genannten Kritikpunkte missten bei einer
bald maoglichen erneuten Anderung des Bundeserziehungsgeldgesetzes
berlcksichtigt werden. Das Gesetz verliert zunehmend an Wirksamkeit,
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wenn diese Punkte nicht in einer weiteren Novellierung beriicksichtigt
werden.

Zu den unabdingbaren Voraussetzungen fur eine Vereinbarkeit von Famili-
en- und Erwerbstéatigkeit gehéren MaBnahmen zur Vermeidung von Qualifi-
kationsverlusten und gegebenenfalls zu ihrer Beseitigung, die Anerkennung
der durch Familientétigkeit erworbenen Kompetenzen, eine Erleichterung
der Ruckkehr in die Arbeitswelt durch die Zahlung von Eingliederungshilfen
nach dem Arbeitsférderungsgesetz, ein bedarfsrechtes Angebot an Betreu-
ungsmoglichkeiten in Tageseinrichtungen fur Kinder im Kleinkind-, Vor-
schul- und Schulalter und in Familientagespflege sowie eine Ausweitung
der Variabilitdt von Beschaftigungsverhaltnissen. Diese Forderungen impli-
zieren auch eine starkere institutionelle und konzeptionelle Verknipfung
von Familien-, Frauenférderungs-, Wirtschafts-, Arbeitsmarkt- und
Bildungspolitik.

(Vgl. Kapitel 7.4 und 7.5)

8.3 Erganzende Hinweise

Mit der vorangegangenen differenzierten Darstellung der verschiedenen
Komponenten eines Familienlasten- und -leistungsausgleichs will der Beirat
verdeutlichen, welche Gesichtspunkte beriicksichtigt werden mussen, um in
Familien angemessene Lebens- und Entwicklungsbedingungen auf der
Grundlage verfassungsrechtlich einzuhaltender steuersystematischer
Grundsatze zu sichern. Was fir die Familie als Steuerfreibetrag, Kindergeld
oder eine Kombination aus Freibetrag und Kindergeld finanziell wirksam
wird, umschlieBt bei differenzierter Betrachtung Elemente, die der Sache
und der Héhe nach unterschiedlicher Begriindungen bedirfen, wie sie die-
ses Gutachten geliefert hat. Damit wird die Transparenz der Begriindungen
familienpolitischer MaBnahmen erhdht, ohne dass jedoch das Verfahren,
durch das die Familien finanziell entlastet werden, kompliziert wird. Fur die
Familie werden diese verschiedenen Komponenten monetéarer und realer
Unterstltzung nicht unmittelbar sichtbar.

Keineswegs mussen die fir eine Neukonzeption eines Familienlasten- und
Familienleistungsausgleichs eigens zu begrindenden Komponenten auch
von Eltern einzeln beantragt werden. Wahrend der Beirat die Teilaspekte
nach der Art ihrer Begriindung unterscheidet, ist fir die Familien nur die
Gesamtwirkung der MaBnahmen von Interesse, die ihnen die Erfiillung ihrer
Aufgaben erleichtert. Folglich soll auch nur eine Stelle fir den Familienlas-
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ten- und Familienleistungsausgleich zustandig sein. Allerdings sieht es der
Beirat nicht als seine Aufgabe an zu bestimmen, wie die institutionelle Zu-
ordnung erfolgen sollte. Wichtig ist ihm jedoch, dass die mit dieser Aufgabe
befasste Stelle einen eigenen Namen erhalt.

Der Beirat ist sich im Klaren, dass die Umstellung der derzeitigen MaBnah-
men fur Familien auf ein drei Generationen einschlieBendes System von
Zahlungsstromen nur schrittweise erfolgen kann und im einzelnen wohl-
Uberlegter Schritte der Umstellung bedarf. Der Beirat Ubersieht nicht, dass
auf diesem Weg noch Probleme zu l6sen sind.

Der Hinweis auf den weiteren zeitlichen Horizont, den die Umwandlung der
bisherigen MaBnahmen zugunsten der Familie auf das vorgeschlagene
System der Familienférderung verlangt, erinnert auch daran, dass alle
Leistungen und steuerlichen Freibetrage zugunsten der Familie seit langem
der Dynamisierung bedurfen, um sie an Einkommens- und Preisentwicklun-
gen anzupassen. Diese Forderung ist kein spezifischer Bestandteil des in
diesem Gutachten entwickelten Konzepts, sondern gilt generell. Es ist nicht
zu begrinden, warum in einer Okonomie, zu deren wesentlichen Bestand-
teilen der immer wieder neu zu findende Ausgleich zwischen Lebenshal-
tungskosten, Preisentwicklung und Lohn- und Gehaltsfestsetzungen gehort,
die Familien aus diesen Anpassungsprozessen ausgeschlossen werden.
Daraus ergibt sich die Notwendigkeit einer Dynamisierung der MaBnahmen
fur die Familie.

Der Wissenschaftliche Beirat des Bundesministeriums fir Familie, Senio-
ren, Frauen und Jugend ist sich bewusst, dass er mit den Empfehlungen
dieses Gutachtens umfassende Neuregelungen vorschlagt, die sich auf die
wechselseitige und Uber die Lebensspanne in ihrer Richtung wechselnde
Abhé&ngigkeit der Generationen voneinander griinden und zugleich eine den
Lasten und Leistungen angemessene Verteilung der Aufwendungen fir die
nachwachsende Generation zwischen Erwachsenen herstellen, die selber
fur Kinder sorgen, und anderen, die diese Aufgabe nicht fir eigene Kinder
Ubernehmen. Der Beirat mahnt damit eine gerechte Behandlung der Fami-
lien an, die eine fir die Gesellschaft wesentliche Aufgabe Gbernehmen, die
Erziehung und Bildung einer kompetenten, gemeinschaftsfahigen, Verant-
wortung Ubernehmenden Generation.
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Anhang 6-A: Zur Konstruktion typischer
Familienzyklen

Nimmt man die in dieser Untersuchung zugrunde gelegte Auswahl von Fa-
milientypen (Ehepaare mit einem, zwei oder drei Kindern sowie allein-
erziehende Mutter mit einem oder zwei Kindern) als gegeben, so sind die
beiden wichtigsten Merkmale typischer Familienzyklen

¢ in den durchschnittlichen Geburtszeitpunkten der jeweiligen Kinder
e und in den Verlaufen der durchschnittlichen Haushaltseinkommen

zu sehen. Erstere stellen den Anfang und wesentliche Eckpunkte jeder Fa-
milienbiographie dar. AuBerdem kann und muss bei zahlreichen Kompo-
nenten der privaten und 6ffentlichen Aufwendungen fir Kinder davon aus-
gegangen werden, dass sie in nennenswertem Umfang vom jeweiligen Ein-
kommen des Familienhaushalts abh&ngen. Beide Informationen lassen sich
aus den umfangreichen Erhebungen der "Einkommens- und Verbrauchs-
stichprobe 1993" gewinnen, deren Ergebnisse das Statistische Bundesamt
mittlerweile in Form anonymisierter Grundfiles (98 % Substichprobe) fur
Forschungszwecke zur Verfiigung stellt und die als zentrale Datenbasis der
gesamten Untersuchung gewahlt wurde.

Nach Familientypen differenzierte Angaben zu durchschnittlichen Geburts-
zeitpunkten von Kindern, die die Vermutung stitzen wirden, dass die er-
sten Kinder einer Familie desto friher geboren werden, je gréBer die insge-
samt realisierte Kinderzahl ist, sind in der einschlagigen Literatur kaum zu
finden. Sieht man von einer unvermeidlichen Verzerrung ab, die sich auf der
Basis von Querschnittsdaten daraus ergibt, dass nicht feststellbar ist, ob die
Kinderzahl einer Familie zum Zeitpunkt der Erhebung schon ihrer endgulti-
gen Kinderzahl entspricht, kbnnen entsprechende Angaben jedoch aus der
EVS 1993 ermittelt werden (vgl. Tabelle A-1).1 Bezugsgréfe ist dabei das
(im Erhebungsjahr vollendete) Lebensalter der Mutter zum Zeitpunkt der
Geburt jedes Kindes, Uiber das zugleich eine Verbindung zu den familienty-
pischen Einkommensverldufen hergestellt werden kann. Die Ergebnisse
bestatigen zum einen, dass das Alter der Mutter bei der Geburt eines Kin-

1 Furin dieser Hinsicht unverzerrte Ergebnisse einer Langsschnittanalyse vgl. die vom Bundes-
institut fir Bevolkerungsforschung erhobenen Daten in Statistisches Bundesamt (1990: 208-
215). Allerdings ist die Datenbasis dieser Angaben relativ klein, und die Ergebnisse kénnen
nur kohortenspezifisch ermittelt werden, wobei sie fir Mdtter aus frihen Geburtsjahrgangen
als veraltet, fir Mitter aus jungeren Geburtsjahrgangen noch als zu llickenhaft erscheinen.
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des gegebener Ordnungszahl mit der Gesamtzahl ihrer Kinder im Durch-
schnitt kontinuierlich sinkt.?

Tab. A-1: Durchschnittliches Alter der Mutter bei Geburt ihrer Kinder
nach Familientypen (1993)

Familientyp Durchschnittsalter der Mutter bei der Geburt
friheres Bundesgebiet neue Bundeslander
Ehepaar mit...
... einem Kind
1. Kind 29,0 26,9
... zwei Kindern
1. Kind 26,3 23,2
2. Kind 29,7 27,0
... drei Kindern
1. Kind 25,2 221
2. Kind 28,0 25,3
3. Kind 31,6 29,5
alleinerziehende Mutter mit...
... einem Kind
1. Kind 28,8 26,9
... zwei Kindern
1. Kind 26,3 23,3
2. Kind 29,6 27,1

Quellen: EVS 1993; eigene Berechnungen.

Zum anderen zeigen sich deutliche Differenzen zwischen den durchschnitt-
lichen Geburtszeitpunkten in West- und Ostdeutschland, die allerdings
plausiblen Erwartungen und fallweiser Evidenz ebenfalls véllig entsprechen.

Zu einer operablen Rekonstruktion familientypischer Einkommensprofile
geangt man dann, indem man in einem ersten Schritt - ebenfalls auf der
Basis der EVS 1993 - das durchschnittliche Haushaltseinkommen fiir Fami-
lien jeden Typs in Abh&ngigkeit vom Alter der Mutter ermittelt. Im zweiten
Schritt werden die so gewonnenen Daten, ausgehend vom Zeitpunkt der

2 Zu ganz ahnlichen Ergebnissen fuhrte einer Vorlauferuntersuchung anhand der EVS 1988 (fur
das frihere Bundesgebiet), die ergab, dass das Durchschnittsalter der Mutter bei der Geburt
des ersten Kindes im Falle von Ehepaaren mit einem (zwei, drei, vier und mehr) Kind(-ern) bei
28,7 (25,6; 24,4; 23,6) Jahren lag, im Falle alleinerziehender Mutter mit einem (zwei und
mehr) Kind(-ern) bei 29,9 (25,5) Jahren. Die Geburtszeitpunkte evtl. weiterer Kinder variieren
entsprechend (vgl. die im einzelnen dokumentierten Daten in Kleinhenz/Werding 1997, Tab.
1-5). Es zeigt sich allerdings ein fast durchgangiger Anstieg des durchschnittlichen Alters der
Mutter bei der Geburt ihrer Kinder zwischen 1988 und 1993.
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Geburt des ersten Kindes, dann so zusammengefiigt, dass z.B. vom Typ
"Ehepaar mit einem Kind" (alternativ: "Alleinerziehende mit einem Kind") bei
der Geburt weiterer Kinder zum entsprechenden Familientyp mit der
néachsthéheren Kinderzahl bergegangen wird. Dabei bietet es sich an, die
auf diese Weise entstehenden Einkommensverlaufe durch Bildung gleiten-
der Durchschnitte zu glatten. Anlass dazu geben nicht nur die im Einzelfall
relativ geringen Fallzahlen bei der jahrgenauen Bestimmung familien-
typischer Einkommensdaten, sondern v.a. auch die etwas ungenaue Perio-
disierung auf der Basis der Geburtsjahre von Mittern und Kindern. Das En-
de jedes Familienzyklus wird schlieBlich qua Annahme auf das Jahr festge-
legt, in dem das jeweils jungste Kind das 18. Lebensjahr vollendet, da eine
differenziertere Betrachtung weiterer Bildungsverlaufe im Rahmen des hier
skizzierten Familienzyklus-Konzepts unterbleibt. Zu den Resultaten dieser
Berechnungen auf der Basis von Haushaltsnettoeinkommen vgl. die Abbil-
dungen A-1 bis A-5 (in denen gleitende Drei-Jahres-Durchschnitte als Kur-
ven, die zugrunde liegenden jahrgenauen Werte dagegen als einzelne Da-
tenpunkte ausgewiesen werden).

