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FAMILIENPOLITIK

Willi Albers

Grundsatzfragen der Familienpolitik

Die Familienpolitik in der Bundesrepublik umfal3t inzwischen eine Vielzahl staatlicher
Leistungen an Familien auf Bundes-, Ldnder- und Gemeindeebene. Lassen sich
diese Leistungen einem konsistenten politischen Zielsystem zuordnen, oder bedarf es
einer Neudefinition der Ziele und einer Reform der MaBnahmen der Familienpolitik?

ie Familienpolitik ist ein verhaltnismanig junger Po-

litikbereich. Seit Einfuhrung einer modernen Ein-
kommensteuer wurde zwar die Steuer nach dem Fa-
milienstand und der FamiliengréBe differenziert. Der
Staat hat Kinderarbeit verboten, und es hat Ansétze fir
einen Mutterschutz gegeben. Durch die Einfuhrung der
allgemeinen Schulpflicht wurde die vorher in der Verant-
wortung der Familie liegende Ausbildung der Kinder auf
den Staat Ubertragen. Transferzahlungen an Familien
sind aber erst jungeren Datums. Hier liegt ein Grund,
weshalb staatliche Leistungen an Familien insbeson-
dere von liberaler Seite abgelehnt werden. Man sieht in
ihnen das Ergebnis wohlfahrtsstaatlichen Denkens; es
sei nicht einzusehen, daf} heute Familien staatlicher Hil-
fen bediirfen, wahrend sie friher bei viel niedrigerem
Einkommen ihre Mitglieder aus eigener Kraft unterhal-
ten hatten.

Nun sind allerdings die Lebensbedingungen, unter
denender gréfite Teil der Bevolkerung im Industriezeital-
ter leben muBte, heute nicht mehr akzeptabel. Die Ar-
beit von Kindern wurde ja nicht um ihrer Ausbildung wil-
len, sondern aus bitterer Not von den Eitern hingenom-
men; die Wohnungsverhéltnisse in den Industriestand-
orten waren zum groBten Teil unertraglich, und viele Bur-
ger waren gar nicht in der Lage, Uberhaupt eine Familie
zu griinden und zu unterhalten. Trotzdem ist es ange-
sichts der groBen Wohlstandssteigerung seit der ersten
Phase der Industrialisierung berechtigt, nach der Legiti-
mitat materieller Hilfen far Familien zu fragen.

Aufgaben der Familie

An erster Stelle ist zu untersuchen, welche Aufgaben
die Familien in der Gesellschaft zu erfillen haben und
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ob dabei Defizite bestehen, die flr die Individuen z. B.
far die nachwachsende Generation oder fur die Gesell-
schaft negative Folgen haben.

Ist dies der Fall, ist in einem zweiten Schritt zu unter-
suchen, ob staatliche Hilfen diese negativen Wirkungen
beseitigen koénnen, in welchen Bereichen sie mit
Schwerpunkt anzusetzen und wie sie zweckmafig aus-
zugestaiten sind.

Die erste Schwierigkeit fr die Familienpolitik besteht
darin, daf3 es im Gegensatz zur Ehe an einer allgemei-
nen Definition der Familie fehlt. Im Sprachgebrauch wird
vielfach in einer EheschlieBung schon die Grindung ei-
ner Familie gesehen. In der Wissenschaft wird im allge-
meinen aber erst von einer Familie gesprochen, wenn
Kinder vorhanden sind. Dabei wird eine Ehe nicht als
Voraussetzung angesehen. Dementsprechend bilden
Alleinerziehende mit ihren Kindern, gleichgliltig, ob sie
ledig, verwitwet oder geschieden sind, eine Familie.
Auch die Verwendung der beiden Begriffe: Ehe und Fa-
milie im Grundgesetz bestétigt, dal der Gesetzgeber
Ehe und Familie unterschieden hat. Daf3 Kinder als not-
wendig flr das Vorhandensein einer Familie angesehen
werden, ergibt sich auch aus den der Familie in der Ge-
sellschaft zugeordneten Aufgaben. Dazu gehoren vor
allem:

0 die Geburt und das Aufziehen von Kindern als Vor-
aussetzung fir den Bestand der Gesellschaft;

O die Daseinsvorsorge flr die im Haushalt zusammen-
lebenden Angehorigen.

Neben der materiellen Sicherung der Existenz soll die
Familie ein Gefiihl der Geborgenheit und von menschli-
cher Warme vermitteln. Dazu gehort auch die Vermitt-
lung von Wertvorstellungen, die an altruistischen Verhal-
tensweisen unter Uberwindung des Do-ut-des-Prinzips
orientiert sind; denn ohne Bereitschaft zur Ubernahme
nicht bezahlter Aufgaben und Leistungen ist ein Zusam-
menleben in der Familie nicht moglich. Die Daseinsvor-
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sorge schlieBt auch die Betreuung der alten Generation
mit ein. Bei einem Ausfall der Familie machen die im-
mensen Kosten kollektiver Betreuungseinrichtungen
die wichtige Leistung der Familie in diesem Bereich
deutlich. Trotzdem liegt das Schwergewicht dieser Auf-
gabe ebentfalls bei den Kindern.

Gednderte soziale Verhiltnisse

Eine weitere Schwierigkeit fir die Familienpolitik liegt
in der zeitlichen Begrenzung der familidren Aufgaben.
Soweit Hilfen zum Ausgleich materieller Belastungen
gewéhrt werden, ist es logisch, sie nur solange zu ge-
wahren, wie diese bestehen. Das ist in der Regel bis
zum Ende der Ausbildung der Kinder der Fall, zu deren
Finanzierung die Eltern verpflichtet sind.

