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Vorwort

Die finanzielle Entlastung von Familien und die Unterstitzung von Eltern,
Berufstatigkeit und Familienarbeit miteinander zu vereinbaren, sind von
zentraler Bedeutung in der Familienpolitik. Die Beschliisse des Bundesver-
fassungsgerichts zur Besteuerung von Familien vom 10. November 1998
haben noch einmal verdeutlicht, dass die kindbezogenen Entlastungen der
vergangenen Jahre unzureichend waren und weitere Schritte zur Beriick-
sichtigung von Kinderlasten unternommen werden missen.

Das Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
(BMFSFJ) hatte den Wissenschaftlichen Beirat fiir Familienfragen beim
BMFSFJ um seine Stellungnahme zu den Beschlissen des Bundesverfas-
sungsgerichts gebeten.

Der Beirat hat dankenswerter Weise bereits im Juni 1999 seine ablehnende
,Stellungnahme zur Einbeziehung des Bundeserziehungsgeldes in die Um-
setzung der Beschliisse vom November 1998 beschlossen, so dass sie
rechtzeitig zur Neukonzeption des Bundeserziehungsgeldgesetzes voriag.

Im November 1999 hat der Beirat seine ,Stellungnahme zur Weiterentwick-
lung des Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs” vorgelegt. Diese
wird-in die Diskussion iiber die FLA-Reformstufe 2002 Eingang finden.

in beiden Fallen handelt es sich nicht um abschlieBende Gutachten des
Beirats. Sie bieten jedoch sehr wichtigen Rat fir die laufende Arbeit und
sollen mit ihrer Verdffentlichung in unserer hauseigenen Schriftenreihe einer
breiten Offentlichkeit zugéinglich gemacht werden.

Dr. Christine Bergmann
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1 Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats
fir Familienfragen beim BMFSFJ zur
Einbeziehung des Bundeserziehungsgeldes in
die Umsetzung der Beschliisse des Bundes-
verfassungsgerichts zur Familienbesteuerung
vom 10. November 1998

In der Diskussion Uber die Umsetzung der Beschliisse des Bundesverfas-
sungsgerichts (BVerfG) vom 10. November 1998' wurde von verschiedenen
Seiten der Vorschlag gemacht, das Bundeserziehungsgeld solle in die vom
BVerfG geforderte Neuregelung des Familientasten- und Familienleistungs-
ausgleichs zur Gegenfinanzierung einbezogen werden. Eine nennenswerte
Erh6hung des Kindergeldes bzw. des Kinderfreibetrages setze voraus, dass
entsprechend der Anregung des BVerfG das Bundeserziehungsgeld in den
neuen Familienleistungsausgleich einbezogen wird. Die Begriindung fiir ei-
ne solche Gegenfinanzierung ergebe sich daraus, dass das Erziehungsgeld
im Grundsatz auf denselben Grundtatbestand abziele wie der vom Verfas-
sungsgericht geforderte steuerliche Erziehungsfreibetrag.

Auf Anregung des Bundesministeriums fiir Familien, Senioren, Frauen und
Jugend hat sich der Wissenschaftliche Beirat fir Familienfragen mit diesem
Vorschlag auseinandergesetzt.

Dazu ist zunéchst anzumerken, dass das BVerfG es tatséchlich fir notwen-
dig halt, ,bei der gebotenen Neugestaltung des Kinderleistungsausgleichs
(vgl. Beschluss des Zweiten Senats vom 10. November 1998 — 2 BvL 42/93
- <Kinderleistungsausgleich>) diesen Erziehungsbedarf unabhdngig vom
Familienstand bei allen Eltern, die einen Kinderfreibetrag oder ein Kinder-
geld erhalten, zu beriicksichtigen?. Allerdings ist die Auffassung, das
Erziehungsgeld ziele auf denselben Grundtatbestand wie der geforder-
te Erziehungsfreibetrag, nicht haltbar: das Erziehungsgeld hat nicht die
Funktion, die vom BVerfG angemahnte steuerliche Beriicksichtigung des
Erziehungsbedarfs zu sichern. Das Erziehungsgeld hat vielmehr die Funk-
tion, Eltern, die die friihkindliche Betreuung ihrer Kinder selbst (ibernehmen
wollen, diese Betreuung durch einen partiellen finanziellen Ausgleich der
mit einer Erwerbsunterbrechung verbundenen Verluste an Erwerbseinkom-
men zu erleichtern und die besonderen Leistungen der Eltern im Fall der
Eigenbetreuung der Kinder finanziell anzuerkennen. Demgegeniiber defi-

1 Aktenzeichen — 2 BvR 1057/91 —, — 2 BvR 1226/91 —, — 2 BvR 980/91 — sowie — 2 Bvl. 42/93 —.
2 Beschluss des Zweiten Senats vom 10. Nov. 1998 - 2 BvR 1057/91 —, — 2 BvR 1226/91 —,
—2 BvR 980/91 —, S. 39 {. (Seitenangaben jeweils fir die maschinenschriftliche Fassung).
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niert das Gericht den Erziehungsbedarf als ,Aufwendungen der Eltern, die
dem Kind die personliche Entfaltung, seine Entwicklung zur Eigensténdig-
keit und Eigenverantwortlichkeit erméglichen*®. Erziehungsgeld im Sinne
des ‘Erziehungsgeldgesetzes einerseits und die vom BVerfG eingeforderte
Beriicksichtigung des Erziehungs- und Betreuungsaufwandes sind dem-
nach keine Substitute, sondern verschiedenartige familienpolitische Instru-
mente.