Die Ergebnisse zeigen insgesamt plausible Niveauunterschiede der Ein-
kommensprofile von west- und ostdeutschen Familien sowie von Ehepaa-
ren und Alleinerziehenden. Die Tatsache, dass Kinder in den neuen Bun-
deslandern - bezogen auf das Alter der Mutter - durchgéngig friher geboren
werden als im friheren Bundesgebiet, verstarkt diese Unterschiede, ruft sie
jedoch keinesfalls hervor (ein analoger Effekt beim Vergleich zwischen E-
hepaaren und Alleinerziehenden gleicher Kinderzahl innerhalb des selben
Gebietsstands tritt nicht auf; vgl. Tabelle A-1). Anzumerken ist auBerdem,
dass die ermittelten Einkommensniveaus in allen Fallen als hoch erschei-
nen, wenn man sie mit sonstigen Untersuchungen zum durchschnittlichen
Haushaltseinkommen von Familien vergleicht: Wéahrend Ublicherweise
Durchschnittseinkommen aller Haushalte mit Kindern, evtl. aufgeschlisselt
nach Familienstand der Eltern und nach Kinderzahl betrachtet werden, sind
in der vorliegenden Untersuchung - aufgrund der gewahlten Rekonstruktion
typischer Familienzyklen - beispielsweise alle Familien ausgeschlossen, in
denen die Mutter junger sind als nach den zuvor ermittelten Durchschnitts-
werten (blich.
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Abb. A-1

: Monatliche Haushaltsnettoeinkommen im Familienzyklus
(1993) - Ehepaare mit einem Kind -
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Quelle: EVS 1993, eigene Berechnungen.
Abb. A-2: Monatliche Haushaltsnettoeinkommen im Familienzyklus

(1993) - Ehepaare mit zwei Kindern -
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Quelle: EVS 1993, eigene Berechnungen.
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Abb. A-3: Monatliche Haushaltsnettoeinkommen im Familienzyklus
(1993) - Ehepaare mit drei Kindern -
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Quelle: EVS 1993, eigene Berechnungen.

Abb. A-4: Monatliche Haushaltsnettoeinkommen im Familienzyklus
(1993) - Alleinerziehende mit einem Kind -

6.000

5.000
§ friiheres Bundesgebiet +
£ P
= 4.000 =+
c +
] +
E +
I Kind + +
£ 3000 - S X
§ W X X
2 2.000 - +
T X
4 T neue Bundeslénder
S Kind
% 1.000
f=
S
€

0 T T T T T T T

26 27 28 29 30 31 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45 46
Alter der Mutter in Jahren (Geburtsjahre der Kinder hervorgehoben)

Quelle: EVS 1993, eigene Berechnungen.
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Abb. A-5: Monatliche Haushaltsnettoeinkommen im Familienzyklus
(1993) - Alleinerziehende mit zwei Kindern -
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Quelle: EVS 19983, eigene Berechnungen (Angaben fir die neuen Bundes-
lander nicht verfugbar).
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Anhang 6-B: Private und 6ffentliche Aufwendungen
fur Kinder - Berechnungsmodalitaten

a) Lebenshaltungsaufwendungen fiir Kinder

Elterliche Aufwendungen flr die Lebenshaltung ihrer Kinder bilden einen
der beiden wesentlichen Komplexe der privaten Aufwendungen fiir Kinder.
Basis der Angaben uber Lebenshaltungskosten von Kindern in verschiede-
nen Familientypen und -phasen, die in die Abbildungen 6-1a bis 6-5 einge-
gangen sind, sind die Ergebnisse eines Forschungsprojekts, das vom Bun-
desfamilienministerium koordiniert und vom Statistischen Bundesamt in
mehrjahriger Zusammenarbeit mit einigen weiteren sozialwissenschaft-
lichen Forschungseinrichtungen durchgefiihrt wurde.? Ziel dieses Projekts
war es, auf der Basis der Erhebungen zur EVS 1988 und 1993 zu einer dif-
ferenzierteren Erfassung der speziell fur Kinder anfallenden Lebenshal-
tungskosten zu gelangen.4 Bei der genauen Erfassung und Zurechnung
entsprechender Aufwendungen privater Haushalte auf die darin lebenden
Kinder konnten im Rahmen dieser Arbeiten entscheidende methodische
und empirische Fortschritte erzielt werden. Eines der wesentlichen Resul-
tate waren daher im Vergleich zu allen friheren Untersuchungen weit detail-
liertere Angaben zu den durchschnittlichen monatlichen Aufwendungen fur
die Lebenshaltung von Kindern in Abhangigkeit von

e Familientyp (fir Ehepaare mit einem und mit zwei Kindern sowie fiir Al-
leinerziehende mit einem Kind),

e Haushaltsnettoeinkommen (erfasst nach bestimmten Einkommensklas-
sen)

e und Alter der Kinder (in den Altersklassen < 6, 6-12 und 12-18; auf Basis
der EVS 1988 nur fir Ein-Kind-Familien, auf Basis der EVS 1993 auch
far Ehespaare mit zwei Kindern, die beide in die genannten Altersklassen
fallen).

Fur die Zwecke einer differenzierten Schatzung der Aufwendungen fir Kin-
der im Lebenszyklus einer gréBeren Auswahl von Familientypen sind die
Ergebnisse in dieser Form zwar immer noch liickenhaft und relativ grob. Sie

3 Vgl. BMFSFJ (1995).

4 Darunter fallen die im Rahmen der EVS im Detail erhobene Aufwendungen fiir den privaten
Verbrauch in den Bereichen Erndhrung und Getranke, Bekleidung, Gesundheits- und Kérper-
pflege, Wohnungsmieten bzw. vergleichbare Aufwendungen, Energieverbrauch, Maobel,
Haushaltsgerate und sonstige Giter fur Einrichtung und Haushaltsfihrung, Verkehr und
Kommunikation, Bildung, Unterhaltung und Freizeit sowie persénliche Ausstattung und Rei-
sen, soweit sie den jeweiligen Kindern zugeordnet werden konnten.

5 Vgl Euler (1993) sowie Hertel (1998).
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liefern aber immerhin einige Datenpunkte, gestiitzt auf eine umfangreiche
massenstatistische Erhebung, die mit den genannten EinflussgréBen we-
sentliche Dimensionen der tatséchlichen Verlaufe durchschnittlicher Le-
benshaltungsaufwendungen fir Kinder aufspannen. Unter der vereinfachen-
den Annahme, dass die Aufwendungen von Haushaltselnkommen und Kin-
derzahl im relevanten Bereich ann&hernd linear abhangen erscheint es
daher als mdéglich, sie mit Hilfe einer Regressionsanalyse der vorhandenen
Daten detaillierter nachzuzeichnen.

Die Ausgangsdaten der Regression liefern die auf Sonderauswertungen der
EVS 1993 basierenden Ergebnisse von Hertel (1998: Tab. 6, 8, 9, 11 und
13) Als definitive Schatzung ergibt sich folgende Regressionsgleichung (in
Klammern: tStatistiken):

LH,, =59,70 + 91,49 GEB,,, — 59,79 TYP, ; + 265,84 ANZ,, + 0,085 NETY,,,

232) (6.:87) (-2,73) (13.66) (10,83)

Adjusted R?2 = 96,4 %, probF < 0,005, DW =1,67

mit
LHki ... Lebenshaltungsaufwendungen fiir alle im Haushalt lebenden
Kinder (in DM/Monat)
GEBwo ... Gebietsstand
(friheres Bundesgebiet = 1, neue Bundeslénder = 0)
TYPer ... Typ des Elternhaushalts
(Ehepaare = 1, Alleinerziehende = 0)
ANZg ... Anzahl der im Haushalt lebenden Kinder

NETYun ... monatliches Haushaltsnettoeinkommen (Abgrenzung It.
EVS).

6 Trotz der Linearitdtsannahme ist die Mdglichkeit nennenswerter "Haushaltsersparnisse" bei
zunehmender Kinderzahl nicht ausgeschlossen, solange die rechnerischen Lebenshaltungs-
kosten auch fir ANZKI = 0 positiv waren. In der obigen Gleichung ist dies fir realistische Falle
schon durch die geschatzte Regressionskonstante sichergestellt.

7 Beim urspriinglich nur nach Einkommensklassen abgestuften Haushaltsnettoeinkommen wur-
de eine zusétzliche Sonderauswertung der zugrunde liegenden EVS-Daten angestellt, um je-
weils exakt die effektiven Durchschnittswerte zu berticksichtigen, die zu den ausgewiesenen
Lebenshaltungsaufwendungen fiir Kinder fiihren.

8 Fuhrt man auf derselben Basis getrennte Regressionen fiir West- und Ostdeutschland durch,
so ergeben sich sehr &hnliche, im wesentlichen nur im Niveau der geschéatzten Koeffizienten
voneinander abweichende Schatzungen (in Klammern: t-Statistiken):

LHA west =109,89 —87,19 TYP, ; +289,97 ANZ,, +2,72 ALT,, +0,085 NETY

(2,59) (-2,81) (9,71) (17 (8,98)

Adjusted R2 = 96,2 %, prob F < 0,005 %, DW = 1,61
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In dieser Form des Modells sind alle Koeffizientenschatzungen (auBBer der
Konstante) auf dem 1 %-Niveau signifikant und alle geschéatzten Vorzeichen
gesichert. Die t-Statistiken (und die Signifikanzniveaus) wurden nach dem
Newey-West HAC ("heteroscedasticity and autocorrelation consistent") Ver-
fahren ermittelt, obwohl diese Probleme bei der Verwendung reiner Quer-
schnittsdaten in der Regel keine gréBere Rolle spielen; der Durbin-Watson
Test und eine Reihe weiterer diagnostischer Test deuten erwartungsgeman
ebenfalls keine gréBeren Schwierigkeiten an. ° Es fallt allerdings auf, dass
die Schatzung, gemessen an der erklarten Varianz (Adjusted R2) und am

LHA 0. = 103,60 — 26,64 TYPy,; +238,89 ANZ,, ~ 231 ALT,, +0082 NETY,,

(3,76) (-0,86) (11,05) 2,10) (6,57)
Adjusted R2 = 94,9 %, probF < 0,005 %, DW =1,65

Es zeigt sich, dass die sozio-6konomische Differenzierung zwischen Ehepaaren und alleiner-
ziehenden Eltern in den neuen Bundeslandern offenbar geringer ist als im friheren Bundes-
gebiet (geringerer, nicht signifikanter Koeffizient) und dass der im Westen kaum signifikanten,
positiven Abhéngigkeit der Lebenshaltungsaufwendungen vom Alter der Kinder in Ost-
deutschland eine auf dem 5 %-Niveau signifikante, negative Abhangigkeit gegeniibersteht. Es
liegt nahe, darin einen nicht kontrollierbaren Selektionseffekt zu sehen, der aus der unter-
schiedlichen Betroffenheit verschiedener Alterskohorten (v.a. der Eltern) durch Ubergangs-
probleme im Anschluss an die Wiedervereinigung herrihrt. Trotz der Angaben in den dazuge-
hérigen Tabellen, die diesen Effekt ebenfalls klar andeuten, wird er bei Hertel (1998: 528-530)
allerdings ignoriert. Die dortige Aussage, dass die Ausgabebetréage entsprechend plausiblen
Erwartungen mit dem Alter der Kinder - wenn auch nur unwesentlich - ansteigen, wird fir das
friihere Bundesgebiet allerdings auch durch eine Vorlauferstudie auf der Basis der EVS 1988
bestatigt. Eine analoge Regression der bei Euler (1993) angegebenen Daten fihrte zu folgen-
der Schatzung:

LHA 1055 = 39,51-9343 TYP,,; +226,61 ANZ,, +192 ALT,, +0115 NETY,,,

(0,75) (-2,77) (7,66) (0,48) (10,33)

Adjusted R2 = 96,2 %, prob F < 0,005 %, DW = 1,61

In diesem Fall ist die Abhéngigkeit der Lebenshaltungsaufwendungen fir Kinder von deren Al-
ter allerdings ebenfalls nur schwach und fiir sich genommen nicht signifikant (prob t = 0,64).
Fasst man beide Schatzungen mit einer zuséatzlichen Variable fir den Gebietsstand in einer
Regressionsanalyse zusammen, so ergibt sich ein ganz éhnliches Modell, wobei die Koeffi-
zientenschéatzung fir ALTKI aber aus naheliegenden Griinden nun nahe Null (0,15) und alles
andere als signifikant (probt = 0,93) ist. Neben den widersprichlichen Ergebnissen fir West-
und Ostdeutschland dirfte ein weiterer Grund fiir diese Probleme in der nur sehr groben Ab-
bildung des Kindesalters in den hier verwendeten Ausgangsdaten zu sehen sein, die sich mit
vertretbarem Aufwand kaum Uberwinden lasst. Da somit ein Teil der altersbedingten Dynamik
der Lebenshaltungskosten hier wohl effektiv durch die Einkommensentwicklung erfasst wer-
den muss (die verknlipft (iber das Lebensalter der Eltern parallel dazu lauft) und da der in den
obigen Schatzungen gemessene Einfluss von ALTKI auf die Resultate ohnedies nur gering ist
(bei der Betrachtung von rund zwanzig Altersjahrgédngen der Kinder geht es um Betrage von
maximal = 50 DM), geht wenig verloren, wenn diese GréBe im letztlich gewéhlten Schatzmo-
dell als erklarende Variable ausgeschieden und der Einfluss der anderen Regressoren daflr
umso eindeutiger identifiziert werden kann.

9 Ein mdglicherweise zu starker Grad an Multikollinearitat zeigt sich nur beziglich der Korrelati-
on zwischen Haushaltsnettoeinkommen und den beiden Dummy-Variablen Gebietsstand und
Typ des Elternhaushalts. Dies ist leicht erklarlich und lasst sich nicht sinnvoll korrigieren.
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Signifikanzniveau (1 - prob F), von erstaunlicher Qualitat ist. Dies durfte v.a.
daran liegen, dass die Ausgangsdaten keine Rohdaten, sondern ihrerseits
Resultat einer Durchschnittsbildung tber eine sehr groBe Zahl von Féllen
sind.’

Insgesamt weisen die Resultate eine sehr plausible Form auf, da die Le-
benshaltungsaufwendungen fir Kinder positiv mit dem Nettoeinkommen
des jeweiligen Familienhaushalts und mit der Anzahl der Kinder korreliert
sind. Daruber hinaus fallen sie in Westdeutschland (auch unabhéngig von
den entsprechenden Einkommensunterschieden) konstant héher aus als in
den neuen Bundeslandern, wahrend sie bei Ehepaaren ceteris paribus ge-
ringere Werte annehmen als bei Alleinerziehenden, da das Haushaltsein-
kommen stets durch eine (erwachsene) Person mehr geteilt werden muss
als bei diesen. Vorbehalte miissen bei der Ubertragung dieser Schétzglei-
chung auf Familien mit gréBerer Kinderzahl gemacht werden, die in den zu-
grunde liegenden Daten nicht vertreten sind. Ansonsten lasst sie sich auf
einfache Wiese verwenden, um - kombiniert mit den jeweiligen Einkom-
mensverldufen (vgl. Anhang 6-A) - Zeitprofile der Lebenshaltungsauf-
wendungen fir Kinder in verschiedenen Familientypen und -phasen zu
schéatzen.

