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Es gibt in Deutschland ein familienpolitisches Zwillingspaar,
das immer wieder Gegenstand politischer Auseinanderset-
zungen gewesen ist: das Kindergeld und der Kinderfreibe-
trag. Gemeinsam bilden sie den Kern des Familienlastenaus-
gleichs. Seine Ausgestaltung war von Anfang an umstritten
und wurde mehrfach neu ausgelotet — in ihm spiegeln sich
gesellschaftliche Entwicklungen und politische Wertentschei-
dungen. Mit der vorliegenden Expertise moéchten wir anregen,
das Zwillingspaar — erneut — auf den Prifstand zu stellen.

Warum? Im OECD-Vergleich geben wir Gberdurchschnittlich
viel Geld fur Familienleistungen aus, und dennoch gelingt es
uns nicht, alle Kinder und ihre Eltern vor finanzieller Not zu
schiitzen: Fast 15 Prozent aller Haushalte mit Kindern sind
von Armut bedroht, bei Haushalten von Alleinerziehenden
sind es sogar fast die Halfte, und auch fir viele Familien im
unteren Bereich der Einkommensmitte ist der Alltag ein stan-
diger Existenzkampf.

Gleichzeitig gewahrt der Staat Eltern hohe Steuerfreibetrage
pro Kind, die insbesondere im oberen Einkommensbereich
wirken. Der sogenannte ,duale Familienlastenausgleich”,
also das Nebeneinander von pauschalem Kindergeld fir Ge-
ring- und Normalverdiener und Kinderfreibetrdgen fur Bes-
serverdienende, deren Entlastungseffekte umso hoher sind,
je héher das Familieneinkommen ist, fihrt zu einer parado-
xen Situation: Der Staat lasst sich die Kinder reicher Eltern
mehr kosten als die Kinder armer Eltern. Zum Beispiel er-
halten Eltern mit zwei Kindern und einem Einkommen von
Uber 120.000 Euro im Jahr einen um fast 1.730 Euro hohe-
ren finanziellen Ausgleich als Eltern, die nur Anspruch auf
Kindergeld haben.

Wie kommt es zu dieser Unwucht im System des Fami-
lienlastenausgleichs? Die hohen Freibetrage ergeben sich
u.a. aus einer steuerrechtlichen Regelung, die angesichts
der aktuellen Diskussion um gleiche Teilhabechancen von
Kindern besonders fragwirdig erscheint: Bei Familien, die
statt von der Kindergeldpauschale von den Steuerfreibe-
tragen profitieren, wird das zu versteuernde Einkommen
nicht nur um das materielle Existenzminimum pro Kind re-
duziert, sondern auch um einen Freibetrag fr Betreuung,
Erziehung und Ausbildung (kurz: BEA) — und zwar in einer
vom Gesetzgeber willkUrlich gesetzten Hohe von 220 Euro
pro Monat. Dieses ,immaterielle Existenzminimum” findet
im Transfersystem, das im unteren und mittleren Einkom-
mensbereich greift, keine Entsprechung (abgesehen von
den ,Bildungsgutscheinen”, mit denen sich die Kinder aus
Familien im ALG-II-Bezug begnlgen mussen).

Die ungleiche Berlcksichtigung eines , immateriellen Exis-
tenzminimums” wirft Fragen auf: Wie gerecht ist unser Fa-
milienlastenausgleich? Und erfullt er noch den Auftrag, die
massive Ungleichverteilung von Ressourcen und Chancen bei
Kindern in Deutschland zu mindern?

Es erscheint uns an der Zeit, das deutsche Kindergeldmodell
bzw. das ,duale System” aus pauschalem Kindergeld und
mit dem Einkommen wachsenden Kinderfreibetragseffekten
grundsatzlich in Frage zu stellen und Uber Alternativen nach-
zudenken. Gemeinsam mit Expert/innen aus Politik, Verwal-
tung, Gewerkschaften, Sozial- und Familienverbanden und
Wissenschaft haben wir in mehreren Workshops Zielvorgaben
flr ein neues, gerechteres Kindergeld erarbeitet: Vermeidung
von Kinderarmut, Besserstellung von Familien im unteren und
mittleren Einkommensbereich, unkomplizierte Beantragung
und Finanzierbarkeit. Wir haben die Volkswirtin und Kinder-
geldexpertin Dr. Irene Becker damit beauftragt, auf der Basis
dieser Vorgaben ein einkommensabhangiges Kindergeld zu
konzipieren und mehrere Varianten zu berechnen: Wie hoch
sind jeweils die Kosten? Wer hatte nach der Kindergeldre-
form mehr in der Haushaltskasse, wer weniger? (Teil | der
Expertise) Das vorliegende Konzept beschreibt eine schritt-
weise Annaherung an das Ziel eines bedarfsgerechten und
armutsfesten Kindergeldes.

Das Konzept zielt auf die Neuverteilung von Familienleistun-
gen: Es gehtim Kern darum, die steuerliche Beglinstigung bei
einkommensstarken Familien durch eine Neujustierung der
Freibetrage zu begrenzen und Familien mit kleineren Einkom-
men zu beglnstigen — und zwar umso mehr, je niedriger das
Einkommen ist. Das bedeutet: den Familienlastenausgleich
vom Kopf auf die FiBe zu stellen.

Ein solcher Paradigmenwechsel ist nicht ohne Voraussetzun-
gen. Er bedarf einer breiten gesellschaftlichen Verstandigung
Uber die Ziele des Familienlastenausgleichs — und einer ver-
fassungsrechtlichen Debatte. Unser Vorschlag setzt voraus,
dass die aktuell gultige Auslegung der Verfassung in Hinblick
auf die steuerrechtliche Behandlung des BEA tberdacht wird.
Ermutigt hat uns die Tatsache, dass in den letzten Jahren der
Chor der Stimmen angewachsen ist, der eine solche Neube-
wertung fordert. So auch Prof. Dr. Joachim Wieland, der in
unserem Auftrag im Juli 2011 ein Rechtsgutachten erstellt
hat, in welchem er die Abschaffung des BEA-Freibetrags fur
Besserverdienende nahelegt.

Der Reformvorschlag steht und fallt auch mit der Frage, wie
leicht (oder schwer) zuganglich die neue Leistung ist. Die
Erfahrung mit dem Kinderzuschlag lehrt uns, dass Leistun-
gen mit kompliziertem Antragsverfahren oft nicht dort an-



kommen, wo sie gebraucht werden. Der Anspruch an die
Administration des neuen Kindergeldes muss also lauten: so
gerecht wie méglich, und gleichzeitig so einfach wie mog-
lich — zwei Kriterien, die in einem natirlichen Spannungs-
verhéltnis zueinander stehen, eine knifflige Frage also fur
Verwaltungsexperten. Aus diesem Grund haben wir den El-
terngeldexperten Manfred Cirkel (Oberamtsrat a. D. im rhein-
land-pfalzischen Ministerium fur Integration, Familie, Kinder,
Jugend und Frauen) damit beauftragt, sein Wissen und seine
Erfahrungen aus der Einfihrung des Elterngeldes fur unsere
Uberlegungen zur Kindergeldreform fruchtbar zu machen.
Das Ergebnis finden Sie in Teil Il der vorliegenden Expertise.

Wir erhoffen uns, mit diesem Diskussionspapier eine Debatte
anzuregen, wie wir einem wichtigen gesellschaftlichen Ziel
wieder ndher kommen: gleiche Chancen fir jedes Kind.

Christina Schildmann
Bettina Luise Rurup
Forum Politik und Gesellschaft

Die Kritik am Familienlastenausgleich in Deutschland reif3t
nicht ab. Sie ist seit Jahren auf die unzureichende Infrastruk-
tur insbesondere in der auBerhauslichen Kinderbetreuung
und im Bildungssystem konzentriert, neuerdings aber auch
wieder verstarkt gegen die Ausgestaltung des Systems der
monetaren Transfers fur Kinder gerichtet. Mit dem vorliegen-
den Diskussionspapier wird der zweite Aspekt aufgegriffen
und ein Konzept fir eine grundlegende Kindergeldreform
vorgestellt. Mit dieser inhaltlichen Beschrankung wird keines-
wegs die Notwendigkeit des Ausbaus von Betreuungs- und
Bildungsangeboten verkannt. Neben entsprechenden Forde-
rungen, die in der Gesellschaft nahezu unstrittig sind, sind
angemessene finanzielle Unterstitzungen von Familien aber
ebenso wichtig. Denn hinsichtlich der Entwicklungschancen
von Kindern ist zu bertcksichtigen, dass ,6konomische De-
privation und Unsicherheit ernsthafte Negativeffekte auf die
schulischen Leistungen und die spateren Einkommensaus-
sichten von Kindern haben” (Esping-Andersen 2003). Uber
das ,Wie"” und ,Wie viel” von Transferzahlungen fur Kinder
besteht allerdings wenig Konsens. Das in den Kapiteln 3 bis
5 dieser Arbeit erorterte Konzept basiert auf dem Grund-
element einer vertikalen Differenzierung' des Kindergeldes,
bietet im Ubrigen aber Raum fiir mehr oder minder weit rei-
chende Umsetzungen und fir Kompromisslésungen; denn
der Ansatz sieht mehrere politisch zu setzende Parameter
vor und ist somit quantitativ nicht fixiert. Ausgangspunkt fr
die vorgeschlagene Richtung einer Kindergeldreform ist eine
kritische Betrachtung des Status quo in Kapitel 2.