Eine solche Abgrenzung sollte auch generell fir Un-
terhaltsverpflichtungen in den Familien eingefuhrt wer-
den. Das BGB, das aus einer Zeit stammt, in der das Zu-
sammenleben von drei Generationen noch weit verbrei-
tet war, und das eine zeitlich unbegrenzte Unterhaltsver-
pflichtung zwischen Verwandten in gerader Linie — also
nicht nur zwischen Eltern und Kindern, sondern auch
zwischen GroBeltern und Enkeln in beiden Richtungen
- vorschreibt, sollte insofern gedndert werden. Kritiker
einer solchen Einschrankung der Unterhaltsverpflich-
tungen, die darin eine Gefahrdung des Zusammenhalts
der Familie sehen, verkennen die ge&nderten gesell-
schaftlichen Rahmenbedingungen. Es kann fir den Zu-
sammenhalt der Familie wichtiger sein, daf} die alleinle-
bende Witwe eine existenzsichernde Rente erhalt, als
wenn Uber die Sozialhilfe die Kinder zwangsweise zum
Unterhalt herangezogen werden. Das gleiche gilt far
den Riickgriff der Arbeitslosenhilfe auf die Familie, wenn
dabei z. B. die junge Generation, die eine eigene Fami-
lie hdufig an einem anderen Ort zu unterhalten hat, zum
Unterhalt der Eltern verpflichtet wird. Arbeitslosigkeit
sollte als gesellschaftliches Risiko angesehen werden,
fur das die Familie nicht aufzukommen hat. Die Kritik
richtet sich natirlich nur gegen die zwangsweise
Ubertragung der Unterhaltsverpflichtung an die Familie.
Freiwillige Unterstitzungen innerhalb der Familie sind
natlrlich erwinscht und werden auch vielfach ge-
wahrt.

Das Beispiel einer Anderung des Unterhaltsrechts
zeigt, dafB3 sich Familienpolitik nicht auf gezielte mate-
rielle Hilfen beschrankt, sondern da8 fir die Funktions-
fahigkeit der Familien eine Anpassung gesellschaftli-
cher Rahmenbedingungen ebenso wichtig ist. Bei der
Einfihrung einer kollektiven Sicherung fir die alte Ge-
neration wurde den gednderten sozialen Verhaltnissen
Rechnung getragen. In anderen &hnlich gelagerten Fal-
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len sind die gesetzlichen Regelungen noch nicht ange-
pafBt worden.

Abgrenzungsprobleme

Die Familie besteht auch nach Auslaufen der Ver-
pflichtungen zur Unterstiitzung von Angehdrigen weiter.
Es mussen dann allerdings die Kriterien eindeutig fest-
gelegt werden, bei deren Vorliegen ein Anspruch auf 6f-
fentliche Hilfen besteht, d. h. es bestehen zwei Gruppen
von Familien, solche, die Anspriiche auf 6ffentliche Hil-
fen haben, und solche, bei denen dies nicht der Fall ist.
Dabei kann die Richtschnur, daf3 die Hilfen nur solange
gewahrt werden, wie Belastungen fir die Familien be-
stehen, freilich nicht immer eingehalten werden. Zwar
steht die Fortzahlung von Renten an Hinterbliebene fur
das ,Sterbevierteljahr* oder die Besteuerung von Wit-
wen (Witwern) nach Steuerklasse 2 (Splittingverfahren)
in der Einkommensteuer fir das Jahr, das auf den Tod
des Ehepartners folgt, dazu nichtim Widerspruch; denn
hierbei handelt es sich nur um Ubergangsregelungen
zur Vermeidung von sozialen Harten. Eine unbe-
schrankte Weitergewahrung von Hilfen, nachdem die
Kinder einen eigenen Haushalt gegrindet haben und
sich selbst unterhalten, mit der Begrindung, dadurch
sollte eine aus der Belastung durch das Aufziehen der
Kinder resultierende Schlechterstellung (z. B. geringere
Vermdgensbildung) ausgeglichen werden, ist dagegen
nicht zu rechtfertigen. Eine nicht hinzunehmende
Schlechterstellung ist ein Indiz daflr, daB die Hilfen
wéahrend der Belastungsphase unzureichend waren.
Sie sollten deshalb wahrend dieser Phase erhoht
werden.