Bei den auf dieser Basis in den Abbildungen 6-1a bis 6-5 wiedergegebenen
"privaten Geldaufwendungen" fur Kinder ist schlieBlich noch dreierlei zu be-
achten: Erstens werden die auf den EVS-Daten des Jahres 1993 basieren-
den Angaben mit Hilfe des Preisindex flr die Lebenshaltungskosten aller
privaten Haushalte auf das Bezugsjahr 1996 umbasiert."’ Zweitens werden
in den Abbildungen die Lebenshaltungsaufwendungen der Eltern fur ihre
Kinder als Nettobetrage, abzlglich des Gegenwerts klnderbedlngter mo-
netarer Transfers, als private Aufwendungen fir Kinder erfasst.'® Drittens
werden bei den Mehr-Kind-Familien die (marginalen) Lebenshaltungskosten
alterer Kinder nach Vollendung des 18. Lebensjahres in dem MaBe redu-
ziert, wie die altersspezifischen B|Idungsbetelllgungsquoten im Bereich all-
gemeinbildender Schulen sinken.'

10 Man beachte, dass der weit Uberwiegende Teil der als Ausgangsdaten verwendeten Lebens-
haltungsaufwendungen fiir Kinder auf einer sehr differenzierten, direkten Erfassung im Rah-
men der EVS 1993 beruht. Somit diirften die Daten keine dem hier formulierten Modell bereits
a priori entsprechende Form aufweisen, die in der Regression nur reproduziert wirde.

Es ergeben sich kumulierte Preissteigerungsraten von 5,9 % fiir das friihere Bundesgebiet

bzw. von 8,1 % fir die neuen Bundesléander, einschlieBlich Berlin-Ost (vgl. Statistisches Bun-

desamt, Fs. 17, R. 7, 1996: 28 und 190).

12 Die gesamten ermittelten Lebenshaltungsaufwendungen fiir Kinder lassen sich an den Gra-
phiken aber als Summe der "privaten Geldaufwendungen" und der "6ffentlichen Zuschisse zu
Kinderkosten" ablesen.

13 Vgl. dazu die Datensammlung des BMB+F (1994: 20-25).
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b) Private Zeitaufwendungen fiir die Kinderbetreuung

Ahnlich wie bei den Lebenshaltungsaufwendungen kann auch bei der
Erfassung des elterlichen Zeitaufwandes fir Kinder, dem zweiten wesent-
lichen Komplex privater Aufwendungen fir Kinder, auf neuartige Ergebnisse
der amtlichen Statistik zurlickgegriffen werden. Zur Vorbereitung eines
"Satellitensystems Haushaltsproduktion" der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung flihrte das Statistische Bundesamt erstmalig die "Zeitbudgeterhe-
bung 1991/92" durch, in der die Zeitverwendung in privaten Haushalten der
Bundesrepublik Deutschland fur nicht-erwerbswirtschaftliche Aktivitaten ge-
nauer erfasst wurde. Einen Uberblick tiber einige wesentliche Ergebnisse
gibt Tabelle A-2.

Bei der Klassifikation der durch die "Zeitbudgeterhebung 1991/92" erfassten
Aktivitaten als Zeitaufwendungen fir Kinder ergeben sich allerdings zwei
Probleme. Erstens flhrt die Ubliche Methodik solcher Zeitbudgetstudien
zwar zu einer minutidésen Erfassung von Haupt- und Nebenaktivitaten der
einzelnen Mitglieder privater Haushalte. Offen bleibt dabei jedoch, fur
welche Haushaltsmitglieder diese Aktivitaten jeweils ausgeubt werden. So
ist bei den in Tabelle A-2 ausgewiesenen Einzelaktivitdten im Falle von
Haushalten mit Kindern fest damit zu rechnen, dass diese zumindest
teilweise - direkt oder indirekt - den jeweiligen Kindern zugute kommen. Ein
verlasslicher Zurechnungsschliissel dafir fehlt aIIerdlngs ® Zweitens weist
das Statistische Bundesamt neben den in Tabelle A-2 enthaltenen
"Hauptaktivitadten" weitere Arten der Zeitverwendung fir Kinder aus - Kin-
derbetreuung als Nebenaktivitat, kinderbedingte Bereitschaftszeiten (sowie
die gesamte mit Kindern verbrachte Zeit) -, es duBert aber selbst gewisse
Zweifel an der Qualitat der Erfassung dieser sonstigen Zeiten.'® Aus diesen
beiden Griinden konzentrieren sich die weiteren Berechnungen auf Zeiten
der aktiven Kinderbetreuung als Hauptaktivitit als zweifelsfrei
zurechenbaren und verlédsslich nachgewiesenen Zeitaufwendungen fir
Kinder. Sie fihren damit eher nur zur Ermittlung relativ klar benennbarer
Untergrenzen fir die tatsachlichen Zeitkosten der Eltern - ein Umstand, auf
den auch deshalb hinzuweisen ist, weil die Ergebnisse, v.a. bei Haushalten

14 Vgl. die umfassende Dokumentation der Resultate in Statistisches Bundesamt (1995). Be-
rechnungen, die auf derselben Datenbasis die Zeitverwendung fir Kinder in den Mittelpunkt
stellen, finden sich in BMFSFJ (1996). Als wichtige Vorlauferstudie im Sinne einer ersten um-
fassenden Zeitbudgeterhebung fir Deutschland ist die Untersuchung von Krisselberg et al.
(1986) zu nennen.

15 Zu beachten ist in diesem Zusammenhang auch, dass sich die Zeitverwendungsmuster von
Haushalten ohne und mit Kindern bei normalen hauswirtschaftlichen und handwerklichen Ta-
tigkeiten dem reinen Zeitaufwand nach offenbar gar nicht wesentlich unterscheiden.

16 Fiir eingehendere Uberlegungen zu den Méglichkeiten und Grenzen Ublicher Zeitbudgetstu-
dien bei der Erfassung aller méglichen Arten der Zeitverwendung fir Kinder vgl. Schwarz
(1996: 92-94).
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mit jingeren Kindern, dennoch bereits zu einem nennenswerten
kinderbedingten Zeitaufwand fihren.

Tab. A-2: Tagliche Zeit fiir unbezahlte Arbeit von Personen in
Haushalten verschiedenen Typs (1991/92)

Alle Befragten®  Ehepaare  Ehepaare mit  Alleiner-

ohneKinder  Kindem®  ziehende”

Geschlecht:’ m w m w m w
hauswirtschaftliche . . . . . . .
Tatigkeiten 1:46 4:08 2:25 4:53 1:31 445 3:25
handwerklich
andwerkliche 0:35 008 0:39 006 041 009 008
Tatigkeiten
Pflege und

0:16 0:37 009 0:15 040 1:52 1:33
Betreuung
davon:

0:11 0:27 — — 0:37 1:47 1:30
Kinderbetreuung
Soziale Hilfeleis- 011 0:07 0:12 005 0:09 0:07 0:07
tungen
unbezahlte Arbeit 548 500 325 519 302 653 513
(insges.)
Alle Angaben in Stunden : Minuten b Mit Kindern unter 18 Jahren
a Personen ab 12 Jahren ¢ m = mannlich, w = weiblich

Quelle: BMFSFJ (1996: Tab. 4.1 und 4.2)

Der erste Schritt zur Bestimmung des elterlichen Zeitaufwandes fir Kinder-
betreuungsaktivitdten besteht darin, aus den anonymisierten Individualda-
ten der "Zeitbudgeterhebung 1991/92" fiir alle hier betrachteten Familienty-
pen und -phasen jahrgenaue Durchschnittswerte (in Stunden pro Monat) zu
berechnen, die sich zu typischen Zeitprofilen in Abhangigkeit vom Alter des
jeweils &ltesten Kindes zusammenfligen lassen. Die Form der so gewonne-
nen Profile erweist sich als &uBerst plausibel: Der Zeitaufwand zur Kin-
derbetreuung ist im Geburtsjahr eines Kindes regelmaBig wesentlich héher
als in spateren Jahren. Signifikante Reduktionen ergeben sich, sobald ein
Kind mit Vollendung des 3. und des 6. Lebensjahres das Kindergartenalter
bzw. das Schulpflichtalter erreicht (und soweit nicht zwischenzeitlich ein
weiteres Kind geboren wird). AnschlieBend fallt der elterliche Zeitaufwand
bis zur Vollendung des 17. Lebensjahres (durch das jingste Kind) relativ
kontinuierlich auf Null."”

17 Abweichungen von diesem regelmaBig zu beobachtenden Muster ergeben sich v.a. bei Ehe-
paaren mit drei Kindern sowie bei Alleinerziehenden mit zwei Kindern, bei denen sich insbe-
sondere in den letzten Jahren der Familienzyklen leicht gegenléaufige Resultate ergeben. Der
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Um vom Mengengerist des elterlichen Zeitaufwandes zur Kinderbetreuung,
das sich auf diese Weise gewinnen lasst, zu monetaren Aufwendungen zu
gelangen, ist im néchsten Schrltt eine Bewertung der elterlichen Betreu-
ungsaktivitaten erforderlich.'® Aus einer Mehrzahl moglicher Bewertungsan-
séatze, die von den Bearbeitern der "Zeitbudgeterhebung 1991/92" erwogen
werden (vgl. Schafer/Schwarz 1996: 43-54, sowie dies., 1994) ® wird hier
eine direkte Bewertung mit einem dem Charakter elterlicher Betreuungsakti-
vitdten mdglichst nahekommenden "Spezialisten"-Lohn gewahlt, namlich
der Effektiviohnsatz quaI|f|2|er1er Erzieher/-innen und Kindergartner/-innen
(je geleisteter Arbeltsstunde) % Auf Bruttobasis und einschlieBlich der dar-
auf entfallenden Arbeitgeberanteile der Sozialversicherungsbeitrage belduft
sich dieser Lohnsatz 1996 fur das frihere Bundesgeblet (in Klammern: fr
die neuen Bundeslander) auf 37,90 DM (26,80 DM) Abgezogen werden
davon die im Bruttolohnsatz enthaltene rechnerische Lohnsteuer in Héhe
von 4,80 DM (2,60 DM), die gesamten Krankenversicherungsbeitrage in
Hoéhe von 4,30 DM (3 DM) und wéahrend der rentenrechtlich anerkannten
Kindererziehungszeiten auch die gesamten Rentenversicherungsbeitrage in
Héhe von 6,05 DM (4,30 DM), da eine Erziehungsperson wahrend dieser

Grund dafir dirften relativ geringe Fallzahlen in den verwendeten Rohdaten sein, durch die
die Durchschnittswerte verzerrt werden. Auf eine Glattung der Profile durch die Verwendung
mehrjahriger gleitender Durchschnitte oder durch Schatzung einer linearen Regression wird
jedoch verzichtet, da dadurch auch die Belastungsspitzen in den ersten Jahren der Kin-
derbetreuung unterzeichnet wirden.

18 Dabei ist zu unterstellen, dass das 1991/92 ermittelte Mengengerist sich bis 1996 nicht ent-
scheidend verandert hat. Unterschiede zwischen West- und Ostdeutschland miissen vernach-
lassigt werden.

19 Dem Opportunitatskostenprinzip entsprechend miissten hier an sich das im Einzelfall entgan-
gene Einkommen und/oder der Wert verminderter Freizeit der Eltern angesetzt werden. Aus
friher schon angedeuteten Griinden (vgl. Kapitel 5) werden hier jedoch die - wesentlich ein-
heitlicheren - Aufwendungen ermittelt, die man durch eine familieninterne gegentber einer ex-
ternen Kinderbetreuung spart (wobei eine gleiche Betreuungsleistung unterstellt wird).

20 Die urspringlich auf das Jahr 1992 bezogenen Berechnungen des Statistischen Bundesam-
tes basieren auf Daten aus der amtlichen Beschéftigtenstatistik und aus der Lohnsteuerstatis-
tik und lassen sich fir spatere Bezugsjahre nicht ohne weiteres reproduzieren. Die von Scha-
fer/Schwarz (1994: 605, und 1996: 47 {.) fir das friihere Bundesgebiet ermittelten Bruttoldhne
werden hier daher mit der allgemeinen Steigerungsrate der Bruttolohn- und -gehaltssumme je
geleisteter Arbeitsstunde bis 1996 fortgeschrieben. Fiir die neuen Bundeslénder (einschlieB3-
lich Berlin-Ost) werden - entsprechend dem Anteil der Bruttolohn- und -gehaltssumme je Ar-
beitsstunde am westdeutschen Vergleichswert - 70,7 % der so errechneten Bruttol6hne ange-
setzt (vgl. Statistisches Bundesamt, Fs. 18, R. 1.3, 1996: Tab. 4.9.2 und 5). Auf der Basis die-
ser Bruttoldhne werden dann Sozialversicherungsbeitrage und Lohnsteuer anhand der fir
1996 geltenden Vorschriften bestimmt. Der nach den in Kapitel 5 angestellten Uberlegungen
vertretbare Aufschlag zur Beriicksichtigung indirekter Steuern wird hier vernachléssigt. - Auf
eine gezielte Schatzung der entgangenen Einkommen betreuender Elternteile, die individuell
stark differieren durften und auch erheblich von der jeweiligen Arbeitsmarktsituation beein-
flusst werden, wird v.a. deshalb verzichtet, weil das hier gewéhlte Konzept besser geeignet
ist, mit den ermittelten Kosten und Lasten zugleich den Wert der Erziehungs/eistung zu mes-
sen.