1 Unter diesem Begriff wird eine Differenzierung nach der Hohe des
Familieneinkommens dahingehend verstanden, bei der die Unterstiitzung
im untersten Einkommensbereich am hochsten ausfallt und mit steigen-
dem Einkommen allmahlich sinkt.



Kernelemente des monetadren Kinderlastenausgleichs sind
der Kinderfreibetrag fur das sachliche Existenzminimum des
Kindes und der Freibetrag fur den Betreuungs- und Erzie-
hungs- oder Ausbildungsbedarf (BEA) im Rahmen der Ein-
kommensteuer (§ 32 Abs. 6 EStG) einerseits sowie das alter-
nativ gewahrte Kindergeld (§ 66 EStG) andererseits (dualer
Familienlastenausgleich). Wenn der Entlastungseffekt der
kindbedingten Freibetrage Uber das Kindergeld hinausgeht,
wird der Hoherbetrag von der Steuerschuld abgezogen. Aus-
gangspunkt der in Abschnitt 3 folgenden Reformiberlegun-
gen sind mehrere Kritikpunkte, die sowohl die Hohe von Frei-
betragen und Kindergeld als auch die Effekte des derzeitigen
dualen Systems betreffen.

2.1 Zur Hohe von kindbedingten Freibetragen und
Kindergeld

Mit den Freibetragen, die sich derzeit auf 7.008 Euro p. a.
bzw. 584 Euro monatlich je Kind belaufen,? soll der verfas-
sungsrechtlichen Vorgabe entsprochen werden, wonach
das Existenzminimum der Steuerpflichtigen, ihrer Ehegatten
und Kinder nicht der Besteuerung unterworfen werden darf.
Grundlage zur Uberprifung dieser Anforderung ist der vom
Bundesfinanzministerium in etwa zweijahrigem Abstand zu
erstellende Existenzminimumbericht. Nach dem Achten Exis-
tenzminimumbericht®> werden die fiir 2012 vorgegebenen
Mindestbetrage mit den derzeitigen kindbedingten Freibetra-
gen — und zudem auch mit dem aktuellen Grundfreibetrag
flr einzeln oder zusammen veranlagte erwachsene Steuer-
pflichtige* — sogar Ubererfullt. So belauft sich das sachliche
Existenzminimum von Kindern auf 4.272 Euro p. a., der zur
Konjunkturstitzung 2009 und 2010 angehobene Kinderfrei-
betrag aber auf 4.368 Euro.> Zudem wurde der Freibetrag fur
den Betreuungs- und Erziehungs- oder Ausbildungsbedarf
(BEA) 2010 erheblich — von 2.160 Euro auf 2.640 Euro, das
entspricht einem Plus von 40 Euro monatlich (18 %) —erhoht,
ohne dass eine entsprechende Bedarfserhéhung empirisch

2 Diese und alle weiteren genannten kindbedingten Freibetrage gelten
fur zusammen veranlagte Ehepaare; fur Alleinerziehende wird jeweils der
hélftige Betrag bertcksichtigt.

3 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 2011.

4 Nach §32aAbs.1i.V.m. §52 Abs.41EStG liegt der Grundfreibetrag
von Alleinstehenden derzeit bei 8.004 Euro, von Ehepaaren bei 16.009
Euro; laut Achtem Existenzminimumbericht betragt das sachliche Existenz-
minimum aber nur 7.896 Euro bzw. 13.292 Euro (Bundesministerium der
Finanzen 2011, S. 9).

5 ImJahr 2008 lag der Kinderfreibetrag bei 3.648 Euro, 2009 bei 3.864
Euro und stieg dann fur 2010 deutlich auf 4.368 Euro; vgl. Wachstums-
beschleunigungsgesetz vom 22. Dezember 2009, BGBI. | S. 3950.

belegt worden ist. Auch mit dem Achten Existenzminimum-
bericht wird keine Berechnung des BEA-Bedarfs vorgelegt,
sondern lediglich festgestellt, dass der Freibetrag urspring-
lich aus dem friiheren Haushaltsfreibetrag abgeleitet wurde®
—was offenbar ohne weitere Prifung fir sachgerecht gehal-
ten wird — und dass mit der derzeitigen Hohe auch 2012 den
verfassungsrechtlichen Anforderungen entsprochen wird’.
Letzterem kann insofern zugestimmt werden, als in noch
starkerem MaBe als beim sachlichen Existenzminimum von
einer Ubererfullung der vom Bundesverfassungsgericht aus
dem Grundgesetz abgeleiteten Normen ausgegangen wer-
den kann. Darauf weisen zumindest weitere Ausfihrungen
im Existenzminimumbericht hin. So stellt sich die Frage nach
dem Verhaltnis zwischen der neuerdings explizit im sachlichen
Existenzminimum ber(cksichtigten Pauschale fur Bildung und
Teilhabe und dem BEA-Freibetrag. Erstere wird aus den ent-
sprechenden Pauschalen fur Kinder in Familien mit Bezug von
Leistungen nach dem SGB II® berechnet und bel3uft sich als
Durchschnitt Gber alle Altersgruppen auf 19 Euro monatlich
pro Kind. Dass der BEA-Freibetrag von immerhin 220 Euro
monatlich von dieser neuartigen Definition des sachlichen
Existenzminimums véllig unberihrt bleibt, ist nicht ohne Wei-
teres einleuchtend. Ebenso fragwdrdig ist das Nebeneinander
des BEA-Freibetrags, dessen Bemessung ohnehin inhaltlich
nicht nachvollziehbar ist, und der steuerlichen Absetzbarkeit
von (erwerbsbedingten und nicht erwerbsbedingten) Kinder-
betreuungskosten bis zu zwei Dritteln der nachgewiesenen
Aufwendungen, héchstens 6.000 Euro (maximaler Absetz-
betrag: 4.000 Euro). Es ergibt sich der Eindruck von Uber-
lappungen der verschiedenen steuerlichen Regelungen zur
Berticksichtigung des kindlichen Existenzminimums und so-
mit f0r die Hohe des BEA-Freibetrags ein Hinweis auf einen
Spielraum nach unten.

Im Gegensatz zu den gegenwartigen Freibetragsregelungen
erreicht das flr die Mehrheit der Familien relevante Kinder-
geld® trotz mehrfacher Erhdhungen nicht einmal das fiir 2010
bzw. 2012 festgestellte sachliche Existenzminimum von 322

6 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 2011, S. 8: ,Der Gesetzgeber
orientierte sich dabei an Betrdgen, die im Steuerrecht verankert waren
(vgl. Bundestagsdrucksachen 14/1513, S. 14 und 14/6160, S. 13).”

7 Ebd., S.9.

8  Schulbedarfspaket (100 Euro p. a.), Zuschuss zu Schul- und Kita-
Ausflugen (3 Euro monatlich), Zuschuss zu Vereinsbeitragen, Musikun-
terricht und ahnlichen Freizeitaktivitdten (10 Euro monatlich). Nicht pau-
schalierbare Leistungen fur Bildung und Teilhabe nach dem SGB Il — z.
B. fur Nachhilfeunterricht und Klassenfahrten — werden im sachlichen
Existenzminimum allerdings nicht bertcksichtigt.

9 Nach eigener Schatzung kamen die kindbedingten Freibetrdge 2006
etwa 1,5 Mio. Familien —von 18,4 Mio. Familien mit Kindergeld insgesamt
(BMFSFJ 2009a: 55) — zugute.