Das Studium des genauen Wortlauts der oben genannten Beschiiisse zeigt,
dass das BVerfG an keiner Stelle anregt oder es fiir angemessen héit, das
Erziehungsgeld als Aquivalent des Betreuungs- oder Erziehungsfreibetra-
ges anzusehen®. Vielmehr zeigt sich, dass der Beschluss des Zweiten Se-
nats eindeutig eine ,Verschonung des Betreuungsbedarfs“ durch eine Er-
héhung des Kinderfreibetrages oder durch das Kindergeld fordert®. Auch in
fritheren familienpolitischen Urteilert des BVerfG wird stets nur darauf ver-
wiesen, dass das Kindergeld einen Steuerfreibetrag substituieren kann. Das
Erziehungsgeld findet im Zusammenhang mit Steuerfreibetragen fiir Kinder
weder in friiheren noch in den aktuellen familienpolitisch relevanten Ent-
scheidungen und Beschliissen Erwahnung®.

3 Beschluss des Zweiten Senats vom 10. Nov. 1998 ~ 2 BvR 1057/91 -, — 2 — BvR 1226/91 -,
— 2 BvR 980/91 -, S. 39. Gewisse Probleme treten dadurch auf, dass das BVerfG beim
,Betreuungsbedari* als Begriindung fiir einen Kinderfreibetrag nicht mehr explizit an ,Auf-
wendungen“ ansetzt, eine Art ,Betreuungsfreibetrag” bei Eigenbetreuung durch nicht oder
eingeschrankt erwerbstitige Eltern als eine steuerliche ,Beglinstigung“ angesehen werden
kénnte, die in Konkurrenz zum Erziehungsgeld tritt. In dieser Beziehung besteht noch ein
gewisser Kliarungsbedarf, der durch das BVertG gedeckt werden solite.

4 In den relevanten Beschlissen wird das Erziehungsgeld nur an einer Stelle erwéhnt. Im Zu-
sammenhang mit der Aussage, dass der Betreuungsaufwand fir Kinder unabhéngig davon
entstehe, ob und in welchem zeitlichen Rahmen die Kinderbetreuung durch Dritte wahrge-
nommen wird, meint das BVerfG, dass diese Tatsache ihren Ausdruck ,schon in den gesetz-
lichen Regelungen zum Erziehungsgeld, Erziehungsurlaub und zur rentenrechtlichen Be-
rlicksichtigung von Kindererziehungszeiten" findet (Beschluss vom 10. Nov. 1998, — 2 BVvR
1057/91 -, - 2 BvR 1226/91 —, — 2 BvR 980/91 —, S. 31).

5 ,Bei der Neuregelung der einkommenssteuerlichen Verschonung des Betreuungsbedarfs wird
der Gesetzgeber daher eine gleiche betreuungsbedingte Minderung der steuerlichen Leis-
tungsféhigkeit bei allen Eitern — unabhangig von der Art der Betreuung und von konkreten
Aufwendungen — zu bericksichtigen und dementsprechend den Kinderfreibetrag oder das
Kindergeld zu erhthen haben“ ( ~ 2 BvR 1057/91 —, — 2 BvR 1226/91 —, — 2 BvR 980/91 —,
S. 39).-. Vgl. auch den Hinweis des Zweiten Senats im Beschluss zum Familienleistungsaus-

gleich ( — 2 BvL 42/93 —, S. 30), in dem darauf verwiesen wird, dass es dem Gesetzgeber -

grundsatzlich freigestellt sei, die kinderbedingte Minderung der Leistungsfahigkeit entweder
im Steuerrecht zu berlicksichtigen oder durch die Gewahrung eines ausreichenden Kinder-
geldes.

6 Dass das Kindergeld, nicht aber das Erziehungsgeld als Substitut fiir die Kinderfreibetrage
angesehen werden kann, kommt auch darin zum Ausdruck, dass die Bedingungen fir die
Gewahrung von Kindergeld und die Einrdumung eines Kinderfreibetrages schon lange Zeit
identisch sind, beim Bezug von Erziehungsgeld aber der Verzicht auf Erwerbstéatigkeit hinzu-
treten muss.
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Unabhéngig von dieser Sachlage ist aus folgenden Griinden dringend da-
von abzuraten, die nach den Beschliissen vom 10. November 1998 zwin-
gend gebotene Korrektur einer verfassungswidrigen Besteuerung der Fami-
lien durch den Abbau anderer familienpolitischer Leistungen zu finanzieren.

1. Nach. Auffassung des BVerfG ist der Betreuungsaufwand notwendiger
Bestandteil des familidzren Existenzminimums’. Daher ist eine verfas-
sungskonforme Beriicksichtigung des Betreuungsbedarfs kein Element
eines Familienlasten- oder eines Familienleistungsausgleichs, sondern
ein Gebot der Steuergerechtigkeit. Eine ,Gegenfinanzierung“ der Erhé-
hung des Steuerfreibetrages fiir Kinder um eine Betreuungskomponente
durch eine Modifikation der Erziehungsgeldleistungen wére daher
gleichbedeutend mit der Gegenfinanzierung einer aus Griinden der
Steuergerechtigkeit gebotenen steuerlichen Freistellung von Fami-
lien durch den Abbau eines zentralen Elements des Familienleis-
tungsausgleichs.

2. Auch wenn der Gesetzgeber der Anregung des BVerfG folgt, den Erzie-
hungsbedarf bei der Neugestaltung des Kinderleistungsausgleichs zu be-
ricksichtigen, erscheint es aus folgenden Griinden nicht sinnvoll und mit
einer rationalen Familienpolitik nicht kompatibel, das Erziehungsgeld als
finanzpolitische Mandvriermasse einzusetzen:

a) Erziehungsgeld, Erziehungsurlaub und die Anerkennung von Erzie-
hungsjahren in der Rentenversicherung sind ein streng komplementéres
MaBnahmenblindel, das dazu dient,

die Erziehungsleistung von Eltern durch die Gesellschaft finanziell an-
- zuerkennen;

die (sequentiefle) Vereinbarkeit von Familientatigkeit und Erwerbstétig-
keit zu erhdhen; .