Der Bruttolohnsatz ohne Sozialversicherungsbeitrage der Arbeitgeber liegt je geleisteter Ar-

beitsstunde bei 31,50 DM (22,30 DM), der dazugehorige Nettolohnsatz betragt 20,30 DM

(15,20 DM).

2

-

271



Zeit zwar auf anderer Grundlage abgesichert wird als Uber lohnbezogene
Beitrédge, aber grundsatzllch nicht auf den Erwerb von Rentenanwartschaf-
ten verzichten muss.?

Als private Aufwendungen je Stunde elterlicher Kinderbetreuung werden
somit wahrend der ersten drei Lebensjahre jedes Kindes 22,75 DM
(16,90 DM), nach Ablauf dieser Zeit 28,80 DM (21,20 DM) angesetzt. Die
Differenz zu den vorher genannten Bruttobetragen entspricht - der Opportu-
nitatskostenidee folgend - im Prinzip ebenfalls Aufwendungen, die bei der
Betreuung von Kindern anfallen, aber nicht von den Eltern zu tragen sind.
Explizit als 6ffentlicher Aufwand angesetzt wird davon im weiteren aller-
dings nur die nicht erhobene Lohnsteuer.? Aufwendungen die im Zusam-
menhang mit den Sozialversicherungen entstehen, werden hier nicht durch
entgangene Beitrdge, sondern auf andere - v.a. direktere - Weise ermittelt,
und zwar durch tatsé&chlichen Ausgaben fir die Familienversicherung in der
Gesetzlichen Krankenversicherung und durch die rechnerischen Renten-
versicherungsbeitrage fur Kindererziehungszeiten in der Gesetzlichen Ren-
tenversicherung.

c) Einkommensteuerliche Kinderfreibetrdge und Kindergeld

Von der Vielzahl der MaBnahmen, die zu 6&ffentlichen Aufwendungen fir
Kinder fuhren, wird im Rahmen der Abbildungen 6-1a bis 6-5 und der
dahinter stehenden Berechnungen nur eine enge Auswahl betrachtet, die
allerdings die quantitativ gewichtigsten Leistungen dieser Art umfasst évgl
Tabelle 6-1 sowie die zusammenfassende Ubersicht in Anhang 6-C).

22 Fur die Bestimmung des Lohnsteueranteils sind verschiedene Ansatze denkbar, da er vom
individuellen Grenzsteuersatz jedes Steuerpflichtigen abhéngt. Ausgegangen wird hier vom
Durchschnittssteuersatz, der sich bei einer Vollzeiterwerbstéatigkeit als Erzieher/-in oder Kin-
dergéartner/-in It. Steuertarif 1996 ergibt (in Westdeutschland: 15,2 %, in Ostdeutschland:
11,7 %). Dieser liegt unterhalb des durchschnittlichen Lohnsteuersatzes aller abhangig Be-
schaftigten (fir Gesamtdeutschland: 18,4 %). AuBerdem wird von einem v.a. bei potenziellen
Zweitverdienern erforderlichen Progressionsvorbehalt abgesehen. - Nach Ablauf der Erzie-
hungszeiten die vollen Rentenversicherungsbeitrdge als Last der Eltern anzusetzen, Uber-
treibt die Hohe, weil der Gegenwartswert der erwarteten Rente heute deutlich unter den Bei-
tragszahlungen liegt (vgl. FuBnote 34). Die schwer zu beziffernde Differenz weist eigentlich
Steuercharakter auf und misste daher analog zur Lohnsteuer behandelt werden.

23 Um Missverstandnissen vorzubeugen, sei erneut darauf hingewiesen, dass dieser rechneri-
sche Steuerverzicht nicht mit 6ffentlichen Ausgaben fiir Kinder verbunden ist und kaum als
Element eines bewusst gestalteten Familienlasten- und -leistungsausgleichs eingestuft wer-
den kann.

24 Vgl. dazu die Unterabschnitte f) und g). Beides entspricht ebenfalls der Opportunitatskosten-
idee, wenn die so ermittelten GréBen mindestens den Wert der entgangenen Sozialversiche-
rungsbeitrdge ausmachen.

25 Fir umfassendere Uberblicke iber Art, Umfang und Entwicklung von MaBnahmen der mone-
taren Familienpolitik in der Bundesrepublik vgl. etwa Oberhauser (1989), Willeke/Onken
(1990), Lampert (1996a: Kapitel 4) oder Kleinhenz/Werding (1997: Anhang B).
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erster Stelle ist dabei die Gewéhrung von einkommensteuerlichen Kinder-
freibetrdgen und Kindergeld zu nennen, deren Kombination - mit einer
Unterbrechung in den Jahren 1975-82 - Uber lange Jahre das Kernelement
des bundesdeutschen Familienlasten- und -leistungsausgleichs bildete.
Beim 1996 vollzogenen Ubergang zum sogenannten "Optionsmodell”, mit
einem Wahlrecht bei der Inanspruchnahme erhdhter Kinderfreibetrage und
gleichfalls erhdhter Kindergeldanspriiche, wurden diese beiden Instrumente
wesentlich starker integriert als im vorherigen "Dualen System", so dass
sich ihre Wirkungen seither nur noch gemeinsam betrachten lassen.

Die Mehrzahl der Familien erhielt im Jahre 1996 ein einkommensunabhén-
giges Kindergeld in H6he von monatlich 200 DM fir erste und zweite Kin-
der, 300 DM fir dritte Kinder und 350 DM fir vierte und weitere Kinder. Sie
verzichtete damit auf die Beanspruchung einkommensteuerlicher Kinder-
freibetrédge in Héhe von 6.264 DM pro Kind und Jahr, da die daraus resultie-
renden Steuerminderungen geringer ausgefallen waren als die Kindergeld-
zahlungen. Auf der Basis der Verfassungsgerichtsbeschlisse vom 29. Mai
1990 und vom 12. Juni 1990 (BVerfGE 82: 60-105, 198-208) war die Beibe-
haltung der Kinderfreibetrage dennoch erforderlich, da eine Freistellung des
Existenzminimums der Kinder von der Besteuerung des elterlichen Ein-
kommens im Rahmen einer leistungsféhigkeitsorientierten, horizontal ge-
rechten Einkommensbesteuerung aus steuersystematischen Griinden als
geboten erschien und die genannten Kindergeldbetrdge diese Funktion
nicht in allen Fallen voll erfillten. Aus demselben Grund ist das Kindergeld
jedoch auch in allen anderen Fallen nicht in voller Héhe als familienpoliti-
sche Transferleistung anzusehen. Es erfillt vielmehr eine Doppelfunktion
und ist in rechnerische Steuerminderungen durch verfassungskonforme
Freibetrage einerseits und ein - mit dem zu versteuernden Einkommen der
Eltern abnehmendes - "rechnerisches Kindergeld" andererseits aufzuteilen.
Letzteres ist als eigentliches Transferaquivalent des Kindergelds anzuse-
hen, seit dieses im Rahmen des Optionsmodells gewahrt wird.

Zu bestimmen ist fur alle Familientypen und -phasen in einem ersten Schritt
der (zumeist implizite) Gegenwert einkommensteuerlicher Kinderfreibetra-
ge. Die daraus resultierende Steuerminderung hangt von der Héhe des zu
versteuernden Einkommens der Familien sowie vom Verlauf des 1996 gel-
tenden Steuertarifs ab und reflektiert die Einkommensteuerprogression. Fir
die erforderlichen Berechnungen kann auf die Einkommensdaten der EVS
19983 zurtickgegriffen werden, die den betrachteten Familienzyklen zugrun-
de liegen. Dem Unterschied zwischen den Brutto- und Nettohaushaltsein-
kommen lt. EVS (vgl. Anhang 6-A) und dem fiir die Hoéhe der Steuerminde-
rung mafgeblichen Einkommensbegriff des § 2 Abs. 5 EStG kann dabei mit
Hilfe der Rohdaten der EVS ebenfalls in vollem Umfang Rechnung getragen
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werden: Ausgehend von differenziert nach Familientypen und —phasen
durchschnittlichen Bruttohaushaltseinkommen (ohne Transfereinkommen)
wird die steuerrechtlich relevante "Summe der Einkiinfte" geschatzt und auf
das Bezugsjahr 1996 hochgerechnet.26 Unter Bericksichtigung von Wer-
bungskostenpauschale27 und Sonderausgaben gemaR § 10 Abs. 1 Nr. 2a
EStG (Vorsorgepauschale firr Beitrdge zur gesetzlichen Kranken- und Ren-
tenversicherung und an die Bundesanstalt fur Arbeit, berechnet aus den je-
weiligen Einkommen aus unselbstandiger Arbeit It. EVS und den 1996 gel-
tenden Beitragssatzen) lasst sich dann mit hinreichender Genauigkeit auf
das jeweils zu versteuernde Einkommen schlieBen.

In allen Fallen, wo die auf dieser Basis ermittelten Steuerminderungen, un-
ter Beachtung des Solidaritatszuschlages zur Einkommensteuer, niedriger
ausfallen als das Kindergeld (im Falle einer Ein-Kind-Familie also weniger
als 2.400 DM jahrlich betragen), wird letzteres in einem zweiten Schritt um
die Wirkungen der Freibetrdge gemindert, um den effektiven Transferanteil
der Kindergeldanspriiche zu bestimmen. Die Summe aus verfassungsge-
maBen Steuerminderungen und rechnerischem (Rest-)Kindergeld entspricht
dabei stets den offen ausgewiesenen Kindergeldzahlungen. Fur Familien,
deren marginaler Steuersatz die Option flr Kinderfreibetrage als vorteilhaft
erscheinen lasst (bei einem zusammen zur Steuer veranlagten Ehepaar mit
einem Kind war dies 1996 bei einem Grenzsteuersatz von 38,3 % bzw. bei
einem Einkommen von 146.556 DM der Fall) entfallt das Kindergeld dage-
gen, und das Optionsmodell erfillt lediglich die verfassungsrechtlichen Vor-
gaben fiur eine systematisch korrekte Familienbesteuerung.28

Da der Anspruch auf Gewahrung von Kindergeld bzw. Kinderfreibetragen
seit 1996 fir jedes Kind uneingeschrankt bis zur Vollendung des 18. Le-

26 Da diese Hochrechnung wegen der unterschiedlichen Einkommensdynamik fiir das friihere
Bundesgebiet und die neuen Bundeslander getrennt erfolgen muss, kann dabei nicht auf die
Wachstumsrate der Bruttoldhne und -gehélter je Beschaftigten zuriickgegriffen werden. Seit
1995 werden entsprechende GréBen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung nicht mehr
getrennt ermittelt. Ersatzweise werden hier daher die unterschiedlichen Einkommenssteige-
rungen aus den "laufenden Wirtschaftsrechnungen” des Statistischen Bundesamtes verwen-
det (vgl. Statistisches Bundesamt 1997: Tab. 21.2.1 und 21.2.2), wobei auf dieser Basis nicht
nur nennenswerte Unterschiede zwischen Haushalten in Ost- und Westdeutschland, sondern
auch geringere Abweichungen zwischen der Einkommensentwicklung bei mittleren und héhe-
ren Einkommen (Haushaltstypen 2 und 3) beachtet werden kénnen.

27 Unterstellt wird dabei, dass bei Ehepaaren ein Elternteil immer (voll) erwerbstatig ist, das an-
dere Elternteil wahrend der ersten drei Jahre nach der Geburt eines Kindes nicht, danach in
50 % der Falle (bzw. mit einer Wahrscheinlichkeit von 50 %) einer Erwerbstétigkeit nachgeht.

28 In einem der Beschliisse vom 10. November 1998 hat das Bundesverfassungsgericht seine
Anforderungen an die steuerliche Freistellung des Existenzminimums von Kindern allerdings
weiter verscharft. Der bisherige Kinderfreibetrag deckt demzufolge lediglich das "sachliche E-
xistenzminimum" von Kindern. Daneben sind in Zukunft weitere existenzminimale Aufwendun-
gen fur den "Betreuungs-" und "Erziehungsbedarf' von Kindern generell steuermindernd zu
berlicksichtigen.
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bensjahres besteht, werden die Wirkungen beider Instrumente im Falle von
Mehr-Kind-Familien - wie zuvor die Lebenshaltungsaufwendungen fir Kin-
der - fur die alteren Kinder anschlieBend mit den Bildungsbeteiligungs-
quoten dieser Altersstufen im Bereich allgemeinbildender Schulen gewich-
tet, da eine fortdauernde Gewahrung, v.a. in Verbindung mit weiteren Bil-
dungsaktivitaten, hier nicht generell erfasst wird (vgl. jedoch Unterabschnit-
te iund j).

d) Haushaltsfreibetrag und Kinderbetreuungskosten fiir
Alleinerziehende

Neben den Kinderfreibetrdgen werden hier auch weitere einkommensteuer-
liche Absetzungsmoglichkeiten fir Kinder berlcksichtigt, die 1996 im we-
sentlichen auf Alleinerziehende beschrankt waren:*° Steuerpflichtigen, fir
die weder das Splittingverfahren noch eine Einzelveranlagung als Ehegatte
maoglich ist, die aber fir mindestens ein im Haushalt lebendes Kind den Kin-
derfreibetrag geltend machen kénnen, wird geman § 32 Abs. 7 EStG zu-
satzlich ein Haushaltsfreibetrag in Héhe von 5.616 DM jahrlich gewahrt.
Nach § 33c Abs. 1 bis 4 EStG kdénnen Alleinerziehende, in Ausnahmeféllen
auch Ehepaare, auBerdem Kinderbetreuungskosten steuermindernd gel-
tend machen, und zwar pauschal in H6he von 480 DM pro Kind und Jahr,
gegen Nachweis entsprechender Aufwendungen bis zu einer Obergrenze
bei 4.000 DM fiir das erste Kind und bis zu 2.000 DM fir alle weiteren Kin-
der.