Tabelle 1: Elemente des Kindergeldes — Steuerriicker-
stattung” und Forderanteil (Sozialleistung)™ - in Ab-
hangigkeit des Grenzsteuersatzes

Drittkinder
(Kindergeld: 190 €)

Grenz- Erst-/Zweitkinder

steuersatz

(Kindergeld: 184 €)

Steuerer- Forder- Steuerer- Forder-

stattung anteil stattung anteil

0% 0 184 € 0 190 €
(100 %) (100 %)
15 % 87,60 € 96,40 € 87,60 € 102,40 €

(48 %) (52 %) (46 %) (54 %)

20% 116,80€ 67,20€ 116,80€ 73,20€
(63 %) (37 %) (61 %) (39 %)

25% 146,00€ 38,00€ 146,00 € 44 €
(79 %) (21 %) (77 %) (23 %)

30% 175,20 € 8,80 € 175,20 € 14,80
(95 %) (5 %) (92 %) (8 %)

* Multiplikation der kindbedingte Freibetrage (584 € monatlich) mit dem je-
weiligen Grenzsteuersatz

** Kindergeld abzuglich der darin enthaltenen Steuerrlickerstattung

Euro bzw. 356 Euro monatlich. Dies wird aus verfassungs-
rechtlicher Perspektive bisher nur selten beanstandet,'® da die
steuerliche Freistellung durch das duale System gewabhrleis-
tet ist und eine bedarfsabhangige Mindestsicherung in Form
der Grundsicherung fur Arbeitsuchende bzw. Sozialhilfe be-
steht. Das Kindergeld setzt sich aus einem steuerlichen und
einem Forderanteil zusammen, entspricht bei Einkommen
oberhalb des Grundfreibetrags also zumindest teilweise ei-
ner Ruckerstattung von zu viel geleisteter Einkommensteuer.
Mit steigendem Einkommen und entsprechend steigendem
Grenzsteuersatz nimmt der Anteil der Einkommensteuerrtick-
erstattung am Kindergeld zu, der Férderanteil ab. Tabelle 1
weist die Zusammenhange exemplarisch aus. Bei einem zu
versteuernden Einkommen unterhalb des elterlichen Existenz-
minimums ist das gesamte Kindergeld in Hohe von 184 Euro
fUr Erst- und Zweitkinder, 190 Euro fur Drittkinder und 215
Euro fur vierte und weitere Kinder als Férderung einzuordnen.
Bei einem Grenzsteuersatz von 15 % belauft sich der Forder-
anteil bei einem Ehepaar mit einem Kind auf 96 Euro bzw.
52 % des Kindergeldes, bei einem Grenzsteuersatz von 30 %
nur noch auf 9 Euro bzw. 5% des Kindergeldes, bei einem
Grenzsteuersatz von 31,5 %, der bei einem zu versteuernden
Jahreseinkommen von etwa 60.000 Euro erreicht wird, ist das
gesamt Kindergeld als Steuerrlickerstattung einzuordnen.

10 Von Anne Lenze wird allerdings eine andere Position vertreten. Sie
halt die , Tatsache, dass Kinder armer Eltern nicht in den Genuss des ver-
fassungsgerichtlich festgestellten Bedarfs an Erziehung und Betreuung
kommen”, fur nicht zu rechtfertigen; vgl. Lenze 2008, S. 55; vgl. auch
ebd., S. 57.

Das Zuriickbleiben des derzeitigen Kindergeldes hinter dem
sachlichen Existenzminimums von derzeit 356 Euro um fast
die Halfte (Erst- und Zweitkinder) bis zwei Flnftel (ab dem
vierten Kind) wird aus sozialpolitischer Perspektive haufig als
wesentlicher Systemfehler gesehen. Dementsprechend wird
mit dem 2005 eingefthrten und zum Oktober 2008 refor-
mierten Kinderzuschlag (maximal 140 Euro pro Kind und
Monat) versucht, dem Problem des nicht gewahrleisteten
kindlichen Existenzminimums fir eine eng begrenzte Gruppe
von Niedrigeinkommensbeziehern zu begegnen. Durch die
restriktive und burokratische Ausgestaltung dieses Trans-
fers und die fehlende Einbindung in den allgemeinen Fami-
lienlastenausgleich werden allerdings nur wenige Familien
erreicht.”” Nach der Reform des Jahres 2008, die im We-
sentlichen eine Herabsetzung und Pauschalierung der Min-
desteinkommensgrenze und eine Verminderung der Transfer-
entzugsrate (Prozentsatz des anzurechnenden Einkommens)
auf Erwerbseinkommen von 70 % auf 50 % sowie eine Ent-
fristung'? beinhaltete, hat sich die Zahl der Empfanger/innen
des Kinderzuschlags zwar mehr als verdoppelt. Sie lag damit
im Jahr 2009 bei etwa 100.000 Familien und gut 250.000
Kindern'® bzw. bei etwa 1,5 % aller Kinder, fur die Kinder-
geld bezogen wurde. Dies ist aber ein nur geringer Erfolg
angesichts des AusmaBes von Kinderarmut in Deutschland —
nach Berechnungen auf Basis des Sozio-6konomischen Panels
(SOEP) lebte 2007 etwa jedes funfte Kind unter 16 Jahren
unter der relativen Einkommensarmutsgrenze'.

11 Vgl. Becker/Hauser 2007.

12 Ursprunglich konnte der Kinderzuschlag fir maximal 36 Monate be-
zogen werden, mittlerweile aber bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres.

13 Nach Angaben des Bundesministeriums fir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend (Auskunft vom 19. Mai 2009) haben im September 2008
42.634 Berechtigte fiir 120.253 Kinder Kinderzuschlag erhalten, im April
2009 waren es 103.396 Berechtigte mit 259.150 Kindern. Diese Zahlen
basieren auf den Ausgaben fiir den Kinderzuschlag, geschatzten Durch-
schnittsbetragen und einer Schatzung der durchschnittlichen Kinderzahl
pro Berechtigten. Sie sind wahrscheinlich wegen fehlender Berlcksichti-
gung von Uberzahlungen bzw. Rickforderungen tendenziell Gberhoht.
Die von der Direktion Familienkasse auf Anfrage (22.07.2009) mitgeteilten
Empfangerzahlen fallen mit gut 30 Tsd. Berechtigten im September 2008
und knapp 72 Tsd. im April 2009 wesentlich niedriger aus. Hier ist aller-
dings von einer Unterschatzung auszugehen, da Falle mit schwankenden
Einkommen - z. B. infolge von Kurzarbeit —, fur die dementsprechend
monatliche Einzelabrechnungen erforderlich sind, nicht oder nicht voll-
standig bertcksichtigt sind. Generell ist davon auszugehen, dass bisher
alle Zeitreihen Uber monatliche Empfangerzahlen mit Unscharfen behaftet
sind, denn bei der Umrechnung von Nachzahlungen und Ruckforderun-
gen in Fallzahlen stellt sich das Problem der Periodenabgrenzung. Beson-
dere statistische Schwierigkeiten haben sich zudem infolge der Reform
des Kinderzuschlags zum Oktober 2008 und der Wohngeldreform zum
Januar 2009 ergeben.

14 Becker/Hauser 2010, S. 96. Als relative Einkommensarmutsgrenze
wurden dabei 60 % des Median der Nettodquivalenzeinkommen (Bezug:
modifizierte OECD-Skala) gesetzt.



Offenbar ist eine Erganzung des derzeitigen Kindergeldes,
mit dem das kindliche Existenzminimum nicht gesichert
wird, durch Kinderzuschlag und Grundsicherung zur Be-
kampfung relativer Einkommensarmut von Familien nicht
geeignet. Dies liegt zum einen an dem Unterschied zwi-
schen sozialwissenschaftlich definierten familienspezifischen
Armutsschwellen und Bedarfsschwellen nach dem SGB |I
bzw. SGB XII - Erstere liegen tendenziell oberhalb der Letz-
teren. Zum anderen wird die Armutsquote aber durch die
Nichtinanspruchnahme zustehender Sozialleistungen be-
einflusst. Nach vorliegenden Daten und Schatzungen ist
das AusmaB dieser so genannten verdeckten Armut grof3,
was zu einem erheblichen Teil auf die Komplexitat der An-
spruchsvoraussetzungen fur die verschiedenen Transfers und
die Kompliziertheit des Beantragungs- und Prifverfahrens
zurlckzufuhren sein durfte. Aus Berechnungen von Michael
Feil und Jurgen Wiemers ergibt sich, dass sowohl Kinder-
zuschlag als auch Wohngeld von nur etwa einem Drittel
der Berechtigten in Anspruch genommen werden.'® Fir die
Grundsicherungsleistungen nach dem SGB Il bzw. SGB XII
wird die Inanspruchnahmequote mit etwa 60 % zwar héher
geschatzt.’® Die damit verbundene absolute Zahl der Per-
sonen in verdeckter Armut betragt aber — mit ca. 4,9 Mio.
Personen insgesamt, darunter ca. 3,2 Mio. Personen in 0,9
Mio. Bedarfsgemeinschaften mit Kindern — ein Vielfaches
derjenigen, die einen Anspruch auf Kinderzuschlag nicht
wahrnehmen (etwa 200 Tsd. Familien).