Schwieriger ist es schon, eine befriedigende Rege-
lung in solchen Fallen zu finden, in denen sich als Folge
des Aufziehens von Kindern im Alter eine Schlechter-
stellung der Familien ergibt. Wenn ein Ehepartner oder
der alleinerziehende Elternteil die Erwerbstéatigkeit auf-
gibt oder einschrankt, hat das eine EinbuBe bei der Al-
terssicherung zur Folge. Diese Schlechterstellung kann
dadurch ausgeglichen werden, daf3 der Staat die aus
dem ausgefallenen Einkommen nicht mehr gezahiten
Beitrage Gbernimmt. Es ist aber auch mdglich, die Kin-
dererziehungszeiten als beitragsfreie Versicherungszei-
ten anzuerkennen. Sie sind dann erst im Alter zu finan-
zieren, wenn die Rentenanspriche zu erflillen sind. Die
Mittel kdnnen entweder Uber einen Solidarbeitrag der
dann aktiven Generation oder (ber einen Staatszu-
schuf3 aufgebracht werden. Beruht die Alterssicherung
auf dem Kapitaldeckungsverfahren wie bei der privaten
Lebensversicherung oder wird die gesetzliche Renten-
versicherung, wie dies von einigen Wissenschaftlern
vorgeschlagen wird, teilweise auf ein Kapitaldeckungs-
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verfahren umgestellt, dann ware das erste Verfahren an-
zuwenden; dem Umlageverfahren, bei dem ein Teil der
Erwerbseinkommen der aktiven Generation an die alte
nicht mehr erwerbstatige Generation tbertragen wird,
entspricht dagegen das zweite Verfahren. Aber abgese-
hen von Fallen einer intertemporalen Einkommensuber-
tragung kann als Grundrege! gelten, daB die Hilfen an
die Familien dann und nur solange zu leisten sind, wie
sie durch das Aufziehen von Kindern und/oder die
Pflege der alten Generation belastet sind.

Die fehlende Legaldefinition der Familie ist nicht nur
ein formalrechtliches Problem; die daraus resultierende
unscharfe Abgrenzung zwischen Ehe und Familie hat
auch zur Folge, daB3 das Verhéltnis der Entlastungen
zwischen den beiden Institutionen falschist. Zwaristes
wichtig, daf} die Ehe als Institution geschiitzt wird, aber
daraus ist noch nicht die Notwendigkeit von materiellen
Hilfen abzuleiten, wie dies bei der Ermanigung der Ein-
kommensteuer fiir Verheiratete, die beitragsfreie Mitver-
sicherung in der gesetzlichen Krankenversicherung,
wenn das Einkommen des Mitversicherten bestimmte
Grenzen nicht Gberschreitet, und Zuschlagen fir Verhei-
ratete bei Sozialeinkommen oder Renten an Hinterblie-
bene ohne eigene Beitrage der Fall ist. Die Belastungen
entstehen durch Kinder, und die Entlastungen sollten
sich deshalb auch auf sie konzentrieren. Da die Mittel
insgesamt beschrinkt sind, entsteht durch die Uberdo-
tierung der Ehe eine unzureichende Entlastung der Fa-
milien.

Unzureichende Aufgabenerfiillung

Am deutlichsten ist die unzureichende Aufgabenerfiil-
lung der Familie bei der Geburt von Kindern. Die Gebur-
tenzahlen der deutschen Bevolkerung (ohne Auslan-
der) erreichen nur etwa 55 % des zur Bestandserhal-
tung der Gesellschaft notwendigen Umfangs.

Die Erziehungsaufgabe gegenuber den Kindern kolli-
diert heute haufig mit dem Wunsch einer beiderseitigen
Erwerbstatigkeit der Ehepartner. Zwar konnen teilweise
geeignete Betreuungsmoglichkeiten innerhalb der Fa-
milie oder in der Nachbarschaft (Tagesmdtter) auch fir
Kleinkinder gefunden werden; fir altere Kinder stehen
kollektive Betreuungseinrichtungen zur Verfagung.
Aber in vielen Fallen fuhrt die Dreifachbelastung der
Mutter durch Beruf, Haushalt und Kinderbetreuung zu
einer Uberbelastung. Die Uberforderung wird dadurch
verscharft, daB nicht geniigend oder nur schlechtbe-
zahlte Teilzeitarbeitspldtze ohne Aufstiegsmoglichkei-
ten zur Verflgung stehen, so daB voll gearbeitet wird.
Auf der anderen Seite erwarten die Schulen mehr Hilfe
durch die Eltern ohne Riicksicht auf deren starkere be-
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rufliche Belastung. Fehlentwicklungen bei Kindern sind
dann zu befiirchten, wenn, infolge einer starken berufli-
chen Belastung beider Eltern, Zuwendung durch eine
groBzugige Ausstattung mit Taschengeld ersetzt wird
und die Familie als enge Lebensgemeinschaft zwischen
Kindern und Eltern nicht mehr besteht.

Auch beengte Wohnverhaltnisse fihren zu Reibun-
gen innerhalb der Familie, die bei extremen Verhaltnis-
sen die Voraussetzungen fir eine befriedigende Soziali-
sation der Kinder gefahrden’.

Trotz des gestiegenen Wohlstands sind also Fehlent-
wicklungen in den Familien zu beobachten, die Mafinah-
men des Staates rechtfertigen. Die unzureichende Re-
produktion der Bevdlkerung, die von den meisten Politi-
kern — offensichtlich wegen des MiBbrauchs der Bevol-
kerungspolitik fir machtpolitische Zwecke in der NS-
Zeit — nicht oder nur am Rande erwahnt wird, ist dabei
an erster Stelle zu nennen. Dabei ist allerdings davon
auszugehen, daB dkonomische Hilfen im Rahmen des
Familienlastenausgleichs nur bedingt das Geburtenver-
halten andern kénnen, wenn es nicht gelingt, die Wert-
vorstellungen der Bevdlkerung gleichzeitig zu veran-
dern?. Die bisher dominierende sozialpolitische Zielset-
zung hat dagegen als Folge des gestiegenen Wohistan-
des an Gewicht verloren.

Ziele und Instrumente der Familienpolitik

Im einzelnen werden folgende Ziele mit der Familien-
politik verfolgt, die je nach dem innen eingeraumten Ge-
wicht auch eine unterschiedliche Ausgestaltung des Fa-
milienlastenausgleichs zur Folge haben.