Die Steuerminderungen, die sich aus diesen zusatzlichen Abzugsmdglich-
keiten bei der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens ergeben, las-
sen sich analog zur Ermittlung des Gegenwerts der Kinderfreibetrdge be-
rechnen. Nicht nur der Haushaltsfreibetrag, sondern auch die Betreuungs-
kostenregelung werden dabei nur im Falle Alleinerziehender berlicksichtigt,
wobei letztere - ohne zusétzliche Annahmen Uber die Betreuungssituation
der jeweiligen Kinder zu treffen - nur mit dem gesetzlich zuldssigen Pau-
schalbetrag angesetzt werden. Im Vergleich zu Ehepaaren mit Kindern er-
geben sich bei Alleinerziehenden in den Berechnungen daher stets um
6.096 DM hohere Absetzungsbetrdge bei der Einkommensteuer, die nicht
mit dem Kindergeld verrechnet werden. Die daraus resultierende Verminde-

29 Anlass fir den in FuBnote 28 angesprochenen Verfassungsgerichtsbeschluss bildete die Fra-
ge, ob darin eine verfassungswidrige Ungleichbehandlung von Alleinerziehenden und Ehe-
paaren mit Kindern lag. Das Gericht bejahte dies, so dass die bestehenden Regelungen zur
Berlicksichtigung von Kinderbetreuungskosten und des Haushaltsfreibetrages, entsprechend
den erweiterten Anforderungen an eine verfassungskonforme Familienbesteuerung, ab den
Jahren 2000 und 2002 stufenweise ersetzt werden miissen.
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rung der Steuerzahlungen wird durch das Haushaltseinkommen und seine
Entwicklung im Ablauf des Familienzyklus’ bestimmt.

e) Erziehungsgeld

Einbezogen wird in die Berechnungen auBerdem das 1986 eingefiihrte
Bundeserziehungsgeld, dessen Hoéhe und effektive Laufzeit von der
Kinderzahl einer Familie sowie vom jeweiligen Jahreseinkommen
abhangen: Grundsétzlich betragt es seit 1989 monatlich 600 DM bzw.
jahrlich 7.200 DM pro Kind. Vom 7. bis zum 24. Lebensmonat des Kindes,
bei dem die Gewahrung seit 1993 spatestens endet, wird es jedoch bei
Uberschreiten vergleichsweise niedriger Einkommensgrenzen gekiirzt; seit
1994 ist es schon wahrend der ersten sechs Lebensmonate einkommens-
abhéngig, allerdings auf der Basis deutlich héherer Einkommensgrenzen.30
Ein Anspruch auf Erziehungsgeld besteht auBerdem nur, wenn die Er-
ziehungsperson nicht oder mit maximal 19 Arbeitsstunden pro Woche (d.h.
hdéchstens im Umfang einer "halben Stelle") erwerbstatig ist, wovon in den
Bereghnungen - mangels genauerer Informationen - generell ausgegangen
wird.

Der fur eventuelle Kiirzungen des Erziehungsgeldes mafBgebliche Einkom-
mensbegriff nach § 6 BErzGG unterscheidet sich von steuerrechtlichen Ein-
kommensbegriffen v.a. durch eine umfassendere Berlicksichtigung von So-
zialabgaben. Weitere Unterschiede, v.a. die eingeschrankte Berlcksichti-
gung steuerrechtlich zulassiger Verrechnungen von Verlusten zwischen
verschiedenen Einkunftsarten kénnen hier vernachlassigt werden. Vereinfa-
chend wird in den Berechnungen, die den Abbildungen 6-1a bis 6-5 zugrun-
de liegen, daher auf die zur Bestimmung der Effekte steuerlicher MaBnah-
men geschétzte "Summe der Einkiinfte" zurlickgegriffen und diese pauschal
um 27 % gemindert (vgl. § 6 Abs. 1 Nr. 1 BErzGG), um zum "mafBgeblichen
Jahreseinkommen" im Sinne Erziehungsgeldrechts zu gelangen. Die tat-
sachlichen Erziehungsgeldanspriiche lassen sich auf dieser Basis fur alle
Familientypen differenziert ermitteln.

30 Die Einkommensgrenzen fiir den 7. bis 24. Lebensmonat liegen bei jahrlich 29.400 DM fir
Ehepaare, 23.700 DM fir Alleinerziehende, zuzuglich 4.200 DM fir jedes weitere (kindergeld-
berechtigte) Kind. Die Einkommensgrenzen wéhrend der ersten sechs Lebensmonate betra-
gen 100.000 DM fiir Ehepaare, 75.000 DM fir Alleinerziehende, ebenfalls zuziglich 4.200 DM
fur jedes weitere Kind.

Problematisch ist diese Annahme v.a. im Falle Alleinerziehender. Nach den zugrunde liegen-
den Einkommensprofilen (vgl. Anhang 6-A) ergeben sich fir diese in der frihen Erziehungs-
phase zwar im Durchschnitt deutlich niedrigere Haushaltseinkommen als bei Ehepaaren mit
Kindern. Dabei bleibt aber offen, ob die aus Einkommen aus abhéngiger Beschéftigung
stammenden Anteile in jedem Fall durch eine reine Teilzeitbeschéaftigung erzielt werden kdn-
nen.

3

=
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f)  Anrechnung von Erziehungszeiten bei der Gesetzlichen
Rentenversicherung

Nach den Regelungen zur Anrechnung von Kindererziehungszeiten im Rah-
men der Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV), die 1986 parallel zum
Bundeserziehungsgeld eingefihrt und zum Jahresbeginn 1992 erweitert
wurden, werden in der Versichertenbiographie einer Erziehungsperson - in
der Regel der Mutter - fur jedes nach dem 1. Januar 1992 geborene Kind
drei Erziehungsjahre (bis dahin: ein Jahr) rentenbegriindend und renten-
steigernd berlcksichtigt. Bewertet wurden diese Zeiten 1996 mit maximal
0,75 Entgeltpunkten, was Pflichtbeitrdgen auf ein Erwerbseinkommen in
Héhe von 75 % des durchschnittlichen Bruttojahresentgelts aller aktiven
Versicherten entspricht.32

Die theoretisch schliissigste Bewertungsmethode fiir die Anrechnung von
Erziehungszeiten bestiinde darin, den Barwert der durch die Erziehung
jeweils eines Kindes begriindeten Rentenanspriche zu ermitteln. Dies
erweist sich jedoch aus mehreren Grinden als unmdglich: Zum einen steht
vorweg nicht fest, dass durch die Anrechnung der Erziehungsjahre fur ein
Kind tberhaupt ein Rentenanspruch entsteht, weil dabei auch die Vorschrif-
ten Uber eine generelle Mindestversicherungszeit von funf Jahren zu be-
achten sind. AuBerdem lasst sich die effektive Hohe etwaiger Anspriche
Uber einen Zeitraum von ca. 30 bis 40 Jahren (ab der Geburt eines Kindes
im Jahre 1996) kaum serids vorhersagen und ohne Willkir auf die
Gegenwart abdiskontieren.

Exakt errechnen lasst sich dagegen, wie hoch die (rechnerischen) Beitrags-
zahlungen sind, die einer Erziehungsperson bei der Anrechnung von Kin-
dererziehungszeiten gutgeschrieben werden.*® Dies als Wertansatz fir die
Anrechnung von Erziehungszeiten heranzuziehen, stdit allerdings auf zwei
Probleme: Erstens enthalten Beitragszahlungen zur GRV trotz der dort
verfolgten Versicherungsidee generell einen nennenswerten Steueranteil,
da die Lohnsteigerungen, die den regelmaBigen Rentenanpassungen

32 Bis zu einem Verfassungsgerichtsurteil vom 12. Marz 1996 (BVerfGE 94: 241-267) wurden
die auf diese Weise begriindeten Anspriiche allerdings mit echten Beitragsleistungen ver-
rechnet, durch die die drei Erziehungsjahre unter Umstdnden schon belegt waren. Seither
wurde bei Rentenzugéngen im Vorgriff auf die zum 1. Juli 1998 eingefiihrte gesetzliche Rege-
lung bereits zur sog. "additiven Anrechnung" (neben monetéren Beitragsleistungen, wobei fiir
jedes Jahr allerdings Rentenanwartschaften im Gegenwert der jeweiligen Beitragsbemes-
sungsgrenze nicht Uberschritten werden diirfen) Gbergegangen. Es sei darauf hingewiesen,
dass seit 1998 auch die Bewertung der Erziehungszeiten (bis zum Jahr 2000 schrittweise auf
maximal 1,0 Entgeltpunkte) heraufgesetzt wird.

33 Hinzuweisen ist auch darauf, dass seit 1. Juli 1999 - in Verbindung mit einer entsprechenden
Erhéhung des Bundeszuschusses zur GRV - eine Entrichtung der rechnerischen Beitrage fiir
die Anrechnung von Kindererziehungszeiten aus Mitteln des Bundeshaushalts tatsachlich an-
gestrebt wird.
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zugrunde liegen, in der Regel deutlich niedriger ausfallen als der Zinssatz,
mit dem die zukUnftigfn Rentenzahlungen in aktuelle Barwerte umgerech-
net werden missen.”" Insofern erscheint eine Bewertung der Erziehungs-
zeiten mit den dabei ersparten monetéren Beitrdgen als - wenn auch in
kaum néher zu beziffernder Weise - hoch gegriffen.35 Zweitens sind bis auf
weiteres die Rechnungsgrundlagen der GRYV fur das frihere Bundesgebiet
und die neuen Bundeslander unterschiedlich, v.a. da auch die Durch-
schnittsentgelte der Versicherten in beiden Regionen noch deutlich von-
einander abweichen. Die geltenden Regelungen sind aber darauf angelegt,
dass die durch Erziehungszeiten begrindeten Rentenanspriche exakt
gleich hoch ausfallen, sobald die derzeit bis 2015 erwartete Angleichung
der Rechnungsgrundlagen vollzogen ist. Aus diesen Griinden wird hier ein
einheitlicher Wertansatz gewabhlt, der die mittelfristig bevorstehende Anglei-
chung vorwegnimmt und zugleich eine offensichtliche Uberbewertung ver-
meidet, wie sie sich nur auf der Basis der RechengréBen fir West-
deutschland ergabe: Gewichtet mit den jeweiligen Anteilen an der Gesamt-
zahl sozialversicherungspflichtig Beschéaftigter werden das Durchschnitts-
entgelt aktiver Versicherter in West- und Ostdeutschland errechnet und
darauf der einheitliche Beitragssatz und die ibereinstimmenden Vorschrif-
ten zur Bewertung der Kindererziehungszeiten angewandt.

Der Gegenwert der Anrechnung von Erziehungszeiten ergibt sich auf dieser
Basis aus:

dem durchschnittlichen Bruttojahresarbeitsentgelt (West) 1996:
51.678 DM,

e dem Faktor zur Umrechnung der Beitragsbemessungsgrundlagen in den
neuen Bundeslandern 1996: 1,2209,

e der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten (Stand: Juni
1996) im friheren Bundesgebiet und in den neuen Bundeslandern:
22,344 Mio. bzw. 5,395 Mio.

e und dem Beitragssatz zur GRV 1996: 19,2 %.%

Der rechnerische Jahresbeitrag auf ein Einkommen in Héhe von 75 % des
durchschnittlichen Bruttojahresarbeitsentgelts aktiver Versicherter der Ar-
beiter- und Angestelltenrentenversicherung in Gesamtdeutschland belduft

34 Zu einer umfassenden Begriindung und Modellrechnungen zur Héhe dieses Steueranteils vgl.
Beckmann (2000a). Innerhalb einer realistischen Spannbreite von Annahmen Uber Be-
volkerungsentwicklung, Lohnanstieg und Kalkulationszins schwankt der Steueranteil zwischen
25 und 60 %, wobei klarere MaBstébe nur schwer zu geben sind.

35 Allerdings betrifft dieses Problem betrifft letztlich alle Versicherten der GRV in gleicher Weise.

36 Vgl. die Sozialversicherungs-RechengréBenVO 1998 (BGBI. |: 2782), wo durchschnittliches
Bruttojahresentgelt und der darauf bezogene Umrechnungsfaktor fiir 1996 definitiv festgestellt
werden, die amtliche Arbeits- und Sozialstatistik (Bundesarbeitsblatt 6/1998: 94 f.) sowie die
BeitragssatzVO 1996 (BGBI. I: 1584).
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sich somit fir 1996 auf 7.179,76 DM, auf Monatsbasis betragt der Transfer-
gegenwert dieser Regelung 598,31 DM. Zugeordnet wird der rechnerische
Monatsbeitrag, der der Bewertung der Erziehungszeiten entspricht, in den
Abbildungen 6-1a bis 6-5 den ersten drei Lebensjahren des jeweiligen Kin-
des.®’ Dies korrespondiert mit der Tatsache, dass die sozialrechtlichen Fol-
gen des in dieselbe Phase fallenden Erwerbsverzichts gemildert werden,
schlagt sich allerdings nicht direkt im verfligbaren Einkommen des Eltern-
haushalts nieder.

g) Familienversicherung in der Gesetzlichen Krankenversicherung

Zur Ermittlung des Transfergegenwerts der Mitversicherung von Familien-
angehoérigen im Rahmen der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV)
kann auf Vorarbeiten zur Umsetzung des 1994 eingeflihrten Risi-
kostrukturausgleichs zwischen den einzelnen gesetzlichen Krankenkassen
zuriickgegriffen werden, die erstmalig zu verlésslichen Schatzungen fir das
Altersprofil der Ausgaben der GKV gefiihrt haben: Im Auftrag des Bun-
desministeriums fur Gesundheit erarbeitete das Institut fur Gesundheits-
und Sozialforschung (IGES), Berlin, ausgehend von Daten fir GKV-Auf-
wendungen im Jahre 1991 nach diversen Leistungsarten differenzierte An-
gaben Uber die Gesundheitsausgaben fir alle Versicherten, die sich auf die
fur Mitversicherte gewahrten Leistungen beschranken und aufgrund ergéan-
zender Angaben zur prognostizierten Ausgabenentwicklung auch detailliert
bis 1995 fortschreiben lassen.®® Fir 1996 werden diese Daten - ebenfalls
nach Leistungsarten getrennt - mit den jeweiligen Ausgabensteigerungen je
Versicherten (= Mitglieder und Mitversicherte) hochgerechnet.39 Dabei
muss unterstellt werden, dass die altersmaBige Struktur der Ausgaben kurz-
fristig konstant bleibt. Neben den Ergebnissen dieser Berechnungen enthalt
Tabelle A-3 auch Angaben lber die Niveaus der jeweiligen Ausgaben je
Versicherten in den neuen Bundeslandern, die - bei annéhernd identischer
Ausgabenstruktur - zu den GKV-Aufwendungen in Ostdeutschland fihren.