Familienarbeit gegeniiber der Erwerbsarbeit tendenziell aufzuwerten;
die friihkindliche Betreuung durch die Eltern dadurch zu sichern, dass
die mit der Erwerbsunterbrechung verbundenen Verluste an Einkom-
men und sozialer Sicherheit sowie das Risiko eines Arbeitsplatzver-
lustes im Zusammenhang mit einer solchen Unterbrechung verringert
werden.

Ein Erziehungsurlaub wirde ohne partielle finanzielle Kompensation
der wahrend dieser Zeit auftretenden Verluste weitgehend entwertet.
Daher sollte das Erziehungsgeld in seiner Substanz und Funktion nicht

7 .Der Betreuungsbedarf muss als notwendiger Bestandteil des familidren Existenzminimums
einkommenssteuerlich unbelastet bleiben” (2. Leitsatz des Beschlusses vom 10. Nov. 1998 —
2 BvR 1057/91, - 2 BvR 1226/91, — 2 BvR 980/91 -).
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beeintrachtigt werden®. Dies gilt umso mehr, als die familienpolitische den Adressaten dieser Politik Zweifel an der Verldsslichkeit der wirt-

Bedeutung des Erziehungsurlaubs und des Erziehungsgeldes durch schaftlichen und sozialen Rahmenbedingungen, die fir die Geburt, die
die Vorbereitung von Reformen unterstrichen wird, die auf eine Anhe- Versorgung und die Erziehung der Kinder sowie fir die partnerschatftli-
bung der Einkommensgrenzen des Erziehungsgeldes, eine Flexibilisie- chen Beziehungen zwischen den Eltern von Bedeutung sind. Dadurch
rung des Erziehungsurlaubs und eine Verankerung eines Rechtsan- wird die Effizienz der Familienpolitik vermindert.

spruchs auf Teilzeitarbeit fir beide Eltern abzielen.

b) Das Erziehungsgeld solite bis zur Verwirklichung einer umfassenden
Reform des Familienleistungsausgleichs beibehalten werden, weil bei
seiner Einbeziehung als Finanzierungsinstrument in eine punktuelie An- _
derung von Steuerireibetragen und Kindergeld in der Offentlichkeit der

Eindruck entstehen miisste, dass — wie schon in der Vergangenheit —
familienpolitische Leistungen einmal mehr als finanzielle Mandvriermasse

benutzt und Leistungen fir die Familien durch den Entzug oder die Kir-

zung anderer Leistungen fiir die Familien finanziert werden, also gleich-

sam ein Prozess der Selbstfinanzierung vorliegt.

Eine ,Anrechnungsldsung® erscheint dem Beirat fir Familienfragen nur
dann vertretbar, wenn es in den nachsten Jahren tatséchlich zu einer
umfassenden Reform des Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleichs kommen sollte, in der sowoh! die Entscheidungen des BVerfG in
allen ihren einzelnen Elementen angemessen berlicksichtigt werden als
auch eine Nettoentlastung fiir alle Einkommensgruppen bewirkt wird, die
eindeutig Uber der gegenwértigen Summe aus Erziehungs- und Kinder-
geld liegt®. Eine solche Anrechnung wére in der Weise denkbar, dass das
Erziehungsgeld wéhrend der Jahre des Bezugs den Betreuungsfreibetrag
mindert'. .

SchlieBlich sei darauf hingewiesen, dass die Familienpolitik der Bundes-
regierungen in den letzten Jahrzehnten aus der Sicht der Familien durch
mangelnde Verldsslichkeit und Instabilitdt gekennzeichnet war''. Eine
solche nicht verlassliche und instabile Familienpolitik weckt jedoch bei

8 Die Argumente, die zugunsten der Einfihrung des Erziehungsgeldes vor allem im Dritten
Familienbericht (1979) von der fiir diesen Bericht zusténdigen Sachversténdigenkommission

und im Gutachten ,Erziehungsgeld, Erziehungsuriaub und Anrechnung von Erziehungszeiten n
in der Rentenversicherung® (1989) vom Wissenschaftiichen Beirat fiir Familienfragen vorge-
tragen worden sind, haben an Gilltigkeit bis heute nichts eingebft.

9 Dabei diirfte jedoch das Spezifikum des Erziehungsgeldes nicht verioren gehen, die elterliche ’

Betreuungsleistung finanziell anzuerkennen. N
10 Dies ist gleichzusetzen mit der Regelung, den Betreuungsfreibetrag zwar uneingeschrénkt zu

belassen, das Erziehungsgeld aber der. Einkommensbesteuerung zu unterwerfen. Bei einer

solchen Regelung kénnte man auch daran denken, von der bisherigen einkommensabhéngi-

gen Kiirzung des Erziehungsgeldes. abzusehen, denn netto erfolgt dann diese Kirzung

schon durch die Besteuerung.
11 Vgl. dazu insbesondere den Finften Familienbericht, Bundestagsdrucksache 12/7560,

S. 272 ff.
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2 Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats
far Familienfragen
. »Zur Weiterentwicklung nmm Familienlasten- und
Familienleistungsausgleichs nach den Beschliis-
sen des Bundesverfassungsgerichts vom 10. No-
vember 1998“

Am 10. November 1998 hat das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) Be-
schliisse gefasst', die die Entwicklung des Familienlasten- und des Kinder-
bzw. Familienleistungsausgleichs? nachhaltiger beeinflussen werden als
frihere familienpolitisch relevante Urteile, Entscheidungen und Beschlisse,
obwohl auch einige dieser Urteile der Familienpolitik wesentliche Impulse
gaben?®. Wenngleich auch die Beschliisse vom November 1998 aus famili-
enpolitischer Perspektive zu begriiBen sein moégen, so stellen sie doch
Regierung und Gesetzgeber angesichts der derzeitigen wirtschafts- und so-
zialpolitischen Rahmenbedingungen politischen Handelns vor groBe Prob-
leme. Denn die aktuellen und die aufgrund der demografischen Entwicklung
fir die absehbare Zukunit zu erwartenden Engpésse der 6ffentlichen Haus-
halte und die Héhe der Staatsverschuldung begrenzen erheblich die Még-
lichkeiten, diese Beschliisse umzusetzen und die familienpolitischen Aufia-
gen zu erfilllen.