O Die sozialpolitische Zielsetzung: Die leistungsbezo-
genen Markteinkommen der Familien sollen an den
durch Kinder bedingten unterschiedlichen Bedarf ange-
paBt werden. Sie verfolgen damit das gleiche Ziel wie
andere bedarfsorientierte Sozialleistungen. Der von
liberaler Seite vorgebrachte Einwand, der gestiegene
Wohlstand mache solche Leistungen Uberflissig oder
rechtfertige sie nur fir Familien mit Einkommen in der
Nahe des Existenzminimums, hat hier die relativ groBte
Berechtigung.

O Materiell bedingte Engpasse sollen nicht ungleiche
Entwicklungsmadglichkeiten fir Kinder zur Folge haben.
Das trifft z.B. dann zu, wenn hohe Kosten bei einer lan-

' Vgl. Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fir Famitienfragen
beim Bundesministerium fur Jugend, Familie und Gesundheit: Familie
und Wohnen, Schriftenreihe des Bundesministers fir Jugend, Familie
und Gesundheit, Bd. 20, Stuttgart u. a. 1975.

2 vgl.Wili Albers: DieBeeinflussung der Verhaltensweisen der Fa-
milie mit okonomischen Mitteln. in: B. Felderer (Hrsg.): Familienla-
stenausgleich und demographische Entwicklung, Schriften des Vereins
fur Socialpolitik, Bd. 175, Berlin 1988, S. 53-65.
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gen Ausbildung dazu fiihren, daB die Eltern auf eine sol-
che Ausbildung der Kinder verzichten. Das Ziel ist also
eine verbesserte Chancengleichheit fir Kinder.

O Die Familie soll von der Gesellschatft eine Anerken-
nung fiir das Aufziehen der nachwachsenden Genera-
tion erhalten. Es handelt sich also um eine gesell-
schaftspolitische Begriindung von Hilfen fir die Fami-
lien.

O Der Bestand der Gesellschaft soll durch eine ausrei-
chende Geburtenzahl! gesichert werden. Wéhrend unter
dem vorstehenden Ziel auch schon eine bevdlkerungs-
politische Zielsetzung subsumiert werden konnte, wird
dieses Ziel jetzt ausdricklich angesprochen.

Da die Ziele teilweise auf die Interessen der Eltern,
teilweise auf diejenigen der Kinder und daneben auch
auf die Belange der Gesellschaft ausgerichtet sind, ist
esnicht erstaunlich, daB3 je nach den politischen Priorita-
ten unterschiedliche Mafinahmen ergriffen werden.

Einfach ist die Entscheidung fir die Ausgestaltung
der MaBnahmen, wenn die Chancengleichheit fir Kin-
der verbessert werden soll. Soweit Uberhaupt finan-
zielle Grlinde fur den Verzicht auf eine qualifizierte Aus-
bildung relevant sind, beschranken sie sich auf die Be-
zieher niedriger Einkommen. Die Ausbildungsférderung
lauft deshalb aus, wenn das elterliche Einkommen be-
stimmte Grenzen iberschreitet. (Vgl. die elternabhan-
gige Forderung nach dem Bundesausbildungsférde-
rungsgesetz.) Nicht zu vereinbaren mit dieser Zielset-
zung ist, daB tir den gleichen Zweck einkommensteuer-
liche Ausbildungsfreibetrdge gewahrt werden, die mit
steigendem Einkommen entsprechend dem Progres-
sionstarif zunehmen. DaB sie auch vom Gesetzgeber
als gleichartig angesehen werden, ergibt sich daraus,
daf die steuerlichen Ausbildungsfreibetrage um die aus
offentlichen Mitteln gezahlte Ausbildungshilfe gekirzt
werden (§ 33a Abs. 2 EStG). Die Einkommensteuer wird
offenbar als Hintertiir benutzt, damit auch besserverdie-
nende Eltern in den Genuf einer Ausbildungsférderung
kommen.

Leistungen, die als Anerkennung fir das Aufziehen
von Kindern gezahlt werden, mifiten an sich nach der
Qualitat der Erziehungsleistung oder nach der damit
verbundenen Mihe (leicht und schwer erziehbare Kin-
der) differenziert werden. Da das nicht moglich ist, kom-
men nur gleiche Betrage fir alle Kinder in Frage. Da im
Gbrigen die gleichen Mafinahmen wie bei der bevolke-
rungspolitischen Zielsetzung in Frage kommen, sind die

% Die Katholische Kirche hat sich schon im Mittelalter eingehend mit
dem ,stndigen” Coitus interruptus beschaftigt.
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nachfolgend im Rahmen dieser Zielsetzung dargestell-
ten Instrumente auch fur sie relevant.

Griinde des Geburtenriickgangs

Bei der bevélkerungspolitischen Zielsetzung ist Skep-
sis angebracht, ob und wenn ja in welchem Umfang ma-
terielle Hilten fur Kinder GUberhaupt geeignet sind, das
Geburtenverhalten zu beeinflussen. Man ist sich nur ei-
nig, daf} eine monokausale Erklarung fir den Geburten-
rickgang in der Bundesrepublik nicht ausreicht und daf3
psychologische, politische und dkonomische Faktoren
zusammenwirken.