37 In Ubereinstimmung mit den rentenrechtlichen Vorschriften verlangert sich dieser Zeitraum
entsprechend, wenn wéahrend der Erziehungszeit ein weiteres Kind geboren wird.

38 Vgl. Jacobs et al. (1993) sowie Erbsland/Wille (1995: insbes. 682-686).

39 Vgl. BMG (1997: 296 und 321).
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Tab. A-3: Aufwendungen in der GKV fiir mitversicherte Kinder und
Jugendliche (1996)

Kind (1-15)* Jugendliche (16-20)" ~ neue
mannlich weiblich mannlich  weiblich  Bd.jander’

stationére 502,65 406,48 401,66 437,46 95,8 %
Behandlung

arztliche 333,54 317,85 283,15 373,43 76,5 %
Behandlung

Zahnbehandlung 81,71 81,71 277,75 277,75 96,8 %
Arzneimittel 164,83 143,06 101,61 193,88 113,2 %
Heil- und Hilfsmittel 65,89 62,42 45,94 64,00 82,4 %
sonstige 105,83 93,24 102,02 165,60 92,6 %
Sachleistungen

Leistungsausgaben 1.254,45 1.104,77 1.212,13 1.512,12
Verwa|tungsausgabenc 174,93 174,93 174,93 174,93 107,6 %
Ausgaben (jahrlich) 1.429,38 1.279,70 1.387,06 1.687,05

Ausgaben (monatlich) 119,12 106,64 115,59 140,59

a Angaben in DM
b Ausgabenniveau 1996 (friheres Bundesgebiet einschl. Gesamt-Berlin = 100 %)
¢ _Pro Kopf aller Versicherten

Quellen: Erbsland/Wille (1995); BMG (1997); eigene Berechnungen.

Betrachtet werden hier lediglich Leistungsausgaben fir mitversicherte Kin-
der, zuzuglich eines ungewichteten Pro-Kopf-Anteils an den Verwaltungs-
ausgaben der GKV, hingegen keine Ausgaben fiir die Mitversicherung
nicht-erwerbstétiger Erziehungspersonen. Grund dafir ist, dass die Voraus-
setzungen fur die Mitversicherung beispielsweise einer nicht-erwerbstétigen
Ehefrau - anders als im Falle der Anrechnung von Erziehungszeiten in der
Gesetzlichen Rentenversicherung - nicht auf etwaige Erziehungstatigkeiten
abstellen. Von daher ist ein spezifisch familienpolitischer Bezug dieses Teils
der Familienversicherung nicht zu erkennen, auch wenn es de facto und
von den urspringlichen Intentionen dieser Regelung her gewisse Verbin-
dungen geben mag.40 Effektiv angesetzt wurde in den Berechnungen als
Transfergegenwert der Mitversicherung jedes Kindes, getrennt fir das fri-
here Bundesgebiet und die neuen Bundeslander, der Durchschnittswert -
ber die nach Geschlechtern variierenden Aufwendungen - bis zur Vollen-

40 Soweit die Betreuung eines Kindes faktisch Ursache fiir verminderte Einkommen und Kran-
kenversicherungsbeitrdge eines Elternteils ist, missten diese bei strikter Anwendung der Op-
portunitatskostenidee trotzdem als Aufwendungen fir Kinder erfasst werden. Aus empirischer
Sicht muss diese Frage hier jedoch offen bleiben.
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dung des 15. Lebensjahres eines in Westdeutschland (Ostdeutschland) le-
benden Kindes also ein Monatsbetrag von 112,88 DM (105,93 DM) und ab
dem 16. Lebensjahr ein Monatsbetrag von 128,09 DM (120,55 DM). Wie an
anderer Stelle werden die so errechneten Transferaquivalente - in diesem
Fall jedoch schon mit dem Ende der Schulpflicht, d.h. nach Vollendung des
16. Lebensjahres jedes Kindes - mit dem Anteil der Schuler allgemeinbil-
dender Schulen am jeweiligen Altersjahrgang gewnchtet

h) Offentliche Ausgaben fiir Kindergérten und allgemeine
Schulgebiihrenfreiheit

Die individuelle Zurechnung von Realtransfers in Gestalt der Betreuung von
Kindern in Kindergéarten 0.a. (soweit dafur nicht-kostendeckende Gebuhren
erhoben werden) und aufgrund der allgemeinen Schulgebihrenfreiheit,
durfte eine der schwierigsten Einzelfragen bei der Erfassung o6ffentlicher
Aufwendungen fir Kinder sein. Da eine offizielle Zurechnung dieser Art nir-
gends vorgenommen wird und auch die erforderlichen Ausgangsdaten dafur
weitgehend fehlen, missen Wirkungs- und Inzidenzanalysen in diesem Be-
reich mit zahlreichen Hilfsannahmen operieren. Bekannt sind allerdings die
globalen Volumina der einschlagigen Ausgaben, so dass es nahe liegt, die
gesuchten Transferédquivalente ausgehend von solchen Angaben Uber die
jeweiligen Gesamtkosten zu ermitteln.” Die vergleichsweise genauesten
Informationen Uber die 6ffentlichen Aufwendungen flr Kindergérten und 6f-
fentliche Schulen liefern wohl die Daten des Statistischen Bundesamtes zu
den Rechnungsergebnlssen der offentlichen Haushalte far Bildung, Wis-
senschaft und Kultur.* Auszugehen ist dabei von den Nettoausgaben fir
alle de4rart|gen Einrichtungen, abziiglich entsprechender Geblhren und Ent-
gelte.

Im Falle der 6ffentlichen und 6ffentlich finanzierten Kindergérten (vgl. Tabel-
le A-4) lassen sich diese Gesamtaufwendungen zunachst durch die Zahl
der verfliigbaren Kindergartenplatze teilen. Zu bericksichtigen ist auBer-
dem, flr wie viele der Kinder zwischen 3 und 6 Jahren (berhaupt solche

41 Fur Berufsschiler und Berufsanfanger wird dagegen von einer eigenstéandigen Krankenversi-
cherung auf der Basis ihrer Erwerbstatigkeit als Auszubildende oder ungelernte Arbeitnehmer
ausgegangen.

42 Vernachlassigt werden auf diese Weise allerdings alle kalkulatorischen Kosten des o&ffentli-
chen Dienstleistungsangebots, insbes. die kalkulatorische Verzinsung des dabei eingesetzten
staatlichen Realkapitals, nicht unmittelbar ausgabenwirksame Pensionsverpflichtungen fir
v.a. im Schulbereich tatige Beamte sowie indirekte Steuern auf den (inputorientiert ermittelten)
Wert der angebotenen Leistungen.

43 Vgl. Statistisches Bundesamt (Fs. 14, R. 3.4, 1996: 22).

44 Die nicht-kostendeckenden elterlichen Aufwendungen fiir die Betreuung ihrer Kinder in Kin-
dergéarten wurden zuvor bericksichtigt, da sie in den Lebenshaltungsaufwendungen fir Kinder
im Aufwandsbereich "Bildung, Unterhaltung und Freizeit" enthalten sind.
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Betreuungsmdglichkeiten zur Verfligung standen, zumal sich in dieser Hin-
sicht deutliche Unterschiede zwischen West- und Ostdeutschland zeigen:4
Im Westen missen die Kosten je Kindergartenplatz daher mit dem durch-
schnittlichen Versorgungsgrad gewichtet werden, um zu den Aufwendungen
je Kind zu gelangen, wéhrend im Osten - bei leichter Uberversorgung - dar-
auf verzichtet werden kann. Berlicksichtigt werden die aus diesen Berech-
nungen resultierenden, durchschnittlichen Jahres- und Monatsbetrage fir
den Gegenwert des Kindergartenbesuchs in den Abbildungen 6-1a bis 6-5
fur Kinder im 4. bis 6. Lebensjahr, also pro Kind fir insgesamt drei Jahre.

Tab. A-4: Transferaquivalent der 6ffentlichen Ausgaben fiir
Kindergérten (1996)

friheres neue
Bundesgebieta Bundesléinderb

Ausgabenc 11,162 Mrd. DM 3,242 Mrd. DM
Kindergartenplatze 1.918,8 Tsd. 552,9 Tsd.

je 100 Kinder im Alter 3-6 85,2 > 100
Ausgaben...

je Kindergartenplatz (jahrlich) 5.817,18 DM 5.863,63 DM

je Kindergartenplatz (monatlich) 484,76 DM 488,64 DM

je Kind im Alter 3-6 (jahrlich) 4.956,24 DM (5.863,63 DM)

je Kind im Alter 3-6 (monatlich) 413,02 DM (488,64 DM)

a Einschl. Gesamt-Berlin.
b Ohne Berlin-Ost.
¢ _Nettoausgaben -\- Geblhren und Entgelte.

Quellen: Statistisches Bundesamt (Fs. 14, R. 3.4, 1996; Fs. 13, R. 6.3.1,
1994).

Bei der Zurechnung o&ffentlicher Ausgaben, die im Rahmen der allgemeinen
Schulgeld- und Lehrmittelfreiheit anfallen, ist zu beachten, dass die Bil-
dungswege der Schiler ab dem Sekundarbereich | immer starker differieren
und sich die Ausgaben pro Schiler nach Schularten unterscheiden. Hinrei-
chend differenzierte Angaben zu den Rechnungsergebnissen der 6ffentli-
chen Bildungsetats und auch die erforderlichen Informationen Uber die
Schilerzahl der wichtigsten Formen allgemeinbildender Schulen sind aber

45 Vgl. Statistisches Bundesamt (Fs. 13, R. 6.3.1, 1994: 36, 40 und 69). Da diese Daten nur alle
vier Jahre erhoben werden, sind hier Durchschnitte aus 1994 und 1998 anzusetzen, sobald
verfiigbar.
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verfl'ngar,46 so dass die Effekte der Differenzierung individueller Bildungs-
wege grundsétzlich bertcksichtigt werden kénnen. Einen Uberblick Uber die
Kosten pro Schiler nach Schularten gibt Tabelle A-5.

Tab. A-5: Transferdquivalent des gebiihrenfreien Schulbesuchs (1996)

Ausgaben® Schiiler Ausgaben pro Schiiler (DM)
(Mrd. DM) (Tsd.) jahrlich monatlich
friiheres Bundesgebiet (einschl. Gesamt-Berlin)

ﬁ;t’;?;cuh”jen 26,084 4.089,9 6.377,71 531,48
Realschulen 5115 1.043,3 4.902,93 408,58
Gymnasien 14,399 1.751,2 8.222,50 685,21
Gesamtschulen 5,391 756,1 7.129,58 594,13
Sonderschulen 5,698 299,5 19.022,06 1.585,17
gs:z:g:gg und 4,456 445,21 37,10
neue Bundesldnder (ohne Berlin-Ost)
ﬁ;t’;?;cuh”jenb 5,006 7241 6.913,37 576,11
Realschulen 2,414 528,0 4.572,07 381,01
Gymnasien 2,360 460,9 5.120,55 426,71
Gesamtschulen 0,811 236,4 3.431,32 285,94
Sonderschulen 1,250 99,0 12.623,84 1.051,99
gs;‘z:g:gg und 3,864 1.571,12 130,93

a Nettoausgaben -\ Gebihren und Entgelte.
b Inkl. Primarstufe der Gesamtschulen und schulartunabhangige Orientierungsstufe.
¢_Unterrichtsverwaltung, Beratung, Versicherungen, Giberschulische Einrichtungen etc.

Quellen: Statistisches Bundesamt (Fs. 14, R. 3.4, 1996; Fs. 11, R. 1, 1996/97).

Die bei der Ermittlung der vollen Transferdquivalente zu beriicksichtigenden
Ausgaben fir Unterrichtsverwaltung und sonstige Posten schulartiibergrei-
fender Aufwendungen werden dabei getrennt aufgefiihrt und auf alle (auch
Berufs-)Schiler aufgeteilt. Insgesamt ergeben sich v.a. die erwarteten Un-
terschiede nach Schularten. Die Differenzen zwischen friiherem Bundes-
gebiet und neuen Bundeslandern durften mit unterschiedlichen Per-

46 Vgl. Statistisches Bundesamt (Fs. 14, R. 3.4, 1996: 24-32; sowie Fs. 11, R. 1, 1996/97: 24-
27).
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sonalkosten, aber auch mit verschiedenen Traditionen und bildungspo-
litischen Schwerpunktsetzungen der Lander zu tun haben.