Der Wissenschaftliche Beirat fir Familienfragen halt es wegen des aktuel-
len Handlungsbedarfs fiir geboten, sich zur Umsetzung der Beschliisse des
BVerfG vom 10. November 1998 und zur Einordnung der zur Umsetzung
erforderlicheh MaBnahmen in eine Konzeption des Familientasten- und Fa-
milienleistungsausgleichs schon jetzt zu auBern, obwohl er in absehbarer
Zeit ein Gutachten veréffentlichen wird, das auf die Entwicklung und Be-
grindung einer Gesamtkonzeption des Familienlasten- und Familienleis-
tungsausgleichs abzielt.

1 Beschlisse des Zweiten Senats vom 10. November 1998 ( 2 BvR 1057/91, 2 BvR 1226/91,
2 BvR 980/91), im folgenden zitiert ais ,Beschliisse”, sowie Beschluss des Zweiten Senats
vom 10. November 1998 ( 2 BvL 42/93), im folgenden zitiert als ,Beschluss”. Die Seitenzah-
len der Belegstellen beziehen sich auf die maschinenschriftlichen Fassungen der Beschliisse.

2 Das BVertG verwendet neben dem Terminus ,Familienlastenausgleich* auch den Begriff
+Kinderleistungsausgleich“. Beschliisse, S. 39.

3 Vgl vor allem die Entscheidung vom 29. Mai 1990 (BVerfGE 82,85) Giber die Steuerfreiheit
des existenzminimalen Aufwands fiir alle Familienmitglieder und das ,Matterurteil” vom 7. Juli
1992 (BVerfGE 87,1), in dem die schrittweise Verringerung der Benachteiligung kindererzie-
hender Eltern in der Alterssicherung gefordert wird.
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21 Die Ausgangslage

Mit seinen Beschliissen vom November 1998 hat es das BVerG als verfas-
sungswidrig erkannt, Eheleute vom Abzug der Kinderbetreuungskosten von
der Steuerbemessungsgrundlage und von der Gewahrung des Haushalts-
freibetrages, auf den Alleinerzieshende Anspruch haben, auszuschlieBen®*.
Es verpflichtet den Gesetzgeber, ab 1. Januar 2000 die Abzugsféhigkeit der
Kinderbetreuungskosten und ab 1. Januar 2002 die Gewahrung des Haus-
haltsfreibetrags ,bei der gebotenen Neugestaltung des Kinderleistungsaus-
gleichs*® in der Form eines Erziehungsfreibetrages neu zu regeln. In Zu-
kunft ist demnach die steuerliche Verschonung

1. des minimalen Sachbedarfs fiir den Lebensunterhalt®,
2. des Betreuungsbedarfs bzw. der Betreuungsleistungen’ und
3. des Erziehungsbedarfs®

geboten.

Kommt der Gesetzgeber den auferlegten Reformverpflichtungen nicht nach,
dann ist ab 1. Januar 2000 von Verfassungs wegen ein Betreuungsbedarf in
Hoéhe von 4 000 DM fiir das erste und 2 000 DM fiir jedes weitere Kind von
der Steuerbemessungsgrundlage abzuziehen und ab 1. Januar 2002 ein
Erziehungsfreibetrag einzurdumen, der sich an der Héhe des bisherigen
Haushaltsfreibetrags (5 616 _u_é orientiert und nach der Kinderzahl abzu-
mE*m: ist.

Ausgehend von diesen vom BVerfG fir den Fall der Untétigkeit des Ge-
setzgebers definierten Rechtsfolgen ergeben sich als zusammengefasste
Existenzminima folgende Werte®:

Beschlisse, S. 25 und S. 29.

Beschllsse, S. 40.

Dazu z&hlt das BVerfG Emahrung, Unterkunft, Kleidung, Kérperpfiege, Hausrat, Heizung und

Bediirfnisse des taglichen Lebens. Beschlisse, S. 40.

7  Der Betreuungsbedarf ist definiert als die for die Erfillung der elterlichen Pflicht zur Erziehung
und Betreuung erforderliche Betreuungszeit. Beschliisse, S. 27.

8 Der m_‘N_mzczmmcmamn wird definiert als ,Aufwendungen der Eltern, die dem Kind die personli-
che Entfaltung, seine Entwicklung zur Eigenstandigkeit und Eigenverantwortlichkeit ermdgli-
chen®. Als Beispiele nennt das Gericht die Mitgliedschaft in Vereinen, sonstige Formen der
Begegnung mit Dritten, das Erlernen und Erproben moderner Kommunikationstechniken, den
Zugang zu Kultur- und Sprachfertigkeit sowie die verantwortliche Nutzung der Freizeit und
der Gestaltung der Ferien. Beschlisse, S. 39 und S. 41.

9  Fur den Erziehungsfreibetrag ist unterstellt, dass er fiir das zweite Kind mit zwei Dritteln und

fiir das dritte Kind mit der Halfte des Ausgangsbetrages angesetzt wird.

DO
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ZusammengefaBtes Existenzminimum in DM
Fiir eine Familie mit fir das Jahr 2000 fur das Jahr 2002
1 Kind 10912 16 528
2 Kindern . 19 824 29 146
3 Kindern 28736 40 866

Vergleicht man diese Werte mit dem Kinderfreibetrag fur 1999 in Héhe von
6 912 DM, dann wird erkennbar, dass erhebliche zuséatzliche finanzielle
Aufwendungen erforderlich sein werden, ‘um die Beschliisse des BVerfG
umzusetzen. .