Fir einen 6konomisch zu erklarenden Geburtenruck-
gang gibt es zwar das Beispiel der Weltwirtschaftskrise,
und die steigenden Geburtenzahlen in der Bundesrepu-
blik nach dem 2. Weltkrieg gingen mit dem Wirtschatts-
wunder einher. Aber flr den etwa Mitte der 60er Jahre
einsetzenden Geburtenriickgang versagen wirtschaftli-
che Erklarungen; denn der Konjunktureinbruch Mitte
der 60er Jahre war nur eine vorubergehende Erschei-
nung; das Wirtschaftswachstum bei Vollbeschaftigung
setzte sich fort. Zwei sehr einfache Erklarungen werden
vorgebracht. Die eine geht von den nach Einfuhrung der
Pille gegebenen besseren Verhitungsmdglichkeiten
aus. Waére sie richtig, ware der Wunsch nach Kindern un-
verandert geblieben; es ware nur die Zahl der nicht ge-
wunschten Kinder verringert worden. Aber da vorher
auch schon Mdglichkeiten der Empfangnisverhutung
bekannt waren und genutzt wurden?®, sind Zweifel ange-
bracht, ob diese einfache Erklarung zutrifft.

Das gilt auch fur den Versuch, in der erleichterten Ab-
treibung (soziale Indikation) die Ursache fiir den Gebur-
tenrickgang zu sehen. Die Zahl von 78 000 Abtreibun-
gen deutscher Frauen im letzten Jahr vor der Liberalisie-
rung des Schwangerschaftsabbruchs 1975 in England
und in den Niederlanden, die etwa der Zahl der heute
von den Arzten in der Bundesrepublik gemeldeten jahrli-
chen Abtreibungen entspricht, deutet darauf hin, dafB
auch diese Regelung keine grofie Bedeutung fir den —
im ubrigen schon zehn Jahre friher einsetzenden — Ge-
burtenruckgang besitzt.

Die zweite einfache Erklarung 146t sich aut die Formel
bringen, daB Wohlstand verwohnt, daB sich aber die
technischen Erleichterungen beim Aufziehen der Kin-
der nur beschrankt auswirken. Schon das Austragen
des Kindes stellt fur Frauen neun Monate lang eine er-
hebliche Belastung dar. Nach der Geburt besteht fir die
Eltern eine Dienstbereitschaft rund um die Uhr, die sie
daran hindert, die im Zuge des gestiegenen Wohlstands
verlangerte und héher bewertete Freizeit nach eigenem
Ermessen zu nutzen.
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Wenn Eltern aus Mehrkinderfamilien erklaren, daf3 es
fraglich ware, ob sie bei voller Kenntnis der kinderbe-
dingten Belastungen sich fiir so viele Kinder entschie-
den hatten, wird besser als durch Befragungen Gber
eine hypothetische Situation deutlich, daf3 solche Bela-
stungen das Geburtenverhalten bestimmen. Zwar wird
dabei nicht auf 9konomische Faktoren abgestellt, aber
das Freizeitopfer und die erschwerten Lebensbedingun-
gen konnen im Prinzip durch finanzielle Hilfen kompen-
siert werden, so daB eine Beeinflussung der Verhaltens-
weisen durch ¢konomische Instrumente nicht unmog-
lich erscheint.

Das gilt um so mehr, als das Aufziehen von Kindern
mit 6konomischen Nachteilen verbunden ist: Einmal
fallt das Einkommen der Frau in der Regel fir eine be-
stimmte Zeit ganz aus oder wird durch den Ubergang zu
einer Teilzeitbeschaftigung vermindert; zum anderen
stehtsich die Familie als Folge davonim Verhaltnis zu ei-
nem kinderlosen Ehepaar oder einer Familie mit weni-
ger Kindern im Alter hinsichtlich der Rentenanspriiche
schlechter.

Diese Interpretation kann zur Erklarung des Gebur-
tenrickgangs beitragen. Solange es Ublich war, daf3
Frauen keine qualifizierte Berufsausbildung erhielten
und nach Absch!uf3 der Schule im Hause blieben, bis sie
in der Regel frih heirateten, trat durch Heirat und Ge-
burt von Kindern kein Einkommensausfall ein. Auch die
Schlechterstellung der Familien im Alter hatte wegen
der erheblich groBeren Kinderzahl und der dadurch ein-
geschrankten Erwerbstatigkeit der Frauen eine ge-
ringere Bedeutung; denn es wardamals normal, daf zur
Witwenrente keine oder nur eine geringe eigene Versi-
chertenrente der Frau hinzukam. Die Beschrankung der
Freizeit in den Familien mit Kindern falit auBerdem we-
gen ihrer héheren Bewertung starker als friher ins Ge-
wicht.

Sicher ist, dafl geanderte Wertvorstellungen zu dem
Rickgang der Geburten beigetragen haben. Aber we-
der die Kirchen noch der Staat besitzen heute eine Auto-
ritat, mit deren Hilfe sie solche Wertvorstellungen an-
dern kénnten. Solche Anderungen kénnen sich also nur
aus der Uberzeugung der Bevélkerung selbst entwik-
keln, daB eine einseitige Ausrichtung auf materielle
Werte — wie sie nach dem Zweiten Weltkrieg notwendig
war, um zu Uberleben — auf langere Sicht keine befriedi-
gende Erfullung flr das Leben darstellt. Die Studenten-
unruhen Ende der 60er Jahre waren die erste Reaktion
auf eine solche einseitige Ausrichtung; inzwischen sind
viele politische Strdmungen entstanden, die von dem
gleichen Ausgangspunkt ausgehen, von denen aller-
dings zu winschen ware, daf viele etwas weniger utopi-
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sche Vorstellungen von der Gesellschaft hatten. Aber
insgesamt sind die Aussichten auf eine Korrektur der
Wertvorstellungen gestiegen.