Abgesehen von dem Zurlckbleiben des Kindergeldes hinter
dem sachlichen Existenzminimum st6Bt das derzeitige Sys-
tem des Familienlastenausgleichs auf weitergehende ver-
fassungsrechtliche Einwendungen. Danach musse der ver-
fassungsgerichtlich festgestellte Existenzminimum-Bedarf,
der vom Gesetzgeber durch entsprechende kindbedingte
Freibetrage akzeptiert wurde, insgesamt fur alle Kinder ga-
rantiert sein (Gleichheitsgrundsatz). Dies betreffe nicht nur
das sachliche Existenzminimum des Kindes, sondern auch
den steuerlich anerkannten Betreuungs- und Erziehungsbe-
darf (Lenze 2008). Beide Elemente des von der Steuer frei-
zustellenden kindbedingten Mindestbedarfs summieren sich
derzeit auf maximal 536 Euro pro Kind monatlich, wenn ein
BEA-Aufwand in Hohe des entsprechenden Freibetrags vor
der (inhaltlich nicht nachvollziehbaren) Erhéhung von 2010

15 Vgl. Feil/Wiemers 2008 i. V. m. Becker/Hauser 2010, S. 56.

16 Vgl. Bruckmeier/Wiemers 2010 und Becker/Hauser 2010, S. 56. Die
hohere Inanspruchnahmequote ist angesichts des gegentiber dem Kin-
derzuschlag gréBeren Stigmas des Grundsicherungsbezugs auf den ersten
Blick Uberraschend, unter Berticksichtigung der vermutlich vergleichs-
weise héheren Bedarfsliicke aber dennoch plausibel.

(180 Euro) angenommen wird."” Dieser héchstens anzuneh-
mende Betrag flr das Existenzminimum wird mit dem Kin-
dergeld weit (2010: um etwa zwei Drittel) unterschritten
und auch nicht mit der Summe aus Kindergeld, Kinderzu-
schlag und kindbedingtem Wohngeldanteil erreicht; letztere
Summe belduft sich unter der Annahme eines kindbeding-
ten Wohngeldanteils von 80 Euro'® auf 404 Euro fir Erst-
und Zweitkinder, 410 Euro fir Drittkinder und 435 Euro ab
dem vierten Kind (Stand: 2010). Ahnliches gilt fur die kind-
bedingten Transfers im Rahmen der Grundsicherung nach
dem SGB II. Sie bleiben je nach Wohngegend und entspre-
chendem Mietenniveau sowie in Abhangigkeit des Alters
und der Rangordnung des Kindes mehr oder weniger hinter
dem (altersunabhangigen und hinsichtlich der Wohnkos-
ten pauschalierten) steuerrechtlich maBgeblichen Existenz-
minimum von 536 Euro zurlick und nahern sich Letzterem
nur bei weit Uberdurchschnittlichen (anerkannten) KdU an —
z.B. mit457 Euro fr ein 14jahriges Kind einer Alleinerziehen-
den in Mlnchen Stadt (Erstkind) bzw. 500 Euro einschlieBlich
des Mehrbedarfszuschlags'®. Bei Annahme geringerer zu be-
rucksichtigender Aufwendungen fur Betreuung, Erziehung
und Ausbildung (unter 180 Euro) ergibt sich eine entspre-
chend verminderte Bedarfssumme, die fir das Kindergeld
wie fur die steuerliche Freistellung maBgeblich ware. Wenn
schlieBlich — wie beispielsweise von Joachim Wieland (2011,
S. 25)—der derzeitige BEA-Freibetrag fir ganzlich Gberflissig

17 Dass die derzeitige Summe der kindbedingten Freibetrage mit 584
Euro hoher ausfallt, ist im vorliegenden Zusammenhang nicht maBgeb-
lich, denn die steuerliche Regelung geht tber das verfassungsrechtlich
Notwendige hinaus.

18 Aus dem Wohngeldgesetz lassen sich je nach Mietenstufe der Wohn-
gegend kindbedingte Wohngeldanteile von ca. 60 Euro bis etwa 100 Euro
ableiten.

19 Vgl. Becker/Hauser 2010, S. 8. Bei einem weiteren Kind wirkt sich eine
starke Wohnkostendegression aus, im vorliegenden Beispiel um etwa 60
Euro, so dass der sozialrechtliche Betrag fur das zweite Kind ab 14 Jah-
ren bei 396 Euro bzw. 439 Euro einschlieBlich des Mehrbedarfszuschlags
liegt. Zuschiisse zu mehrtdgigen Klassenfahrten oder ein Mehrbedarf
wegen einer aus medizinischen Griinden kostenaufwandigen Erndhrung
flhren im Zusammenhang mit weit Uberdurchschnittlichen Wohnkosten
ebenfalls zu einer Gesamtleistung von 500 Euro oder mehr. Allerdings
werden auch im Steuerrecht Blrger/innen bzw. Familien in besonderen
Situationen nicht allein auf die pauschalen Freibetrage verwiesen, da an-
erkannte ,,auBergewdhnliche Belastungen” zusétzlich vom Gesamtbetrag
der Einklinfte absetzbar sind. Die Pauschalierung existenzieller Bedarfe
hat also auch bei der Einkommensbesteuerung Grenzen.



gehalten wird,?° reduziert sich die aus dem verfassungsrecht-
lichen Gleichheitsgrundsatz abgeleitete Forderung fur die
Hohe des Kindergeldes auf das sachliche Existenzminimum
(356 Euro).

Zusammenfassend ist das derzeitige Niveau von kindbeding-
ten Freibetragen einerseits und Kindergeld andererseits inso-
fern kritisch zu beurteilen, als

@ die steuerliche Regelung Uber das verfassungsrechtlich
Notwendige hinausgeht und zudem hinsichtlich des an-
erkannten Aufwands fur Betreuung, Erziehung und Aus-
bildung empirisch nicht fundiert ist,

@ die alternative Sozialleistung weit hinter dem sachlichen
Existenzminimum von Kindern zurtickbleibt und dem-
entsprechend der dartber hinausgehende Aufwand fur
Betreuung, Erziehung und Ausbildung véllig unberick-
sichtigt bleibt.

2.2 Das duale System in der Kritik

Die im Vorhergehenden skizzierten Elemente des dualen Fa-
milienlastenausgleichs — Kindergeld und kindbedingte Frei-
betrage — sind als Alternativen konzipiert. Das allgemeine
und einkommensunabhéngige Kindergeld wird ersetzt bzw.
aufgestockt, sofern die steuerliche Entlastung durch die kind-
bedingten Freibetrage hoher ausfallt. Die dafir notwendige
Gunstigerprafung wird routinemaBig durch die Finanzbe-
horden vorgenommen, so dass die Steuerpflichtigen keine
Beantragungslast haben. Letztlich ergibt sich im oberen Ein-
kommensbereich eine systematisch mit dem Einkommen
steigende Beglinstigung der Familien — zunachst bis zum
Erreichen des Grenzsteuersatzes von 42 %, dem sich ein
Bereich konstanter Steuerentlastung und dann ein noch-

20 Wieland (2011, S. 24f.) argumentiert, dass elterliche Pflichten, aus
denen keine finanziellen Lasten folgen, bei der Berechnung der Einkom-
mensteuer nicht in Abzug gebracht werden mussen. Andererseits fuhrt
Wieland aber bei der Definition des Erziehungsbedarfs (ebd., S. 20) auch
Elemente auf, die sehr wohl mit Geldausgaben verbunden sind (Mit-
gliedschaft in Vereinen, sonstige Formen der Begegnung mit anderen
Kindern und Jugendlichen auBerhalb des héuslichen Bereichs, das Er-
lernen und Erproben moderner Kommunikationstechniken, der Zugang
zu Kultur- und Sprachfertigkeit, die verantwortliche Nutzung der Freizeit
und die Gestaltung der Ferien). Wenn der BEA-Freibetrag entfallen soll,
musste also Uberpruft werden, ob derartige Kosten mit dem sachlichen
Existenzminimum abgedeckt sind. Sofern dies nicht der Fall ist — davon
muss angesichts der bisherigen, am SGB II-Bedarf ausgerichteten Berech-
nungsweise ausgegangen werden (vgl. Becker 2011 und Miinder 2011) -,
musste das sachliche Existenzminimum erhoht werden und wirde dann
oberhalb von 356 Euro liegen.

Tabelle 2: Hoherbetrag des Kinderfreibetragseffekts
gegeniiber dem Kindergeld in Abhangigkeit vom
Bruttogehalt am Beispiel eines Ehepaares mit zwei
Kindern (alle Betrage in Euro, gerundet)

Monatliches Hoherbetrag*
Bruttogehalt . . .
fir beide Kinder atlich pro
im Jahr
6.000 160 7
7.000 566 24
8.000 972 41
9.000 1.378 57
10.000 1.730 72
11.000 1.794 75
43.000 2.016 84
44.000 2.238 93

* Die ausgewiesenen Hoherbetrage gegentber Familien, fur die das Kinder-
geld gunstiger ist, fallen je nach der Einkommenshohe der Letzteren etwas ge-
ringer aus, da beim Solidaritatszuschlag grundsatzlich alle Familien mit Kin-
dern entlastet wurden. Bemessungsgrundlage ist die Einkommenssteuer, die
sich nach Beriicksichtigung der kindbedingten Freibetrage ergibt (§3 Abs.2
Solidaritatszuschlagsgesetz).