Um von diesen Daten zur Zurechnung der Bildungsaufwendungen im Be-
reich allgemeinbildender Schulen auf Kinder bestimmter Familientypen und
-phasen zu gelangen, muss auBBerdem die durchschnittliche Beteiligung al-
ler Kinder ab dem 7. Lebensjahr an den durch die (blichen Schularten vor-
gezeichneten Bildungsgéngen berlicksichtigt werden.*® Gewichtet man die
schulartspezifischen Kosten It. Tabelle A-5 mit den entsprechenden Antei-
len (bzw. die Kosten fur Unterrichtsverwaltung und Sonstiges mit dem ge-
samtem Anteil der Schiler an jedem Altersjahrgang), so ergeben sich rech-
nerische Transfers flir Kinder mit einer Bildungsbeteiligung, die im Zeitab-
lauf stets exakt dem gesellschaftlichen Durchschnitt entspricht. V.a. bei
Mehr-Kind-Familien nehmen die auf dieser Basis zugerechneten Leistungen
ab, sobald &ltere Kinder das 16. Lebensjahr vollenden, da die altersspezifi-
schen Beteiligungsraten an den diversen Formen allgemeinbildender Schu-
len bis zum 21. Lebensjahr aller Kinder anndhernd auf Null sinken.

i) Hochschulbildung

Zur Ermittlung der mit einem - an 6ffentlichen Hochschulen in Deutschland:
im wesentlichen geblhrenfreien - Studium verbundenen o&ffentlichen und
privaten Aufwendungen kann auf Arbeiten von Lideke und Beckmann
(1998) zurlckgegriffen werden, die auf dem Stand des Jahres 1994 die
Kosten eines Hochschulstudiumsjéa Student und Jahr fur Gesamtdeutsch-
land sehr detailliert bestimmen.™ Als wesentliche Kostenkomponenten
ergeben sich dabei zum einen die Nettoaufwendungen fir entsprechende
Bildungseinrichtungen (direkte staatliche Ausgaben fiir Hochschulen, berei-
nigt um alle Gebuhren- und Entgeltzahlungen Dritter, etwa fir medizinische
Leistungen der Universitatskliniken, und um alle Forschungskosten und
-fordermittel sowie Drittmitteleinnahmen) und zum anderen die Opportuni-

47 Méglicherweise machen sich hier auch gewisse Probleme der trennscharfen Erfassung unter-
schiedlicher Schularten bei Ausgaben und Schilerzahlen bemerkbar, obwohl dies nach den
jeweiligen Angaben Uber die Zuordnungsschlissel eigentlich nicht der Fall sein dirfte. Gege-
benenfalls verlieren solche Probleme aber durch die weitere Vorgehensweise wieder an Be-
deutung.

48 Eine detaillierte Ubersicht (iber den Anteil der Schiller jeder Schulart an der gesamten gleich-
altrigen Bevélkerung im Jahre 1996 liefert - getrennt fiir alle einzelnen Altersstufen von 6 bis
30 Jahre - die Datensammlung des BMB+F (1997: 24-29).

49 Vgl. Beckmann/Lideke (1998), Beckmann (2000b). - Die dortigen Berechnungen schlieBen
kalkulatorische Kosten der 6ffentlichen Produktion von Bildungsdienstleistungen ein (vgl. dazu
auch FuBnote 42). Um die anschlieBenden Angaben mit denen in Abschnitt h) vergleichbar zu
machen, werden diese Kostenbestandteile hier generell herausgerechnet, weil mit ihrer Erfas-
sung der konzeptionelle Rahmen dieser Untersuchung tberschritten wiirde.
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tatskosten, die durch den Verzicht auf eine unmittelbare Aufnahme der Er-
werbstatigkeit nach Erwerb der Hochschulreife entstehen.

Wahrend der Staat die nach Studiengangen stark variierenden Bildungs-
aufwendungen voll finanziert,50 verteilen sich die Opportunitatskosten auf
mehrere Finanzierungsquellen: Ein GroBteil des Bruttoeinkommensver-
zichts verbleibt bei den Studierenden selbst, wobei sie zur Deckung ihres
Lebensunterhalts jedoch in der Regel durch ihre Eltern unterstitzt werden,
an deren Aufwendungen sich seinerseits der Staat (durch fortgesetzte Ge-
wéhrung von Kindergeld bzw. von Kinderfreibetrdgen sowie durch einkom-
mensteuerliche Ausbildungsfreibetrdge) beteiligt. Darlber hinaus mindert
die o6ffentliche Hand die Opportunitdtskosten Studierender durch den Zu-
schussanteil von Leistungen nach dem Bundesausbildungsférderungsge-
setz (Bafdg), Stipendien, ermaBigte Beitrage zur gesetzlichen Krankenversi-
cherung sowie eine - wenn auch mittlerweile stark verkirzte - Anrechnung
von Ausbildungszeiten bei der gesetzlichen Rentenversicherung. Schlie3-
lich tradgt der Staat einen Teil der gesamten Opportunitdtskosten eines
Hochschulstudiums im Umfang entgangener Steuereinnahmen.

Um von den auf Daten fiir 1994 beruhenden Berechnungen zu aktualisier-
ten Angaben zu gelangen, werden die von Lideke und Beckmann (1998)
bzw. Beckmann (2000b) ermittelten Bildungskosten sowie einige weitere 6f-
fentliche Leistungen zur Studienfinanzierung mit der Wachstumsrate ent-
sprechender staatlicher Ausgaben fortgeschrieben,51 wéhrend bei den Op-
portunitatskosten das Wachstum der Bruttolohn- und Gehaltssumme je Ar-
beitnehmer und geéanderte sozialversicherungsrechtlichen Bestimmungen
berlcksichtigt werden.*® Beachtet man ferner, dass ein Hochschulstudium
bis zum ersten berufsqualifizierenden Abschluss in Deutschland im Durch-
schnitt rund sechseinhalb Jahre dauert (und legt die Kosten fir Studienab-
brecher nicht auf erfolgreiche Absolventen um), ergibt sich aus den Auf-
wendungen je Student und Jahr - multipliziert mit dem Faktor 6,5 - die
Summe der Aufwendungen fiir ein abgeschlossenes Studium. Die dadurch
gewonnenen Schatzungen fir die Hohe und Struktur der 6ffentlichen und
privaten Aufwendungen im Bereich der Hochschulbildung fasst Tabelle A-6
zusammen. Neben Durchschnittswerten Uber alle Studiengédnge werden

50 Teilweise ergibt sich dies unmittelbar aus der Definition der Netto-Aufwendungen. Gebiihren
und Entgelte, die die Studierenden (bzw. ihre Eltern) selbst entrichten - etwa im Rahmen der
Bibliotheksbenutzung oder fir Skripten u.d. - lassen sich unter den allgemeinen "Verwal-
tungseinnahmen" der Hochschulen nicht exakt identifizieren und dirften auf Monatsbasis Be-
trage um die 20 DM kaum Uberschreiten (vgl. Beckmann/Lideke 1998: 17 f.). Hohere Auf-
wendungen fir selbst beschaffte Literatur und sonstige Studienmaterialien missen hier man-
gels verlasslicher Daten ebenfalls vernachlassigt werden.

51 Vgl. dazu Statistisches Bundesamt (Fs. 14, R. 3.4, 1994: 33; 1996: 33).

52 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1998:
Tab. 24%).
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dort exemplarisch die Falle eines wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen
Studiengangs sowie eines Medizinstudiums aufgeflhrt, weil diese unter den
erfassten Fachrichtungen die niedrigsten bzw. die hochsten Gesamtauf-
wendungen aufweisen und weil dabei deutlich wird, dass Kostendifferenzen
dieser Art vor allem von 6&ffentlicher Seite getragen werden.

Mit den elterlichen Nettozahlungen,53 der monetaren Beteiligung des Staa-
tes an den Lebenshaltungskosten der Studenten (z.B. durch Baf6ég-Zah-
lungen, Stipendien und Zuschisse zu den Studentenwerken) bzw. an den
elterlichen Aufwendungen (durch Kindergeld und einkommensteuerliche
Kinder- und Ausbildungsfreibetrdge) sowie mit der 6ffentlichen Finanzierung
der Hochschulen ergeben sich zuséatzliche Aufwandskomponenten, die sich
konzeptionell mit den bisher erfassten Aufwandsarten vergleichen lassen. In
Gestalt der Opportunitatskosten Studierender treten hier jedoch Auf-
wendungen hinzu, die eindeutig den Kindern selbst zuzurechnen sind und
die jeweilige Familie nicht belasten. Soweit diese Kosten den Charakter von
Investitionsaufwendungen tragen, kénnen sie per Saldo auch kaum als Be-
lastung der Kinder angesehen werden.”* Wiirde man diese Aufwendungen
und die 6ffentliche Beteiligung daran vernachlassigen, fiele der 6ffentliche
Anteil an den Aufwendungen fir Kinder wahrend des Hochschulstudiums
mit 71,7 % weit hdher aus als in Tabelle A-6 ausgewiesen.

53 Die elterlichen Aufwendungen werden hier mdéglicherweise unterschatzt, da keine Wohnkos-
ten fur Studenten angesetzt werden, die noch bei ihren Eltern leben. AuBerdem basieren die
Daten, anders als firr jungere Kinder, auf Angaben der Studenten. Schlie3lich handelt es sich
bei den Jahresangaben It. Tabelle 6-6 um Durchschnittswerte Gber alle Studenten, die teilwei-
se im Alter bereits relativ fortgeschritten sein kdnnen und daher keine Zahlungen der Eltern
mehr erhalten.

54 Inwieweit das auch fir die offentliche Beteiligung an den Opportunitatskosten und die Bil-
dungsfinanzierung - generell, spatestens nach Ende der Schulpflicht - gilt, muss hier dahinge-
stellt bleiben.
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Tab. A-6: Kosten der Hochschulbildung (1996) je Absolvent

Alle Fakultaten Wirtschafts- und Medizin
Sozialwiss.
Bildungsaufwendg. (brutto) 156.272,- 63.211,- 1.264.819;-
\- Gebiihren u. Entgelte® 53.087,- 2.176,- 865.736,-
A\ Forschungsanteilb 46.418,- 14.327,- 241.207,-
Bildungsaufwendg. (netto) 56.767,- 46.708,- 157.876,-
Opportunitatskosten® 315.794,- 312.348,- 303.543,-
Studierendenanteil 152.757,- 148.539,- 147.427 .-
elterl, Zahlungen (netto)” 36.148,- 35.996,- 34.351,-
offentliche Beteiligung 126.890,- 127.813,- 121.764,-
davon:
Verzicht auf Abgaben® 92.015,- 92.470,- 86.573,-
monet. Beteiligung’ 34.874,- 35.342,- 35.191,-
Gesamtaufwendungen 372.561,- 359.056,- 461.418,-
privater Anteil 50,7 % 51,4 % 39,4 %
offentlicher Anteil 49,3 % 48,6 % 60,6 %

Alle absoluten Angaben in DM.

a Zahlungen Dritter, v.a. fur medizinische Leistungen der Universitatskliniken.

b Forschungsanteil der Grundfinanzierung, ermittelt nach Forschungskoeffizienten des Statisti-
schen Bundesamtes, inkl. Drittmittel und 6ffentliche Forschungsférderung, ohne kalkulatori-
sche Kosten.

c Bruttoeinkommensverzicht, zuziglich Arbeitgeberanteil der Sozialversicherungsabgaben, ab-
zuglich durchschnittliche Erwerbseinkommen der Studierenden.

d Abzuglich Gegenwert von Kindergeld, Kinder- und Ausbildungsfreibetragen; ohne Wohnkosten
der bei den Eltern lebenden Studierenden.

e Rechnerische Einkommensteuer und Sozialversicherungsabgaben unter Berticksichtigung von
GKV-Beitragen Studierender, Anrechnung von Ausbildungszeiten in der GRV und verringerten
Rentenanspriichen aufgrund des Einkommensausfalls wahrend der Studienzeit.

f Bafdg-Leistungen, Stipendien, Subventionen an Studentenwerke, Gegenwert von Kindergeld,
Kinder- und Ausbildungsfreibetragen.

Quellen: Ludeke/Beckmann (1998), Beckmann (2000b); Statistisches Bundesamt
(Fs. 14, R. 3.4, 1994, 1996); eigene Berechnungen.

j)  Berufliche Ausbildung

Im Mittegaunkt von Untersuchungen zur Finanzierung der beruflichen Aus-
biIdung5 stehen in der Regel die Kosten der Ausbildungsbetriebe, die sich
aus der Entlohnung der Lehrlinge und den bei der betrieblichen Ausbildung

55 Vgl. beispielsweise die auf das Jahr 1991 bezogene Studie des Bundesinstituts fir Berufsbil-
dung, dokumentiert in Bardeleben (1994).
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anfallenden Personal- und Sachkosten abziiglich der Ertrage in Gestalt der
von den Auszubildenden geleisteten Wertschépfung ergeben. Vernachlés-
sigt werden dabei die 6ffentliche Beteiligung an diesen Kosten durch ihre
steuerliche Abzugsféahigkeit, die 6ffentlichen Aufwendungen fiir den Unter-
richt an beruflichen Schulen sowie die Opportunitatskosten, die den Auszu-
bildenden durch den Verzicht auf eine sofortige (ungelernte) Erwerbs-
tatigkeit entstehen kénnen und an denen sich gegebenenfalls erneut der
Staat beteiligt.