GegenmalBnahmen

Zwar sind diese Wertvorstellungen primar nicht 6ko-
nomisch bedingt; trotzdem kdnnen aber geeignete 6ko-
nomische MaRnahmen dazu beitragen, sie zu &ndern.
Dabei kommt es darauf an, deutlich zu machen, daB
eine bestimmte Verhaltensweise von der Gesellschaft
als wichtig anerkannt wird. Das wiirde z.B. bei einer Auf-
wertung der Mutter- und Hausfrauenrolle der Fall sein.
Eine solche Beeinflussung des Bewuftseins setzt vor-
aus, daf3 die MaBnahmen merklich sind. Steuervergin-
stigungen erflllen diese Bedingungen nur beschrankt
und sind deshalb unter diesem Gesichtspunkt weniger
geeignet als direkte Ausgleichszahlungen.

Zur Anderung des Geburtenverhaltens ist es deshalb
wichtig, die psychologischen Wirkungen der MaBnah-
men zu berucksichtigen. Diesem Kriterium entsprechen
beispielsweise die beiden neu eingefiihrten MafBnah-
men: das Erziehungsgeld und die Anerkennung der Er-
ziehungsleistung bei der Alterssicherung. Das Erzie-
hungsgeld mildert zwar in erster Linie den Einkommens-
ausfall durch die Geburt und das Aufziehen von Kindern
— vordergrlindig wirkt es also im &konomischen Be-
reich —, aber es tragt indirekt auch zur Aufwertung der
Mutter- und Hausfrauenrolle bei, zumal wenn der Ge-
setzgeber in der Offentlichkeit auf dieses Ziel nach-
dricklich hinweist. Das gleiche gilt flir die Anerkennung
von Kindererziehungszeiten als beitragsfreie Versiche-
rungszeiten fir die Alterssicherung. Die kirzeren Versi-
cherungszeiten der Mutter mehrerer Kinder im Verhaélt-
nis zu den Frauen in kinderlosen Ehen oder in Ehen mit
weniger Kindern vermindern nicht nur deren Schlechter-
stellung im Alter, sondern werten dadurch auch die Er-
ziehungsarbeit gegenlber der Erwerbsarbeit auf.

Richtig begrindete MaBBnahmen in diesem Bereich
konnen jedenfalls viel eher als eine Erhohung des Kin-
dergeldes, wie 2.B. die beschlossene Erhéhung des
Kindergeldes flr das zweite Kind um 30 DM monatlich,
zu einer BewuBtseins&nderung beitragen. In diesem Zu-
sammenhang wére auch eine weitere Anderung im
Rentenrecht wichtig. Das Rentenreformgesetz 1992
sieht Anderungen vor, die eine Finanzierung der Alters-
sicherung bis zum Jahre 2010 sichern sollen. Die grofte
Deckungsliicke, die durch Verringerung der Geburten-
zahl bedingt ist, entsteht aber erst zwischen 2010 und
2030. Sie wird weitere Rentenkirzungen notwendig ma-
chen, die nach dem bestehenden Rentenrecht Allein-
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stehende, kinderlos Verheiratete und Familien mit meh-
reren Kindern in gleicher Weise treffen werden.

Da die eigentliche Ursache fir die Rentenkiirzungen
die nicht zur Bestandserhaltung ausreichende Kinder-
zahl ist, ist es aber ungerecht, an dieser Schlechterstel-
lung auch die Familien mit drei und mehr Kindern zu be-
teiligen, die die Belastung durch eine zur Bestandser-
haltung notwendigen Kinderzahl auf sich genommen
haben. Sie sollten deshalb von den zu erwartenden
Rentenkirzungen ausgenommen werden. Das kénnte
2.B. dadurch erreicht werden, daB fur sie der jabrliche
Steigerungsatz fir die Renten von 1,5% des Bruttoar-
beitsentgelts um 0,1 Prozentpunkte fir jedes Kind ge-
kirzt wird, das an der Kinderzah! von drei fehit. Alleinste-
hende und kinderlos Verheiratete wirden danach also
um 20% niedrigere Renten als Familien mit drei und
mehr Kindern erhalten.

Nachdem die Sicherung fur die alte Generation von
der Familie auf einen kollektiven Sicherungstrager Gber-
gegangen ist, ist in den Familien das BewuBtsein weit-
gehend verlorengegangen, daB die Existenzsicherung
im Alter von einer ausreichenden Kinderzahl abhéngt,
obwohl sich gesamtwirtschaftlich an dieser Tatsache
nichts gedndert hat. Durch entsprechende Ausnahmen
von der Rentenkirzung oder durch eine je nach der Kin-
derzahl verringerte Kirzung kann der Bevélkerung die
Tatsache wieder bewuBt gemacht werden, da3 man sich
den Lasten des Aufziehens von Kindern in der aktiven
Lebensphase nicht ohne Nachteile fir die eigene
Alterssicherung entziehen kann.