Quelle: eigene Berechnungen.

maliger Beglnstigungsanstieg, wenn das Einkommen die
Zone des Reichensteuersatzes erreicht, anschliet. Bei einem
Grenzsteuersatz von 42 % (bzw. beim Reichensteuersatz von
45 %) zuzlglich des Solidaritatszuschlags resultiert aus den
kindbedingten Freibetrdgen (ab 2010 bei zusammen veran-
lagten Ehepaaren 7.008 Euro p. a.) eine Steuerersparnis von
etwa 259 Euro (277 Euro) monatlich. Somit liegt die staat-
liche Férderung der unteren Einkommensschicht und der
breiten Mittelschicht durch das Kindergeld um ungefahr 75
Euro bis zu 93 Euro pro Monat?' unter der der Kinder am
obersten Verteilungsrand. Bei Dritt- und weiteren Kindern
fallen die Unterschiede allerdings geringer aus. Tabelle 2 stellt
den Verlauf der Hoherbetrage gegentiber dem Kindergeld
exemplarisch dar.

Der mit dem Einkommen steigende Freibetragseffekt wird
freilich unter besonderen finanzwissenschaftlichen Aspek-
ten nicht als Beglnstigung interpretiert; er sei vielmehr eine
logische Konsequenz des progressiven Steuersystems im Zu-

21 Allerdings werden auch die Familien, fur die das Kindergeld gunsti-
ger ist, beim Solidaritatszuschlag entlastet, dessen Bemessungsgrundlage
generell die Einkommensteuer nach Berlcksichtigung der kindbedingten
Freibetrage ist (§ 3 Abs. 2 Solidaritatszuschlagsgesetz). Je nach Einkom-
menshodhe (bzw. Steuerschuld) der unteren oder mittleren Schicht fallt
der Rickstand gegentber der Forderung am oberen Einkommensrand
also etwas geringer aus.



sammenhang mit der Maxime der steuerlichen Freistellung
des Existenzminimums. Damit werden aber implizit hori-
zontale Gerechtigkeitsprinzipien gegentber der vertikalen
Verteilungsgerechtigkeit als vorrangig angesehen. Erstere
umfassen die Forderung, dass bei gegebenem Einkommen
verschiedene Familienkonstellationen — also trotz gleicher
Einkommen ungleiche Steuereinheiten — entsprechend un-
terschiedlich zu besteuern sind (nach Abzug des jeweiligen
gesamten Existenzminimums). Die vertikale Dimension von
Verteilungsgerechtigkeit legt demgegendber den Fokus auf
ungleiche Einkommen und entsprechend ungleiche Bedurf-
nisbefriedigungsmaoglichkeiten, die mittels der Steuer- und
Sozialpolitik anzunahern sind. Dieses Ziel erfordert eine mit
steigendem Einkommen sinkende finanzielle Unterstitzung
von Familien und wird durch den derzeitigen, umgekehrt
ausgerichteten Familienlastenausgleich verletzt.?

22 Der Forderanteil des Kindergeldes mildert zwar die dem vertikalen
Umverteilungsziel kontraren Effekte der kindbedingten Freibetrage; das
Problem wird aber nicht , geheilt”.

3.1 Vom Pauschbetrag zu einer einkommens-
abhangigen Unterstiitzung der Familien

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten Probleme des derzei-
tigen allgemeinen Familienlastenausgleichs sind verschiedene
Reformkonzepte entwickelt worden. In jungster Zeit wer-
den insbesondere eine deutliche Verbesserung des Kinder-
zuschlags (Deutscher Gewerkschaftsbund 2009) sowie eine
Kindergrundsicherung im Sinne eines Existenz sichernden und
zu versteuernden Kindergeldes (Zukunftsforum Familie e. V.
2009) diskutiert.?* Der vorliegende Vorschlag zum Ausbau des
Kinderzuschlags ist darauf gerichtet, Familien aus dem Hartz
IV-System , herauszuholen” und zudem die Situation derje-
nigen im prekaren Einkommensbereich zu verbessern. Die
bezlglich der vertikalen Verteilungsdimension bestehenden
Probleme des dualen Familienlastenausgleichs, die in Tabelle
2 angedeutet sind, wirden allerdings bestehen bleiben. Dem-
gegenlber beinhalten die aktuell erérterten Varianten einer
Kindergrundsicherung zwar Betrage, infolge derer die Kin-
derfreibetrage , leer laufen”, sie wirden allerdings zu hohen
fiskalischen Belastungen fihren und waren nur mit erheb-
lichen Steuererhohungen finanzierbar, so dass sie allenfalls
mittelfristig umsetzbar sind. Deshalb konzentrieren sich die
Uberlegungen im Weiteren auf das Ziel, einen Reformansatz
zu entwickeln, der von einer kurzfristig realisierbaren Vari-
ante mit begrenzten Kosten zu einer mittel- und langfristig
maoglichen Variante mit gréBerer Reichweite ausgebaut wer-
den kann. Dabei sind sowohl die verfassungsrechtlichen Ge-
sichtspunkte der horizontalen Gerechtigkeit als auch vertikale
Verteilungsaspekte zu berlcksichtigen.

Kernelemente der hier vorgeschlagenen Kindergeldreform sind

1. die Sicherung des kindlichen Existenzminimums innerhalb
des allgemeinen Familienlastenausgleichs,

2. eine mit steigendem Familieneinkommen kontinuierlich
sinkende finanzielle Unterstitzung,

3. die Verbesserung der Einkommenssituation von Familien
im prekaren und mittleren Einkommensbereich,

4. die Gewabhrleistung des Effekts der kindbedingten Frei-
betrage auch im obersten Einkommensbereich,?* so dass
die Freibetrage ,leer laufen” warden.

23 Zuden beiden unterschiedlichen Reformansatzen vgl. Becker/Hauser
2010.

24 Die einfache Abschaffung der kindbedingten Freibetrage ist aus ver-
fassungsrechtlichen Griinden nicht moglich. Die Freibetragseffekte mus-
sen bei jeder Reform , mitgedacht” werden.



Damit entsprechen die wesentlichsten Zielsetzungen denen
der Kindergrundsicherung, mit der ebenfalls eine Existenzsi-
cherung im untersten Einkommensbereich und im Ubrigen
eine einkommensabhdngige Transferhdhe vorgesehen ist.
Das Kindergrundsicherungsmodell ist allerdings hinsichtlich
des abzusichernden Existenzminimums und des Abschmelz-
tarifs sehr , ehrgeizig” festgelegt. Ein Maximalbetrag in Hohe
der Summe aus sachlichem Existenzminimum und steuerlich
anzuerkennendem BEA-Aufwand (gut 500 Euro je Kind) soll
lediglich gemaB dem Einkommensteuertarif langsam redu-
ziert werden. Demgegentiber ist das Kindergeldreformmo-
dell far unterschiedliche, auch fur eher ,bescheidene” Set-
zungen offen.

Das erste der vier Kernelemente der vorgeschlagenen Kinder-
geldreform bedeutet, dass die Notwendigkeit erganzender
Transfers, insbesondere des Kinderzuschlags, entfallen soll.
Dies wirde zu einem Abbau verdeckter Armut fihren. Damit
ist der Hochstbetrag des neuen Kindergeldes abhangig von
der Abgrenzung dessen, was als kindliches Existenzminimum
anzusehen ist. Die im Status quo fur die Kindergeldhohe re-
levante Rangordnung der Kinder in einer Familie wird im
Reformansatz dagegen nicht bericksichtigt, da angesichts
von HaushaltsgréBenersparnissen nicht davon auszugehen
ist, dass das Existenzminimum pro Kind mit der Kinderzahl
steigt. Eher ist das Gegenteil anzunehmen oder ein mit dem
Kindesalter steigender Mindestbedarf. Von letzterer Differen-
zierung wird dennoch abgesehen, da die dafur erforderlichen
Quantifizierungen den Rahmen der vorliegenden Konzept-
studie sprengen wurden.

Das neue Kindergeld soll gemaB der in Punkt 2 genannten
vertikalen Abhangigkeit nicht gleichermaBen allen Kindern
zugute kommen, sondern oberhalb eines Einkommensfreibe-
trags — mindestens in Hohe des elterlichen Existenzminimums
und eines Teils des kindlichen Existenzminimums — allmahlich
abgeschmolzen werden. Bei der Transferbemessung soll also
die finanzielle Leistungsfahigkeit der Eltern berlcksichtigt
werden. Bei der Wahl des dabei anzuwendenden Tarifs der
Transferentzugs- bzw. Abschmelzrate — beide Begriffe werden
im Folgenden synonym verwendet — ist allerdings das unter
Punkt 3 formulierte Ziel zu beachten. Demnach soll in einem
begrenzten Einkommensbereich oberhalb des Existenzmini-
mums, moglichst auch im mittleren Einkommensbereich, eine
finanzielle Verbesserung gegentiber dem Status quo erreicht
werden. SchlieBlich impliziert das vierte Element des Ansatzes
einen Mindestbetrag des neuen Kindergeldes, der dem Effekt
der steuerlichen Freistellung des kindlichen Existenzminimums
entspricht. Andernfalls ware das Problem des derzeitigen dua-
len Systems —die im obersten Einkommenssegment steigende
finanzielle Entlastung — nicht behoben.