Ein umfassenderes Bild der Aufwendungen im Bereich der beruflichen Aus-
bildung und ihrer Verteilung, das sich mit den bisherigen Angaben - v.a.
zum Bereich der Hochschulbildung - vergleichen lasst, liefert Tabelle A-7.
Dort werden die von Bardeleben (1994) prasentierten Ergebnisse zu den
Kosten der betrieblichen Ausbildung auf das Bezugsjahr 1996 hochge-
rechnet ® die dffentliche Beteiligung durch verminderte direkte Steuern be-
rucksichtigt *" und diese Angaben erganzt um

o offentliche Aufwendungen flr den Besuch beruflicher Schulen (berech-
net e;nE%Iog zum Verfahren bei den allgemeinbildenden Schulen unter
6.4 h),

e um die Opportunitatskosten einer beruflichen Ausbildung (bestimmt mit
Hilfe einer Sonderauswertung der Einkommensdaten in der |AB-
Beschafhgtenshchprobe)

e sowie um die Wirkungen von wahrend der Ausbildung an die jeweiligen
Eltern gewahrtem Kindergeld, Kinder- und Ausbildungsfreibetragen. 0

56 Naherungsweise kann dies geschehen, indem man die Kosten der betrieblichen Ausbildung,
die zu 88 % aus Personalkosten der Lehrlinge und ihrer Ausbilder bestehen, mit der Wachs-
tumsrate der Bruttolohn- und -gehaltssumme je Arbeitnehmer fortschreibt (vgl. Statistisches
Bundesamt, Fs. 18, R. 1.3, 1996: 350 und 355), die gestiegenen Sozialabgaben beachtet und
fur die von den Lehrlingen geleistete Wertschépfung den Erzeugerpreisindex heranzieht (vgl.
Statistisches Bundesamt, Fs. 17, R. 2, 1996: 10).

57 Dies geschieht auf der Basis des Einkommensteuer-Spitzensatzes fiir gewerbliche Einkiinfte,
der 1996 (einschlieBlich des Solidaritatszuschlags) bei rund 50,5 % lag. In der Wahl des Spit-
zensatzes kann einerseits eine Uberschatzung der Steuerminderungen durch die Abzugsfa-
higkeit der Nettokosten liegen, andererseits lag die Gesamtbelastung einbehaltener Gewinne
korperschaftlich verfasster Unternehmen 1996 (einschlieBlich Gewerbesteuer und Solidari-
tatszuschlag) mit 56,2 % im Durchschnitt noch héher.

58 Vgl. dazu Statistisches Bundesamt (Fs. 14, R. 3.4, 1996: 29) (mit Angaben zu den &ffentlichen
Nettoausgaben fir berufliche Schulen) sowie Statistisches Bundesamt (Fs. 11, R. 2,
1996/97: 18-21) (mit Angaben zu den Schiilerzahlen).

59 Ergebnis der Sonderauswertung waren auf 1994 bezogene Angaben zu den durchschnittli-
chen Bruttoeinkommen von Arbeitnehmern ohne abgeschlossene Berufsausbildung (jedoch
ohne Auszubildende) in den relevanten Altersstufen. Diese lassen sich mit Hilfe der Wachs-
tumsrate der Bruttolohn- und -gehaltssumme je Arbeitnehmer auf 1996 hochrechnen, wobei
auch die abweichenden steuer- und sozialversicherungsrechtlichen Gegebenheiten des Be-
zugsjahres zu berlicksichtigen sind.

60 Seit 1996 werden einkommensteuerliche Kinderfreibetrdge und Kindergeld ohne weitere Vor-
aussetzungen einheitlich fir Kinder bis zur Vollendung des 18. Lebensjahres gewahrt. Fir al-
tere Kinder, die in Ausbildung stehen, kann dies bis zur Vollendung des 27. Lebensjahres fort-
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Es ergibt sich, dass der o6ffentliche Anteil an den Kosten der beruflichen
Ausbildung den im Falle eines durchschnittlichen Hochschulstudiums tber-
steigt. Zugleich sind aber die absoluten Betrage der Kosten wie der 6ffentli-
chen Beteiligung, v.a. unter Berlcksichtigung der kirzeren Dauer einer Be-
rufsausbildung, deutlich niedriger als im Falle eines Studenten. Anzumerken
ist auBerdem, dass der private Anteil voll zu Lasten der Ausbildungsbetrie-
be geht. Die Auszubildenden selbst bzw. ihre Eltern werden dagegen per
Saldo sowohl vom Staat als auch von den Betrieben bezuschusst. Die Be-
rechnungen ergeben namlich, dass der Opportunitatskostenanteil der Aus-
zubildenden - gemessen als Differenz zwischen Nettoentgelten von unge-
lernten Beschaftigten derselben Altersstufen und von Auszubildenden - ne-
gativ ist, da die durchschnittlichen Lehrlingsentgelte diejenigen ungelernter
Berufsanfanger leicht Ubersteigen.61 Daher mindert sich auch die 6ffentli-
che Beteiligung an diesen Kosten um entsprechend héhere Sozialabgaben
der Lehrlinge. Da die tatsachlichen Opportunitatskosten - die Differenz zwi-
schen alternativ erzielbarem Lohn und Wertschépfung der Lehrlinge - gré-
Ber als Null sind, ibernehmen neben dem Staat auch die Betriebe einen
Teil der Opportunitatskosten.

Zu unterscheiden ist bei den Angaben in Tabelle A-7 daher zwischen der
Summe der Kosten der Betriebe und des Staates (ohne rechnerischen
Abgabenverzicht im Zusammenhang mit den Opportunitatskosten der
Auszubildenden), die sich nach diesen Berechnungen fir eine dreijahrige
Ausbildung auf rund 92.600 DM belaufen - mit einem Anteil der Betriebe
von 34.250 DM und einem Anteil der Offentlichen Hand in Héhe von
58.350 DM - und den etwas niedrigeren ("bereinigten") Gesamtkosten, die
nur rund 88.350 DM betragen.

gesetzt werden, sofern die Einkiinfte des Kindes, zuziglich einiger nicht-steuerpflichtiger Be-
zlige, 12.000 DM pro Jahr nicht Gberschreiten. Nach den Angaben von Bardelebens (1994) ist
das bei durchschnittlichen Lehrlingsentgelten zwar regelméaBig der Fall. Fir die dreijahrige Be-
rufsausbildung wird hier allerdings unterstellt, dass sie vom 17. bis zur Vollendung des 19. Le-
bensjahres dauert, so dass diese Regelung erst im letzten Ausbildungsjahr greift. - Fir die
steuermindernde Wirkung von Kinder- und Ausbildungsfreibetrdgen werden elterliche Einkom-
mensverhaltnisse gemafn Anhang 6-A (Sonderauswertung der EVS 1993) angesetzt.
Allerdings konnte sich darin v.a. ein Selektionseffekt bemerkbar machen, durch den die an-
derweitig erzielbaren Léhne von Lehrlingen nicht am Einkommen gemessen werden kénnen,
das ungelernte Berufsanfanger erreichen. Alternative Ansétze, die dieses Problem umgehen,
sind jedoch nicht erkennbar.

6

=
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Tab. A-7: Kosten der beruflichen Bildung (1996)

Kosten je Kosten einer
Auszubildendem und Jahr  3-jahrigen Ausbildung

Kosten d. betriebl. Ausbildg. 35.156,- 105.468,-
‘\* Wertschépfung 12.074,- 36.222,-
Nettokosten vor Steuern 23.082,- 69.246,-

davon:

Kosten der Betriebe 11.420,- 34.259,-

Steuermindereinnahmen® 11.662,- 34.986,-
Berufliche Schulen 5.226,- 15.679,-
Kosten der Auszubildenden” -828,- -2.483,-
o6ffentliche Beteiligung 1.979,- 5.937,-

davon:

rechner. Abgabenverzicht® -575,- -1.725,-

monet. Beteiligungd 2.554,- 7.663,-
Kosten d. Betriebe u. d. Staates 30.862,- 92.587,-

privater Anteil (Betriebe) 37,0 % 37,0 %

offentlicher Anteil 63,0 % 63,0 %
Gesamtkosten (bereinigt)® 29.459,- 88.378,-

Alle absoluten Abgaben in DM; Differenzen rundungsbedingt.

a Direkte Steuern der Unternehmen (beim Einkommensteuer-Spitzensatz fiir gewerbliche Ein-
kinfte, einschlieBlich Solidaritdtszuschlag: 50,525 %). Die Gewerbesteuer wird dabei als indi-
rekte Steuer und bleibt - wie alle indirekten Steuern — unbertcksichtigt.

b Nettoeinkommen ungelernter Beschéaftigter abziiglich durchschnittliche Netto-
Lehrlingsentgelte.

¢ Nur Sozialversicherungsabgaben, da Lehrlingsentgelte und auch Einkommen ungelernter Be-

schéftigter zu einem zu versteuernden Einkommen unter dem einkommensteuerlichen Grund-
freibetrag fuhren.

Gegenwert des den Eltern gewahrten Kindergeldes, Kinder- und Ausbildungsfreibetrages. An-
ders als bei der Hochschulausbildung stellen diese Betrége nicht einen Teil der Finanzierung
der Opportunitatskosten der Auszubildenden dar, die ja negativ sind. Wie in allen vorangegan-
genen Tabellen stellen sie hier wieder eine Beteiligung des Staates an den Lebenshaltungs-
kosten der Kinder dar.

Kosten von Betrieben und Staat, saldiert mit rechnerischen Nettovorteilen der Auszubildenden
und rechnerischem Abgabenverzicht. Zur Vergleichbarkeit mit den Gesamtkosten der Hoch-
schulausbildung misste noch die "monetare Beteiligung" der 6ffentlichen Hand abgezogen
werden (vgl. Anmerkung d).

Quellen: Bardeleben (1994); Statistisches Bundesamt (Fs. 11, R.2, 1996/97; Fs. 14, R. 3.4,
1996; Fs. 17, R. 2, 1996; Fs. 18, R. 1.3, 1996); EVS 1993; eigene Berechnungen.
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Anhang 6-C: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder
im Familienzyklus

In den Abbildungen 6-1a bis 6-5 werden die 6ffentlichen Aufwendungen fir
Kinder nur summarisch als "monetare Beteiligung" an den privaten Aufwen-
dungen fur Kinder und als "sonstige 6ffentliche Aufwendungen" dargestellt.
Ergénzend liefern die Abbildungen A-6a bis A-10 daher einen detaillierteren
Uberblick Gber die Zusammensetzung durchschnittlicher Monatsbetrage
dieser 6ffentlichen Aufwendungen, aufgeschlisselt nach Aufwandskomple-
xen und nach den hier im einzelnen erfassten und zugerechneten Maf3-
nahmen (zu den Zurechnungsmodalitédten vgl. Anhang 6-B).

Die zugrunde liegende Rekonstruktion typischer Familienzyklen und der
Aufbau der Graphiken entspricht der generellen Vorgehensweise dieser Un-
tersuchung. Gesamthéhe und zeitlicher Verlauf der in den anschlieBenden
Graphiken ausgewiesenen Aufwendungen ist daher identisch mit den in
Abbildung 6-1a bis 6-5 jeweils unterhalb der Abszisse dargestellten 6ffentli-
chen Aufwendungen fur Kinder. Genauer ausgewiesen werden hier aller-
dings die folgenden Aufwandskomplexe und Instrumente:

1. Monetére 6ffentliche Beteiligung an privaten Aufwendungen fur Kinder:

e Steuerminderungen durch einkommensteuerliche Kinderfreibetrage
("KFB");

e Steuerminderungen durch den einkommensteuerlichen Haushalts-
freibetrag fir Alleinerziehende ("HHFB"), einschlieBlich der Kinder-
betreuungskostenpauschale;

o Kindergeldzahlungen ("KG");

e Erziehungsgeldzahlungen ("ErzG").

2. Offentliche Aufwendungen fiir Kinder (iber die gesetzlichen Sozialversi-
cherungen:

o Beitragsfreie Mitversicherung von Kindern im Rahmen der gesetzli-
chen Krankenversicherung ("GKV");

e Anrechnung von Kindererziechungszeiten im Rahmen der gesetzli-
chen Rentenversicherung ("GRV").

3. Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Rahmen der Bildungsfinanzie-
rung:

e Betreuung von Kindern in o&ffentlich finanzierten Kindergérten zu
nicht-kostendeckenden Gebuhren ("KiG&");
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e geblhrenfreier Besuch 6ffentlich finanzierter allgemeinbildender
Schulen.®

Ausgewiesen wird auBerdem die rechnerische (Einkommen-)Steuer auf den
elterlichen Zeitaufwand zur Kinderbetreuung, auf deren Erhebung der Staat
im Rahmen einer generellen Ist-Einkommensbesteuerung verzichtet
("StVerz").

62 Die Abgrenzung zwischen den in den Graphiken dargestellten 6ffentlichen Aufwendungen fir
Kindergéarten und Schulen ist dabei im Falle von Mehr-Kind-Familien nicht trennscharf, soweit
ab dem 7. Lebensjahr des altesten Kindes und bis zum 6. Lebensjahr des jingsten Kindes
jeweils (mindestens) ein Kind bereits zur Schule geht, wahrend (mindestens) ein anderes Kind
noch im Kindergarten ist.
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Abb. A-6a:

Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Ehepaare mit einem Kind - Friiheres Bundesgebiet
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Abb. A-6b: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Ehepaare mit einem Kind - Neue Bundeslander
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Abb. A-7a: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus

(1996) Ehepaare mit zwei Kindern - Friiheres Bundesgebiet
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Abb. A-7b: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Ehepaare mit zwei Kindern - Neue Bundeslander
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Abb. A-8a: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Ehepaare mit drei Kindern - Fritheres Bundesgebiet
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Abb. A-8b: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Ehepaare mit drei Kindern - Neue Bundesléander
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Abb. A-9a: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Alleinerziehende mit einem Kind - Fritheres Bundesgebiet
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Abb. A-9b: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus

(1996) Alleinerziehende mit einem Kind - Neue
Bundesléander
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Abb. A-10: Offentliche Aufwendungen fiir Kinder im Familienzyklus
(1996) Alleinerziehende mit zwei Kindern - Friiheres
Bundesgebiet
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