Allein die Anhebung des Gesamtfreibetrages um den Betreuungsfreibetrag

in Hoéhe von 3 024 DM flhrt zu Steuermindereinnahmen von 1,9 Mrd. DM;.

die Anhebung des Kindergeldes um monatlich 20 DM fir das erste und fur
das zweite Kind, die die durch den Freibetrag eintretende VergréBerung der
Unterschiede in den Familieneinkommen abmildern soll®, fihrt zu Mehr-
ausgaben von 3,8 Mrd. DM''. Wirde der Gesetzgeber nicht tatig werden
und ab 2002 nach den Beschliissen des BVerfG fiir das erste Kind ein Er-
ziehungsfreibetrag in Hohe von 5 616 DM in Kraft treten, wirden zusétzli-
che Steuermindereinnahmen von 3,2 Mrd. DM entstehen. Eine weitere Er-
héhung des Kindergeldes um monatlich 20 DM firr das erste und das zweite
Kind wiirde zu Ausgaben von 3,8 Mrd. DM fithren. Ab 2002 wiirde sich bei
der untersteliten Konstellation als Folge der Beschlisse des BVerfG eine
Gesamtbelastung von jéhrlich 12,5 Mrd. DM ergeben.

Die erhebliche Einengung der Spielrdume der Familienpolitik durch die
Auflagen des BVerfG wird in Verbindung mit den Finanzierungsengpassen
der offentlichen Hande zu einem Problem. Denn einem Gesetzgeber, der
eine Uber die Herstellung der horizontalen Steuergerechtigkeit hinausge-
hende Konzeption eines Familieniasten- und Familienleistungsausgleichs
verfolgt, muss verstandlicherweise daran gelegen sein, auch andere fami-
lienpolitische Ziele und nicht zuletzt das Ziel vertikaler Verteilungsgerechtig-

10 Die Erhdhung eines Freibetrages fiihrt in einem progressiven Steuersystem auf Grund der
Verringerung der Progressionswirkung bei den Steuerpflichtigen zu um so gréBeren Entlas-
tungsbetragen, je hther das steuerpflichtige Einkommen ist. Familien, die statt der Freibetra-
ge Kindergeld beziehen, wiirden durch die Freibetragserhdhung (iberhaupt nicht beglinstigt,
wenn nicht das Kindergeld erhoht wird.

11 Vgl. Schnellbrief des Bundesministers der Finanzen vom 22. Juni 1999.
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lichen Leistungsfahigkeit gerecht zu behandein'®.

keit anzustreben — Ziele, deren Verfolgung das BVerfG selbst angemahnt
hat'2. .

2.2 Die familienpolitische Einordnung der Beschliisse des BVerfG
in ein Konzept des Familienlasten- und Familienleistungsaus-
gleichs

Dem BVerfG geht es in seinen Beschliissen vom November 1998 primar
um die Herstellung der horizontalen Steuergerechtigkeit, d.h. darum, Haus-
halte gleichen Einkommens mit und ohne Kinder entsprechend ihrer steuer-

Die Herstellung der horizontalen Gerechtigkeit ist ohne Zweifel ein bedeu-
tendes Ziel eines Familienlasten- und Familienleistungsausgleichs, jedoch
keineswegs das einzige. Vielmehr missen aus familienpolitischer Perspek-
tive auch die Ziele .

Startchancengerechtigkeit fiir Kinder,

Prozesschancengerechtigkeit'®,

Leistungsgerechtigkeit'® und

Bedarfsgerechtigkeit

verfolgt werden.

12 Genannt seinen hier nur folgende, vom BVerfG in den Urteilen vom 29. Mai 1990, vom
12. Juni 1990, vom 7. Juli 1992 und vom 28. Mai 1993 hervargehobene Ziele:

a) Familien, deren Einkommen zu gering ist, um die Aufgaben der Familien zu erfilien, mis-
sen durch staatliche Transferleistungen zur Aufgabenerfiillung instand gesetzt werden und
zwar um so mehr, je geringer ihr Einkommen und je gréBer die Zahl ihrer Kinder ist;

b) die wirtschaftliche Benachteiligung von Eltern gegeniber Kinderlosen muss schrittweise

' bei allen familien-, steuer- und sozialpolitischen MaBnahmen verringert werden;

c) der Staat ist aufgrund seiner Verpflichtung zum Schutz des ungeborenen Lebens, auf-
grund des Schutzauftrages fir Ehe und Familie und aufgrund der Gleichstellung von Mann
und Frau in der Teilhabe am Arbeitsleben verpfiichtet:

- Grundlagen dafirr zu schaffen, dass Familientatigkeit und Erwerbstatigkeit aufeinander
abgestimmt werden kdnnen,

- die institutionelle und familidre Kinderbetreuung zu verbessern,

- die versorgungsrechtiichen Nachteile kindererziehender Elternteile angemessen aus-
zugleichen,

- eine kinderfreundliche Gesellschaft zu férdern.

13 Dem widerspricht nicht, dass es an einer Stelle der Beschliisse (S. 28) heiBt: ,Die Kinder-
betreuung ist eine Leistung, die auch im Interesse der Gesellschaft liegt und deren Anerken-
nung verlangt.“

14 Damit ist gemeint die Vermeidung einer Benachteiligung von Eltemn in ihren Lebensentwiirfen
aufgrund der Wahmehmung ihrer elterlichen Verpflichtungen.

15 Damit ist gemeint eine (partielle) Abgeltung von Leistungen der Famitien, die auch im Interes-
se der Gesellschaft liegen.
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Diese Ziele laufen zum Teil darauf hinaus, vertikale Gerechtigkeit herzu-
stellen, d.h. die Lebenslage von Familien mit unterdurchschnittlichen Ein-
kommen durch familienspezifische Transfers zu verbessern.