Die vier skizzierten ,Bausteine” der vorgeschlagenen Kin-
dergeldreform bzw. eines entsprechenden Reformprozesses
beinhalten jeweils eine Bandbreite mdglicher Quantifizierun-
gen und geben somit nur die Richtung des Konzepts an. Es
ist also mdéglich, zunachst nur einen kleinen Reformschritt
mit teilweiser Zielerreichung zu gehen, indem die einzelnen
Elemente restriktiv ausgestaltet werden. Dies betrifft insbe-
sondere den Hochstbetrag des neuen Kindergeldes und den
Abschmelztarif. Ersterer ist entscheidend fur die Mehrbetrage
je Kind, Letzterer wirkt sich unmittelbar auf die Zahl der Re-
formbegunstigten aus. Ein knapp bemessenes Kindergeld in
Kombination mit hohen Transferentzugsraten kann die fiskali-
schen Kosten in engen Grenzen halten. Nach einer derartigen
Einfuhrungsphase sollten aber weitere Etappen folgen, mit
denen ein umfassend definiertes kindliches Existenzminimum
gesichert und eine Annaherung der Chancen von Kindern aus
unteren Einkommensbereichen an die Entwicklungsméglich-
keiten derjenigen in héheren Schichten erreicht wird. Damit
warde sich das reformierte Kindergeld dem Konzept der Kin-
dergrundsicherung annahern.

Neben dem Reformkonzept im engeren Sinne waren wegen
der zahlreichen ,Schnittstellen” im deutschen Transfersys-
tem Auswirkungen bzw. notwendige Anpassungen bei an-
deren Sozialleistungen zu bericksichtigen. So kénnten im
Falle einer deutlichen Kindergelderhéhung insbesondere das
Wohngeldgesetz und das Bundesausbildungsférderungsge-
setz (BAf6G) hinsichtlich des anzurechnenden Einkommens
modifiziert werden, um Doppelférderungen zu vermeiden.
Zudem ware es naheliegend, das Konzept der Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende bzw. der Sozialhilfe — Anrechnung
des Kindergeldes auf den Familienbedarf insgesamt — zu re-
formieren. Die gegenwartige Regelung wirde nach Einfuh-
rung eines vergleichsweise hohen Bruttokindergeldes letztlich
eine VerkUrzung des SGB II-Bereichs bewirken. Dieser nur auf
den ersten Blick positiv zu wertende Effekt steht dem eigent-
lichen Ziel der Kindergeldreform entgegen. Die Gewahrung
eines hohen Kindergeldes (ohne Abschldge) im untersten Ein-
kommensbereich, in dem das vorrangige Einkommen nicht
einmal das elterliche Existenzminimum deckt, dient dem Ziel,
das entsprechend hoch eingeschéatzte kindliche Existenzmini-
mum ganzlich zu gewabhrleisten. Falls das reformierte Kinder-
geld aber Uber die mit dem SGB Il gewahrten Regelbedarfe
hinausgeht, fuhrt die Anrechnung bei der Berechnung des
Leistungsanspruchs der Bedarfsgemeinschaft zu einer ,,Un-
terwanderung” dieses Ziels. Das Problem des , Ausbootens”
von Familien aus dem Kreis der ALG II-Anspruchsberechtigten
durch ein héheres Kindergeld lasst sich nur vermeiden, wenn
die Existenzsicherung von Kindern — soweit sie pauschalierbar
ist — aus dem Regelwerk des SGB Il bzw. SGB XlI herausge-
nommen wird, so dass ein existenzsicherndes Kindergeld kein
anzurechnendes Einkommen ware. Von derartigen Konse-



guenzen der hier vorgeschlagenen Kindergeldreform wird im
Weiteren allerdings abgesehen. Denn in dieser Konzeptstudie
geht es vorrangig um die verschiedenen Ausgestaltungsmég-
lichkeiten des grundlegenden Ansatzes. Fur jede der Varian-
ten stellt sich die Schnittstellenproblematik allerdings anders
dar, so dass sie — zwecks Uberschaubarkeit der Analysen — erst
nach einer Vorentscheidung Uber einen mehr oder minder
groBen Reformschritt aufgegriffen werden sollte.

3.2 Politische Parameter und ausgewahlte Varianten
des neuen Kindergeldes

Aus den oben aufgefiihrten Kernelementen des Reforman-
satzes ergeben sich als politische Parameter der Hochst- und
der Mindestbetrag des neuen Kindergeldes, der maBgebliche
Einkommensbegriff sowie der Abschmelztarif mit wiederum
mehreren Ansatzpunkten, bzw. ,Stellschrauben”. Aus der
Vielzahl denkbarer Setzungen kénnen im Folgenden nur ei-
nige Konkretisierungen beispielhaft — und nicht durchgehend
— bertcksichtigt werden. Dadurch soll die Arbeit Uberschau-
bar bleiben und gleichzeitig ein Eindruck der Sensitivitat von
Verteilungseffekten und unmittelbaren Kosten bei Parame-
terdnderungen vermittelt werden.

a) Kombinationen von Bruttokindergeld und
Mindestbetrag

Hinsichtlich der moglichen Kindergeldhéhen wird grundsatz-
lich an das im Achten Existenzminimumbericht berechnete
sachliche Existenzminimum angeknipft, der zu bertcksich-
tigende Aufwand fir Betreuung, Erziehung und Ausbildung
(BEA) aber als nicht vorgegeben erachtet, denn wie in Kapitel
2.1 ausgefuhrt, ist die Bemessung des entsprechenden Frei-
betrags nicht nachvollziehbar, die aktuelle Hohe also zwei-
felhaft. Aus den Ausfihrungen von Wieland (2011, S. 24f.)
kann zumindest ein erheblicher Spielraum nach unten, wenn
nicht gar der Wegfall des BEA-Freibetrags abgeleitet werden.
Folglich werden diesbezlglich alternative Betrage fur das
neue Kindergeldkonzept berticksichtigt. Deren Angemessen-
heit kann freilich nicht beurteilt werden, denn dazu waren Be-
rechnungen und normative Setzungen erforderlich, die tGber
den Rahmen dieses Projekts hinausgehen. Zwar ist auch die
Hohe des sachlichen Existenzminimums strittig, da diese von
den im SGB Il festgelegten Regelbedarfen gepragt ist, deren
Herleitung wiederum unter methodischen und verfassungs-
rechtlichen Gesichtspunkten kritisiert wird.?> Méglicherweise

25 Vgl. Becker 2011 und Munder 2011 sowie die in diesen Gutachten
zitierte weitere Literatur.

Tabelle 3: Ausgewadhlte Hochstbetrage (€ p. M.) fiir ein
einkommensabhédngiges Kindergeld

Hochstbetrag Begriindung/Kritik

H1:324 Summe aus Kindergeld und Kinder-
zuschlag im Status quo / sachliches

Existenzminimum wird unterschritten.

H2: 337 Sachliches Existenzminimum abzig-
lich Bildungs- und Teilhabepauschale™ /

BEA-Aufwand bleibt unbertcksichtigt™.

Sachliches Existenzminimum?1 / BEA-
Aufwand bleibt unbertcksichtigt™”.

H3: 356

H3: 356 Sachliches Existenzminimum1 + 32 €

(minimaler BEA-Freibetrag) / BEA-Auf-
wand sehr restriktiv angesetzt.

H4: 388 Sachliches Existenzminimum1 + 65 €

(mittlerer BEA-Freibetrag).

H5: 421 Sachliches Existenzminimum?1 + 65 €

(mittlerer BEA-Freibetrag).

H6: 536 Sachliches Existenzminimum1 + 180 €

(maximaler BEA-Freibetrag).

*Vgl. Bundesministerium der Finanzen 2011 (Achter Existenzminimumbericht),
S.9.

** | ediglich Familien mit Grundsicherungs-, Sozialhilfe- oder Wohngeldan-
spruch, die Anspruch auf das Bildungs- und Teilhabepaket haben, kdnnen eine
begrenzte Unterstutzung erhalten.

*** soweit er Uiber den in das sachliche Existenzminimum eingerechneten Betrag
von 19 € hinausgeht. Familien mit Grundsicherungs-, Sozialhilfe- oder Wohn-
geldanspruch, die Anspruch auf das Bildungs- und Teilhabepaket haben, kon-
nen eine weitergehende Forderung erhalten.

notwendige Korrekturen nach oben durften aber nicht so gra-
vierend sein wie die bei Wieland (ebd.) herausgearbeitete po-
tenzielle Verminderung oder gar Abschaffung des BEA-Frei-
betrags, so dass hinsichtlich des sachlichen Existenzminimums
auf die Einbeziehung alternativer Betrage verzichtet wird.