Fragwiirdige Hilfen

Die Wohnungsversorgung gehdért zu den weiteren
Problemen, deren Bewaltigung fur Familien mit mehre-
ren Kindern schlecht geldst ist. Schon bei der Suche
nach einer geeigneten Wohnung sind Familien mit Kin-
dern benachteiligt, weil die Hauseigentimer kinderlose
Mieter vorziehen. Die hohe Mietbelastung stellt ein wei-
teres Hindernis fur eine familiengerechte Wohnung dar,
d.h. man scheut die hohere Belastung und wahlt eine fur
weitere Kinder zu kleine Wohnung, so daB die Kinder-
zahl beschrankt wird. Das Wohngeld, das die Mietbela-
stung auf einen tragbaren Umfang reduzieren soll, ver-
sagt gegenuber den Mehrkinderfamilien weitgehend.
Nur 11% der Haushalte mit finf und mehr Personen er-
hielten Wohngeld. Das ist auf die unzureichende Be-
ricksichtigung von Kinderlasten zuriickzufiihren, bei
denen nur das gezahlte Kindergeld bei der Einkom-
mensberechnung als ,Belastung" angesetzt wird, d.h.
also beim ersten Kind 50 DM monatlich. Bei einem reali-
stischen Ansatz der Kinderkosten miiten die Kosten im
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Durchschnitt mit 70% derjenigen eines Erwachsenen
angesetzt werden. Es miBte also vom Pro-Kopf-Ein-
kommen ausgegangen werden, um die Berechtigung
auf Wohngeld zu prifen.

Bei Leistungen, die mit einer sozialpolitischen Zielset-
zung, also mitdem Einbau von Bedarfsgesichtspunkten
in die Verteilung der Einkommen begriindet werden, ist
insbesondere strittig, ob und gegebenenfalls wie sie mit
der Einkommenshg@he variieren sollen. Wirde ein gleich
hoher Bedarf fur alle Kinder unterstellt, so muBten die
Entlastungen der Familien mit wachsendem Einkom-
men abnehmen, weil man unterstellen kann, daf3 Bezie-
her héherer Einkommen einen gréBeren Teil der Kinder-
kosten selbst tragen kdnnen. Kinderfreibetrage, die das
steuerpflichtige Einkommen mindern, wéren mit einer
solchen Zielsetzung unvereinbar, weil die Entlastung
bei einem progressiven Einkommensteuertarif mit
wachsendem Einkommen zunimmt. Geht man dagegen
davon aus, daB mit wachsendem Einkommen auch
mehr fur Kinder ausgegeben wird, dann hangt die Diffe-
renzierung der Entlastung davon ab, ob die Leistungsfa-
higkeit der Eltern schneller oder langsamer als die Aus-
gaben fur Kinder zunimmt. Da die Leistungsfahigkeit
schwer zu messen und auch das Einkommen nur be-
dingt exakt zu ermitteln ist, sind einkommensunabhén-
gige Hilfen, wie sie lange Zeit beim Kindergeld bestan-
den haben und fir das erste Kind noch heute bestehen,
ein akzeptabler Kompromif3.

Unter Berufung auf die Tatsache, dafl mit wachsen-
dem Einkommen die steuerliche Leistungsfahigkeit zu-
nimmt — vielfach wird der progressive Tarif der Einkom-
mensteuer so begrindet —, werden einkommensteuerli-
che Entlastungen gefordert, die sich berproportional
zum Einkommen in dem gleichen MaBe wie die Steuern
erhéhen. Dabei wird verkannt, daBl Belastungen durch
die Steuer und Entlastungen durch Verginstigungen in
entgegengesetzter Richtung wirken. Eine Zunahme der
Leistungsfahigkeit fuhrt mit steigendem Einkommen zu
héheren Steuern; bei zunehmender Leistungsfahigkeit
erhoht sich aber die zumutbare Eigenbelastung, d.h. die
Notwendigkeit zu Entlastungen nimmt ab. Steuern und
Entlastungen sollten sich also in Abhangigkeit von der
Einkommenshdhe mit entgegengesetzten Vorzeichen
verandern. Das Festhalten besonders von Kreisen bes-
serverdienender Steuerzahler an Regelungen, die ih-
nen mit wachsendem Einkommen wachsende Entla-
stungen bringen, kann man deshalb woh! nur mit der Er-
wartung erklaren, daf sie im Schutze der wenig transpa-
renten steuerlichen Regelungen hoffen, ungerechtfer-
tigte Vorteile behalten zu kdnnen.

In diesem Zusammenhang wird auch diskutiert, ob es
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sich beim Familienlastenausgleich um eine vertikale
oder horizontale Umverteilung handelt. Da der unter-
schiedliche Bedarf in Abhangigkeit von der Familien-
groéfle Mafstab fur die Umverteilung ist und sich in jeder
Einkommensschicht dieses Problem stellt, stehen inso-
weit horizontale Umverteilungselemente im Vorder-
grund. Daraus kann aber nicht gefolgert werden, daf3 in
jeder Einkommensschicht isoliert ein Ausgleich zwi-
schen kinderarmen und kinderreichen Familien stattfin-
den soll. Bei gleicher Kinderzahl unabhangig vom Ein-
kommen wirde das bedeuten, daf} die Entlastungen fir
Kinder proportional zum Einkommen zunehmen. Das
ware eine mit den oben genannten Zielen kaum zu ver-
einbarende Umverteilungswirkung. Der Beitrag, den die
Familien zur Finanzierung der Umverteilung leisten,
sollte sich vielmehr nach ihrer Leistungsfahigkeit (Ein-
kommen) richten. In der Regel wird also durch die Finan-
zZierung eine vertikale Umverteilungskomponente in den
Familienlastenausgleich hineinkommen. Stellt man die
Bemessung der Ausgleichsleistungen, wie dies beiihrer
Orientierung am Wohlistandsniveau der Familien sinn-
voll ist, auf eine Verringerung der Unterschiede im Pro-
Kopf-Einkommen ab, verschwindet der vermeintliche
Gegensatz zwischen vertikaler und horizontaler Umver-
teilung sowieso; denn auch der Familienlastenaus-
gleich ist dann ein Instrument der vertikalen Umvertei-
lung. Insofern ist es wenig hilfreich, die horizontale oder
vertikale Umverteilung als zwei alternative Ziele der Fa-
milienpolitik anzusehen.