2.3 Die Entscheidungsspielrdume des Gesetzgehers

Das BVerfG Gberldsst es dem Gesetzgeber, ob er die einkommenssteuerli-
che Verschonung des Betreuungs- und des Erziehungsaufwands iber Frei-
betrage oder iber Kindergeldzahlungen verwirklicht'®. Jedoch missen ,die
jeweiligen Ergebnisse aus den verschiedenen Methoden ... in ihren Auswir-
kungen gleichwertig sein. Dem widerspréache ‘es, wenn bei der Umrechnung
von Kindergeld in einen steuerlichen Kinderfreibetrag nicht fiir jeden Ein-
kommensteuerschuldner die kindesbedingte Minderung der Leistungsfahig-
keit ebenso voll berlicksichtigt wiirde, wie es der Fall wire, wenn diese
Minderung der Leistungsfahigkeit aliein durch einen steuerlichen Freibetrag
Beriicksichtigung fande*”. Durch diese Verpflichtung zur Gleichwertigkeit
der Entlastungswirkungen der gewahlten Methode ist auch dann, wenn sich
der Gesetzgeber anstelle einer Freibetragsidsung fiir eine Kindergeldidsung
entscheiden wirde, flur Steuerpflichtige das Minimum der steueriichen Ver-
schonung des Einkommens vorgegeben'®. Infoigedessen hat der Gesetz-
geber nur eine stark eingeschrankte Entscheidungsfreiheit in bezug auf das
Entlastungsminimum.

Wie groB3 die Entlastungswirkungen der vom BVerfG vorgezeichneten Mi-
nimallésung sind und welche Entlastungswirkungen sich ab dem Jahr 2002
im Vergleich zur Hohe des Kindergeldes und der Entlastungswirkungen der
__u«mmcm:m@m des Jahres 1998 ergeben, ist aus der folgenden Ubersicht ab-
esbar.

16 Beschlisse, S. 39 und Beschiuss, S. 30.
17 Beschluss S. 31.
18 Vgl. dazu die Ubersicht iiber die zusammengefassten Existenzminima.
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Die Zuwichse an Kindergeld und an Entlastungen durch Erhdhungen
der Freibetrige im Rahmen beschlossener und unterstellter Reform-
schritte' in den Jahren 2000 und 2002

1998 | 2000 | Zuwachs | 2002 | Zuwachs | Zuwachs

2000/1998 2002/2000 | 2002/1998
(1) (2) (3) 4) (5) (6) (7)
Ehepaar mit einem Kind
Ohne Kindergelderhdhung
Kindergeld 2640| 2640 - 2640 - -
Freibetrag 6912| 10912 +4 000} 16 528 +5616 + 9616
Entlastung bei Steuersatz 0%| 2640| 2640 0 2640 0 0
20 % | (1.382)*| (2 182) (800)| 3305 + 665 +665
32%| (2211)| 3491 +851] 5288 +1797 + 2648
48%| 3317] 5237 +1920F 7933 +2 696 + 4616
Mit Kindergelderhdhung
Entlastung bei Steuersatz 0% 2640 3240 +600| 3480 + 240 + 840
20 %| (1382){(2182) +600]|(3305)]  +240 + 840
32%] (2211)] 3491 +851| 5288 +1 797 + 2648

48%| 3317| 5237 +1920| 7933 + 2 696 +4616

Ehepaar mit zwei Kindern

Ohne Kindergelderhdhung
Kindergeld 5280| 5280 - 5280 - -
Freibetrag 13 824| 19 824 +6000[ 29 146 +9322] +15322
Entlastung bei Steuersatz 0%| 5280| 5280 0 5280 0 0

20 %| (2764)] (3 964) (1200)}] 5829 + 549 + 549

32%| (4423)] 6343 +.1063] 9326 + 2983 +4 046

48%| 6635f 9515 +2 880| 13990 +4 475 + 7 355

Mit Kindergelderhéhung
Entlastung bei Steuersatz 0%} 5280| 6480 +1200} 6960 + 480 + 1680

20 %[ (2764)](3 964) +1200] (5 829) + 480 + 1680

32%| (4423)}(6343) +1200| 9326 + 2 846 + 4 046

48 %| 6635{ 9515 +2880] 13 990 +4 475 +7 365

‘In Klammern sind jene steuerlichen Entlastungen gesetzt, die Bestandteil des Kindergeldes sind.

Als wichtigste Ergebnisse seien festgehalten:

1. Wenn 1999 eine Erhdhung des Kindergeldes unterblieben ware und in
den folgenden Jahren unterbleiben wiirde, wiirde die Umsetzung der Ge-

19 Beschlossen sind Kindergelderhdhungen flr das erste und das zweite Kind um je 20 DM ab
Januar 2000. Unterstelit sind eine weitere Kindergelderhhung um 20 DM fiir das erste und
das zweite Kind ab dem Jahr 2002 sowie Freibetragserhéhungen, wie sie vom BVerfG fir den
Fall vorgesehen sind, dass der Gesetzgeber nicht rechtzeitig tatig wird.
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richtsbeschlisse die Lebenslage der kindererziehenden Eltern mit einem
Einkommen unter der Besteuerungsgrenze nicht verbessern;

2. Die durch die Freibetragsanhebungen bewirkten Entlastungen fiir ein
Ehepaar mit einem Kind und mit einem angenommenen Eingangssteuer-
satz von 20 % belaufen sich auf jahrlich 665 DM. Sie steigen bis auf
4616 DM fur das Ein-Kind-Ehepaar mit einem angenommenen Spit-
zensteuersatz von 48 % an;

3. Fir ein Zwei-Kinder-Ehepaar liegen die Entlastungsbetrdge zwischen
549 DM und 7 355 DM;

4. Durch die Anhebung des Kindergeldes um 30 DM im Jahr 1999 und die
im November 1999 beschlossene Erhéhung des Kindergeldes um je
20 DM ab dem 1. Januar 2000 sowie durch eine als Hypothese unter-
stelite weitere Erhohung um 20 DM im Jahre 2002 werden die Entlas-
tungsunterschiede beachtlich reduziert. Nicht Steuerpflichtige werden um
840 DM (Ein-Kind-Familie) bzw. um 1680 DM (Zwei-Kinder-Familie)
besser gestellt, die Entlastungsrelationen fiir die steuerpflichtigen Ehe-
paare liegen zwischen 840 DM und 4 616 DM (Ehepaare mit einem Kind)
sowie zwischen 1 680 DM und 7 355 DM (Ehepaare mit zwei Kindern)®°.