In Tabelle 3 sind verschiedene Hochstbetrdge fir ein neu
konzipiertes Kindergeld ausgewiesen, die von einem sehr
restriktiven Ansatz bis zur Deckung des gesamten Existenz-
minimums einschlieBlich einer weit abgegrenzten Pauschale
flr den Betreuungs-, Erziehungs- und Ausbildungsbedarf rei-
chen. Der geringste Betrag von 324 Euro p. M. — kurz: H1
— wdirde lediglich den derzeitigen Kinderzuschlag (maximal
140 Euro) mit einem neuen (variablen) Abschmelztarif?¢ in
das Kindergeld (aktuell 184 Euro) integrieren. Damit ware das
sachliche Existenzminimum, wie es mit dem Achten Existenz-
minimumbericht errechnet wurde (356 Euro), um 32 Euro un-
terschritten. Flr Familien mit Wohngeldanspruch, denen das

26 Der Kinderzuschlag unterliegt einem proportionalen Abschmelzta-
rif mit einer Transferentzugsrate von 50 % auf Erwebseinkommen und
100 % auf Nichterwerbseinkommen - allerdings nur bis zur davon unab-
hangigen Hochsteinkommensgrenze, die einen abrupten Einkommens-
rickgang impliziert. Zum vorgeschlagenen Abschmelztarif des reformier-
ten Kindergeldes vgl. die weiteren Ausfhrungen.



Tabelle 4: Ausgewahlte Kombinationen von Hochst- und Mindestbetragen (€ p. M.) fiir

ein einkommensabhangiges Kindergeld

Hochst-

H1: 324 Kindergeld
ohne entspre-
H2: 337 k2-1 chenden k2-2
H3: 356 k3-1 BEA k3-2
H4: 388 k4-1
H5: 421 k5-2
H6: 536

Bildungs- und Teilhabepaket zusteht, fiele der Abstand zum
sachlichen Existenzminimum allerdings geringer aus (13 Euro,
falls Leistungen in Hohe der im sachlichen Existenzminimum
berlcksichtigen Pauschale von 19 Euro bezogen werden).
Weitergehende Aufwendungen fiir Betreuung, Erziehung
und Ausbildung, wie sie derzeit im Einkommensteuerrecht
berlcksichtigt werden, missten von den Eltern alleine ge-
tragen werden bzw. wiirden bei unzureichendem Familien-
einkommen unterbleiben. Dies gilt gleichermaBen fur die
etwas hoéheren Betrdge H2 (337 Euro) und H3 (356 Euro);
mit letzterer Variante wird aber immerhin das gesamte sachli-
che Existenzminimum eines Kindes gesichert. Demgegentber
werden mit den weiteren Alternativen darber hinaus auch
BEA-Aufwendungen in die Bemessung des Kindergeldes ein-
bezogen, wobei dies beispielhaft fur sensitivitatsanalytische
Zwecke und ohne jedwede Beurteilung der Angemessenheit
erfolgt. Wahrend bei H4 von nur geringen Kosten in Hohe
von 32 Euro ausgegangen wird, wird mit H5 ein etwa doppelt
so hoher Betrag und mit H6 schlieBlich der bis Ende 2009
glltige entsprechende Freibetrag (180 Euro)?’ eingerechnet.
Sofern einer dieser Betrdge empirisch fundiert oder gut be-
grundet ware, ware er auch maBgeblich fur die Héhe des
BEA-Freibetrags im Einkommensteuerrecht und damit fr
die Héhe des Mindestkindergeldes?®. Unter Berlicksichtigung
des sachlichen Existenzminimums eines Kindes von 356 Euro
entsprache bei einem BEA-Freibetrag von 32 Euro (maximales
Kindergeld: 388 Euro) der Mindestbetrag des neuen Kinder-
geldes dem aktuellen Kindergeld von 184 Euro. Bei einem
BEA Freibetrag von 65 Euro bzw. 180 Euro (maximales Kinder-
geld: 421 Euro bzw. 536 Euro) wirde die Abschmelzung des
Kindergeldes bei 200 Euro bzw. 254 Euro auslaufen mussen.

27 Die zum Januar 2010 erfolgte Erhéhung auf 220 Euro bleibt unbe-
rlicksichtigt, da sie aus konjunkturpolitischen Erwagungen, nicht wegen
nachweislich hoherer Kosten von Eltern erfolgt ist. Wie bereits ausgefuhrt,
ist aber selbst der Betrag von 180 Euro empirisch nicht fundiert und somit
zweifelhaft.

28 Das Mindestkindergeld entspricht der maximalen Steuerersparnis
und wird wie folgt berechnet:

(Kinderfreibetrag + BEA-Freibetrag) * Reichensteuersatz * (1 + Solida-
ritatszuschlagssatz) = Hochstbetrag des Kindergeldes * Reichensteuer-
satz * (1 + Solidaritatszuschlag) = K * 0,45 * 1,055.

Erst-/Zweitkinder (Kindergeld: 184 €)

betrag

Kindergeld

ohne entspre-
chenden BEA

k6-3

Im Weiteren werden nicht alle denkbaren Kombinationen aus
den in Tabelle 3 aufgefiihrten Kindergeldhéhen und den al-
ternativen — aus den unterschiedlichen Annahmen tber den
BEA-Freibetrag folgenden — Mindestbetragen bericksichtigt.
Vielmehr erfolgt eine Beschrankung auf die in Tabelle 4 aus-
gewiesenen acht Varianten, die als pragmatisch bzw. kon-
zeptionell sinnvoll erachtet werden. Zunachst werden funf
Lunsystematische” Kombinationen betrachtet, bei denen der
im Mindestbetrag implizit unterstellte BEA-Freibetrag von 32
Euro bzw. 65 Euro in den Bruttobetrag des neuen Kindergel-
des nicht eingeht. Insofern kann es sich nur um Ubergangs-
varianten handeln, bei denen die kurzfristige Finanzierbarkeit
ausschlaggebend fur die Parametersetzungen ist und in Kauf
genommen wird, dass im untersten Einkommensbereich mit
dem Kindergeld nicht das Existenzminimum insgesamt ge-
wahrleistet ist. Die Kombination k1-1 kann als Minimalvari-
ante bezeichnet werden, da das neue Bruttokindergeld ledig-
lich der Summe aus Kindergeld und Kinderzuschlag im Status
quo, der Mindestbetrag dem aktuellen Kindergeld entspricht.
Bei den Kombinationen k2-1 und k3-1 fallt der Bruttobetrag
etwas hoher aus bzw. erreicht zumindest das sachliche Exis-
tenzminimum bei allerdings unverandertem Mindestbetrag.
Demgegenlber wird bei den Kombinationen k2-2 und k3-2
von einem héheren BEA-Freibetrag ausgegangen, so dass der
Mindestbetrag entsprechend hoher gesetzt werden muss —
freilich noch ohne Entsprechung im Bruttokindergeld. DarU-
ber hinaus werden aber mit k4-1, k5-2 und k6-3 drei syste-
matische Varianten einbezogen, bei denen der dem jeweiligen
Mindestbetrag immanente BEA-Freibetrag in die Berechnung
des Bruttokindergeldes eingeht.

b) MaBgebliches Einkommen und Abschmelztarif

Bei der Gestaltung der Einkommensabhangigkeit des neuen
Kindergeldes sind zum Einen der daftr maBgebliche Ein-
kommensbegriff zu definieren und zum Anderen ein Tarif
mit den Transferentzugsraten zu entwickeln. Das relevante
Familieneinkommen sollte die finanzielle Leistungsfahigkeit
maoglichst umfassend spiegeln und zudem ohne groBen bi-
rokratischen Aufwand feststellbar sein. Jeder dieser beiden
Aspekte wirkt allerdings teilweise begrenzend fur das jeweils
andere Teilziel, so dass politisch abwagend entschieden wer-
den muss. Im Folgenden wird ein weit gefasstes Nettoein-



Ubersicht: Berechnung des maBgeblichen Einkommens —

eine Diskussionsgrundlage

zu versteuerndes Einkommen (Erwerbs-
einkiinfte, Einktinfte aus Vermietung
und Verpachtung, Renten und Pensio-
nen abzuglich steuerlich anerkannter
Vorsorgebeitrage)

erhodhte Absetzungen und ahnli-
+ che steuermindernde Positionen
(Subventionen)

+ Einkommen aus einem Mini-Job
+ Lohnersatzleistungen
+ empfangene Unterhaltszahlungen

- geleistete Unterhaltszahlungen

Vermogenseinkiinfte, die der Abgel-
tungssteuer unterliegen

Einkommensteuer, die sich ohne Be-
rucksichtigung der kindbedingten Frei-
betrage ergibt, Abgeltungssteuer und
Solidaritatszuschlag

= vorrangiges Familiennettoeinkommen

kommen zugrunde gelegt, dessen Berechnung im Ubersichts-
kasten skizziert ist. Damit soll keineswegs einer intensiven
fachlichen? und politischen Auseinandersetzung vorgegrif-
fen sondern lediglich ein Vorschlag eingebracht werden. So
kénnte die Einbeziehung der Vermoégenseinkinfte, die der
Abgeltungssteuer unterliegen, sowie erhdhter Absetzungen,
die die zu versteuernden Gewinneinkommen und Einkinfte
aus Vermietung und Verpachtung mindern, als zu aufwan-
dig verworfen werden. Demgegeniber wurde mit dem hier
gewahlten Ansatz dem Gesichtspunkt der Vollstandigkeit des
Einkommensbegriffs bzw. der Erfassung der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit Prioritat eingerdumt.