Der Hinweis auf die Finanzierung zeigt, daf} sie eben-
falls fr die Umverteilungswirkung wichtig ist. Zwar kann
unabhéngig davon, ob man fir den Familienlastenaus-
gleich SteuerermaBigungen in der Einkommensteuer
oder direkte Ausgleichszahlungen anwendet, erreicht
werden, daf3 sich bei einem gegebenen Leistungsein-
kommen das verfiigbare Nettoeinkommen fir jedes
Kind um den vom Gesetzgeber festgelegten Betrag er-
hoht. Das entspricht zwar der beabsichtigten Differen-
zierung der Einkommen nach dem Bedarf. Aber genau
so wichtig ist es zu untersuchen, wie sich das Einkom-
men der Familien mit Kindern im Verhaltnis zu der Situa-
tion vor Einfiihrung oder Anderung des Familienlasten-
ausgleichs verandert hat. Wird z. B. das Kindergeld aus
Steuermitteln finanziert, soist es durchaus méglich, daf3
sich die Familien mit einem Kind schlechter als vorher
stehen, weil der zur Finanzierung des Kindergeldes er-
forderliche und von ihnen aufgebrachte Teil des Steuer-
aufkommens grofier als das empfangene Kindergeld
ist. Eine solche Finanzierung entspricht zwar dem
~Nonaffektationsprinzip”, bei dem alle Steuereinnah-
men zur Finanzierung aller Ausgaben dienen. Dieser
finanzwissenschaftliche Grundsatz ist zur Finanzierung
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oftentlicher Guter und Dienste geeignet, fihrt aber bei
Ausgaben, die der Umverteilung dienen, dazu, daf die
beabsichtigten Hilfen fiir den zu beginstigenden Perso-
nenkreis um ihren eigenen Finanzierungsbeitrag ge-
kurzt werden. Brutto- und Nettowirkung fallen auseinan-
der; oder anders formuliert, bei den betroffenen Birgern
wird von der linken in die rechte Hosentasche umver-
teilt.

Klare Trennung

Bei UmverteilungsmafBnahmen sollten deshalb die
besser und schlechter zu stellenden Personenkreise
klar getrennt werden. Daf} dies keine Utopie ist, zeigt die
Finanzierung der Altersrenten in den gesetzlichen Ren-
tenversicherungen: die aktive Generation verzichtet auf
einen Teil ihres Erwerbseinkommens zugunsten der al-
ten nicht mehr erwerbstatigen Generation. Es wirde
auch niemand auf den Gedanken kommen, daf3 der Be-
zieher von Arbeitslosengeld selbst noch Beitrage zur Ar-
beitslosenversicherung zahit. Aber das Kindergeld wird
in der Regel von den Empfangern selbst mitfinanziert.
Die Finanzierung des Familienlastenausgleichs sollte
deshalb ebenfalls so umgestellt werden, daf Belastete
und Begtinstigte klar getrennt werden. Das kdnnte z. B.
dadurch geschehen, daf fur Steuerpflichtige ohne Kin-
der eine erhohte Einkommensteuer und fir Steuer-
pflichtige mit einer Gberdurchschnittlichen Kinderzahl
eine ermafigte Steuer zu zahlen ist.

Ich habe fir das Jahr 1966 gezeigt, wie ein solches
System in der Bundesrepublik aussehen kénnte und
welche Freiheitsgrade die Politiker bei der Festlegung
der Nullinie der Umverteilung zwischen den Familien
und der Ent- und Belastung je Kind besitzen®. Das Sy-
stem ist auch heute noch voll anwendbar, hétte aller-
dings zur Folge, daB die Politiker offenlegen miften,
welche Gruppen der Bevélkerung in welchem Umfang
schlechter gestellt wurden, wovor sie sich naturgeman
scheuen. Aber gerade fiir den Erfolg bevdlkerungspoliti-
scher Mainahmen ist deren Merklichkeit Vorausset-
zung; auBBerdem wiirde die heute betriebene Augenwi-
scherei, bei der der fur das Kindergeld verausgabte
Geldbetrag als Besserstellung der Familien mit Kindern
Lverkauft* wird, nicht mehr méglich sein. Die Effizienz
des Familienlastenausgleichs, auf die es letztlich an-
kommt, wirde deutlich verbessert; denn bei Beibehal-
tung der heutigen Umverteilungsmasse wtirde die Bes-
serstellung der Familien mit Kindern in dem Mafe ver-
starkt, wie ihr Beitrag zur Finanzierung wegfiele.

‘ vgl.Willi Albers: ZurReform des Familienlastenausg'eichs inder
Bundesrepublik Deutschland, in: Sozialer Fortschritt, H. 9, 1967.
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