Obwoht von der rot-griinen Regierungskoalition bereits ab 1999 das Kin-
dergeld fiir das erste und zweite Kind um 30 DM erhdht wurde, erscheint
eine weitere Kindergelderhohung angebracht. Dies ist offenbar auch die
Auffassung der Regierung und des Parlaments. Denn es beschloss, das
Kindergeld ab dem Jahr 2000 auf 270 DM zu erhéhen. Fiir das Jahr 2002
wird eine weitere Kindergelderhdhung erforderlich werden, wenn nicht die
Abstande zwischen der Lebenslage der Familien mit einem unter der Be-
steuerungsgrenze liegenden Einkommen und mit niedrigen Steuersatzen
einerseits und der Familien mit mittleren und héheren Einkommen anderer-
seits merklich gréBer werden sollen.

2.4 Optionen des Gesetzgebers

Zur Umsetzung der Beschliisse des BVerfG bestehen trotz der in den Be-
schiissen enthaltenen Vorgaben Optionen.

Als unzuldssig erachtet es der Beirat, die existenzminimumsichernden Auf-
wendungen fir den Kindesunterhalt nicht voll von der Besteuerung freizu-

20 Die unterstellte Kindergelderhshung wiirde auch steuerpflichtige Ehepaare mit einem Kind bis
zu einem Steuersatz von 21 % und steuerpflichtige Ehepaare mit zwei Kindern bis zu einem
Steuersatz von 24 % besser stellen als die Freibetragslésung.
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stellen. Im Falle steigender Lebenshaltungskosten muss dieser Freibetrag
entsprechend erhéht werden.

Nicht so eindeutig zu beurteilen sind die Untergrenzen fiir den Erziehungs-
und den Betreuungsfreibetrag. in beiden Fallen sind Zweifel angebracht, ob
das Gericht einer von seiner Meinung abweichenden Auffassung wider-
sprechen wiirde und kénnte.

Der Erziehungsfreibetrag soll dazu dienen, solche Aufwendungen der Eltern
steuerfrei zu stellen, die dem Kind die persénliche Entfaltung und Entwick-
lung erméglichen®'. Ein solcher Freibetrag erscheint durchaus angebracht.
Allerdings sollte zu diesem Zweck nicht einfach ein Freibetrag, namlich der
Haushaltsfreibetrag fir Alleinerziehende, dem eine andere Funktion zuge-
ordnet war®?, umdefiniert und in Hohe des (alten) Haushaitsfreibetrags
Ubernommen werden, sondern es solite genauer abgeklart werden, welche
Leistungen im Rahmen der Erziehung im Sinne der Beschliisse des BVerfG
steuerlich geférdert werden soliten. Dabei ist auch zu bedenken, inwieweit
Eltern in ihren Erziehungsanstrengungen und -aufwendungen durch Pro-
gramme und MaBnahmen der &ffentlichen Kinder- und Jugendhilfe unter-
stitzt und entlastet werden. Im Ubrigen verdient auch beriicksichtigt zu
werden, dass ein GrofBteil der Erziehungsleistungen durch die Eltern selbst
erbracht wird und erbracht werden kann.

Diskussionsbedarf besteht auch in Bezug auf den Betreuungsfreibetrag.
Nach Auffassung des Gerichts wird der Gesetzgeber eine ,gleiche betreu-
ungsbedingte Minderung der steuerlichen Leistungsfahigkeit bei allen Eltern
— unabhangig von der Art der Betreuung und von konkreten Aufwendungen
— zu bericksichtigen und dementsprechend den Kinderfreibetrag oder das
Kindergeld zu erhéhen haben*®, Wenn man den Betreuungsfreibetrag —
auch fiir nicht oder nur begrenzt erwerbstétige Eltern — mit der Minderung
der steuerlichen Leistungsfahigkeit begriindet, ist zum einen zu bedenken,
dass im geltenden Recht die Minderung steuerlicher Leistungsfahigkeit
nicht oder eingeschrankt erwerbstétiger, kinderbetreuender Eitern bereits
dadurch beriicksichtigt wird, dass das niedrigere Einkommen in einer gerin-
geren Progressionsstufe besteuert wird. Zum andern ist es steuersystema-
tisch nicht geboten, fir Tétigkeiten, die nicht der Besteuerung unterliegen,
Steuerfreibetrdge einzurdumen. Vielmehr erscheint es gerechtfertigt, den
Betreuungsaufwand auch der nicht oder eingeschrénkt erwerbstitigen El-

21 Konkreter: es soll die Finanzierung von Mitgliedschaften in Vereinen, Kulturaktivitéten, Frei-
zeit- und Ferienaktivitaten gesichert werden.

22 Diese Funktion bestand darin, das Einkommen alleinerziehender Eltern nicht der fir alleinle-
bende Steuerzahler geltenden Steuerprogression auszusetzen.

23 Beschlisse S. 39.
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tern als gesellschaftlich wertvolle und durch direkte Transfers anzuerken-
nende Leistung zu verstehen und dariiber hinaus den Betreuungsaufwand
erwerbstétiger Eltern im Wege eines in der Sache und Hohe begrenzten
Freibetrages im Umfang der nachgewiesenen Aufwendungen anzuerken-
nen.

Der Beirat vertritt die Auffassung, dass Leistungen fiir Familien, die nicht mit
dem Prinzip der Steuergerechtigkeit begriindbar sind, grundsétzlich nicht im
Rahmen des Steuersystems, sondern in Form expliziter monetérer oder re-
aler Transferleistungen erbracht werden sollten. Dadurch kénnen erstens
unerwiinschte Verteilungswirkungen vermieden werden, die bei einer pro-
gressiven Einkommensbesteuerung entstehen kdnnen. Zweitens sind sol-
che Transfers, wenn es nicht um die Erreichung steuerpolitischer Ziele geht,
zielgenauer. Drittens erhoht eine streng an den Zielen und ihren Begriin-
dungen orientierter Mitteleinsatz die Transparenz und damit auch die Ak-
zeptanz des Familieniasten- und Familienleistungsausgleichs in der Bevél-
kerung und schafft viertens eine hdhere Planungssicherheit fiir Eltern.

Wenngleich durch die Umsetzung der Beschliisse des BVerfG die monetére
Familienpolitik einen beachtlichen Schub erhalten wird, ist zu betonen, dass
der Weiterentwicklung der Familienpolitik, vor allem im Bereich des Aus-
baus der familienrelevanten Infrastruktur (Betreuungseinrichtungen, Erhé-
hung der Vereinbarkeit von Familientétigkeit und Erwerbstétigkeit, Re-
integration von Eltern in das Beschéftigungssystem, Beratungsangebote,
Kinder- und Jugendhilfe), hohe Prioritat zukommt. Es wére daher verhang-
nisvoll, den durch die Rechtsprechung des BVerfG entstehenden Aufwand
durch die Kirzung anderer Leistungen fir die Familien zu finanzieren und
auf die Weiterentwicklung der Familien- sowie der Kinder- und Jugendpolitik
zu verzichten. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage nach der Fi-
nanzierbarkeit einer solchen Weiterentwicklung.

Der Beirat sieht es nicht als seine Aufgabe an, in dieser Stellungnahme
konkrete Finanzierungsempfehlungen fiir die kiinftige Familienpolitik zu ge-
ben. Er vertritt jedoch die Auffassung, dass die Férderung von Investitionen
in das Humanvermoégen der Gesellschaft keine geringere Prioritdt haben
sollte als die Forderung von Sachinvestitionen. Daher erscheint es ge-
rechtfertigt, den immer wieder geforderten und angestrebten Abbau ge-
werblicher Subventionen mit einer Umwidmung eines Teils dieser Mittel fur
die Erreichung familienpolitischer Ziele zu verbinden.

Betlin, den 13. November 1999

24

3 Liste der Mitglieder des Wissenschaftlichen Bei-
rats fir Familienfragen beim Bundesministerium
fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend
Stand: 17. Januar 2000

GeiBler, Prof. Dr.-Ing. Dr. phil. h. ¢., Clemens
emeritiert

— Vorsitzender —

Institut far Entwicklungsplanung

und Strukturforschung

an der Universitat Hannover — GmbH

Filipp, Prof. Dr., Sigrun-Heide

— stellvertretende Vorsitzende.—
Universitat Trier

Fachbereich | Psychologie

Griske, Prof. Dr., Karl-Dieter

- stellvertretender Vorsitzender —
Universitat Erlangen-Nirnberg
Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftsiehre
insbes. Finanzwissenschaft
Gerlach, PD Dr., Irene

Institut fOr Politikwissenschaft

der WWU Minster

Keil, Prof. Dr. Dr. Siegfried
Philipps-Universitat

Fachbereich Evangelische Theologie
Fachgebiet Sozialethik

Kleinhenz, Prof. Dr., Gerhard

Universitat Passau

Lehrstuhl flr Volkswirtschaftsiehre

mit Schwerpunkt Wirtschafts- und Sozialpolitik

Krappmann, Prof. Dr., Lothar

Max-Planck-Institut
fiir Bildungsforschung Berlin

25



Krisselberg, Prof. Dr., Hans-Giinter

emeritiert

Fachbereich Wirtschaftswissenschaften
der-Philips-Universitat Marburg

Wirtschaftspolitik I, Abt. fiir Allg. Volkswirtschaftslehre

Lampert, Prof. Dr., Heinz
emeritiert

Universitat Augsburg
Fachbereich Volkswirtschaftlehre

Liegle, Prof. Dr., Ludwig
Universitét TObingen
Institut fir Erziehungswissenschaft

L.iideke, Prof. Dr., Reinar

Universitéat Passau

Lehrstuhl far Volkswirtschaftslehre
mit Schwerpunkt Finanzwissenschaft

Lischer, Prof. Dr., Kurt
Universitét Konstanz
Sozialwissenschaftliche Fakultat
Fachgruppe Soziologie

Ott, Prof. Dr., Notburga

Ruhr-Universitat Bochum

Lehrstuhl fiir Sozialpolitik und dffentliche Wirtschaft
Fakultét fir Sozialwissenschaft

Petermann, Prof. Dr., Uirike

Universitat Dortmund

Sonderefziehung u. Rehabilitation,
Lehrstuhl Verhaitensgestdrtenpédagogik

Richter, Prof. Dr., Ingo
Direktor des Deutschen Jugendinstituts
Miinchen

Roether, Prof. Dr., Dorothea
Universitat Rostock

Medizinische Fakultat, Nervenzentrum
Institut fir Medizinische Psychologie

26

Schneewind, Prof. Dr., Klaus
Universitédt Minchen
Institut fir Psychologie

— Persénlichkeitpsychologie, Psychologische Diagnostik und Familienpsy-

chologie —

v. Schweitzer, Prof. Dr. Dr. h. c., Rosemarie

emeritiert

Justus-Liebig-Universitit GieBen

Institut fiir Wirtschaftslehre der Haushalts- und Verbrauchsforschung

Sténdiger Gast:

Héhn, Prof. Dr., Charlotte
Direktorin des Bundesinstituts fir Bevélkerungsforschung Wiesbaden

27