Bei Alleinerziehenden wird an die derzeitige Regelung ange-
knupft, wonach das Kindergeld an den Elternteil gezahlt wird,
der das Kind in seinen Haushalt aufgenommen hat. Dement-
sprechend ist auch dessen Nettoeinkommen — einschlieBlich
der empfangenen Unterhaltszahlungen — maBgeblich fir die
Berechnung des Kindergeldbetrags. Schwierigkeiten ergeben
sich insoweit, als flr die Berechnung des Zahlbetrags des nach
der Dusseldorfer Tabelle ermittelten Kindesunterhalts wiede-
rum die Hohe des Kindergeldes relevant ist, da der halftige
Betrag vom Kindesunterhalt abgezogen wird. Wegen die-
ser gegenseitigen Abhangigkeit von Kindergeld und Unter-
haltszahlung muss eine Nadherungslésung gefunden werden.
Denkbar ware die Berechnung der Unterhaltszahlung unter
Beriicksichtigung eines fiktiven Kindergeldes, das sich auf der
Basis des Einkommens des Barunterhaltspflichtigen ergibt und

29 Vgl. Cirkel 2011.

zur Halfte vom Kindesunterhaltsanspruch abgezogen wird.
Dies hatte den durchaus positiv zu wertenden Nebeneffekt,
dass in Fallen mit einkommensstarken Barunterhaltspflichti-
gen und einkommensarmen Alleinerziehenden Erstere nicht
infolge der prekaren Situation der Letzteren bei ihren Unter-
haltspflichten entlastet werden.

Abgesehen von der konkreten Abgrenzung des mafBgebli-
chen Einkommens — im Folgenden mit Y abgekirzt — sind
die der Einkommensstaffelung dienenden Transferentzugsra-
ten entscheidend fur Verteilungs- und fiskalische Effekte des
vorgeschlagenen Reformkonzepts. Dabei sind verschiedene
Tarifarten denkbar. Mit der vorliegenden Arbeit wird ein pro-
gressiver Verlauf der Transferabschmelzung empfohlen, um
einen starkeren sozialen Ausgleich zu ermdglichen als mit
einer konstanten Entzugsrate (Proportionaltarif). Zudem wird
ein gleitender Tarif einem Stufentarif vorgezogen, um Sprung-
stellen im Verlauf des Familieneinkommens bei steigendem
mafBgeblichem Einkommen méglichst zu vermeiden. Konkret
wird im Folgenden ein indirekt progressiver Tarifverlauf mit
einem familienspezifischen Grundfreibetrag und mehreren
Proportionalzonen (im Weiteren Tarifzonen oder -bereiche
genannt) vorgeschlagen.

® Bei Einkommen bis zur Héhe eines Grundfreibetrags
(frbtr), der am Existenzminimum von Eltern und Kind(ern)
ausgerichtet ist, wird das reformierte Kindergeld in voller
Hohe gezahlt.

® Der Einfachheit halber werden die Tarifzonen oberhalb
des jeweiligen Grundfreibetrags durch eine einheitlichen
Breite abgegrenzt. Die marginale Transferentzugsrate
steigt mit jeder Tarifzone, ist innerhalb der jeweiligen
Zone aber konstant. Somit ergibt sich die durchschnitt-
liche Abschmelzrate bei Erreichen des Mindestbetrages
des Kindergeldes (also die héchste durchschnittliche
Abschmelzrate) als arithmetischer Mittelwert der Ab-
schmelzraten aller Tarifzonen.

Fur diesen allgemein skizzierten Tariftyp sind wiederum un-
terschiedliche Ausgestaltungen denkbar. So kann der Grund-
freibetrag eher restriktiv oder groBzligig bemessen werden,
die Zahl der Tarifzonen ist variabel und schlieBlich kénnen
die Abschmelzraten in den Tarifzonen moderat oder hoch
ausfallen. Tabelle 5 weist die in der vorliegenden Arbeit ein-
bezogenen Tarifvarianten aus.

T1 ist als eine restriktive Variante gestaltet: Oberhalb des
knapp bemessenen Grundfreibetrags, der neben dem elter-
lichen Existenzminimum nur das halftige kindliche Existenz-
minimum umfasst, wird das Kindergeld mit hohen margina-
len Transferentzugsraten, die von 20 % auf 60 % steigen,



Tabelle 5: Ausgewahlte Varianten eines indirekt progressiven Tarifs fiir die einkom-
mensabhangige Abschmelzung des reformierten Kindergeldes

Grundfreibetrag (frbtr) Tarif-

marginale Abschmelz-

zonen | raten in den einzelnen

hochste durch-
schnittliche

Zonen Abschmelzrate”
T1 exmin_e + exmin_k / 2 5 20 %, 40 %, 50 %, 46 %
60 %, 60 %
T2 exmin_e + exmin_k / 2 4
T3 exmin_e + exmin_k 4 10%, 20%, 30 %, [
_ L 10 % 25%
T4 (exmin_e + exmin_k) * 1,5 4

* durchschnittliche Abschmelzrate bei Erreichen des Mindestkindergeldes bzw. am Ende der Abschmelzung.
Legende: exmin_e = elterliches Existenzminimum p 1.106 € bei Elternpaaren bzw. 658 € bei Alleinerziehenden

exmin_k = Existenzminimum des Kindes bzw. der Kinder p 356 € + BEA-Aufwand (geméaB entsprechender Annahme

32 €, 65 € oder 180 €; vgl. Tabelle 4) je Kind;

zu den Betragen vgl. Achter Existenzminimumbericht; (Bundesministerium der Finanzen 2011, S. 9).

reduziert. Mit T2 kann der Effekt des Ubergangs zu einem
moderaten Abschmelztarif mit Grenzentzugsraten von 10 %
bis 40 %, mit T3 der weitere Effekt bei Berlcksichtigung auch
eines hoheren Grundfreibetrags in Héhe des gesamten fami-
lidren Existenzminimums eruiert werden. T4 schlieBlich ist als
.Gegenpol” zu T1 konstruiert. Der moderate Abschmelztarif
mit einer durchschnittlichen Transferentzugsrate von maximal
25 % wird mit einem groB3ztigigen Grundfreibetrag — bis zum
Anderthalbfachen des familiaren Existenzminimums wird das
volle Kindergeld gewahrt — kombiniert.

Die konkrete Breite der mit den Tarifvarianten vorgesehenen
fUnf oder vier Tarifzonen ist mit den Setzungen in Tabelle 5
allerdings noch nicht bestimmt, da sie — bei gegebener Zahl
der Tarifbereiche — nicht nur abhangig von der Bemessung
des Grundfreibetrags und von der durchschnittlichen Ab-
schmelzrate am Ende der Abschmelzung ist. Dartiber hinaus
beeinflussen die Kinderzahl — nicht nur indirekt Uber die je-
weilige Hohe des Grundfreibetrags — und die Differenz zwi-
schen Bruttokindergeld und Minimalbetrag® die Breite der
Zonen wesentlich.

Allgemein lasst sich der vorgeschlagene Tariftyp mit vier Ta-
rifoereichen wie folgt formulieren:

falls (Y <= frbtr):
kig = kig,  * kizahl
falls (Y > frbtr & Y <= frbtr + zone):
kig = kig,  * kizahl = (Y - frbtr) * tax,
falls (Y > frbtr + zone & Y <= frbtr + zone * 2):
kig=Kkig__ * kizahl-zone * tax, - (Y - frbtr —zone) * tax,
falls (Y > frbtr + zone * 2 & Y <= frbtr + zone * 3):
kig = kig, , * kizahl - zone * (tax, + tax,) — (Y — frbtr -
2 *zone) * tax,
falls (Y > frbtr + zone * 3 & Y <= frbtr + zone * 4):
kig = kig__ * kizahl - zone * (tax, + tax, + tax,) — (Y -

30 Vgl. die ausgewahlten Kombinationen von Héchst- und Mindestbe-
trdgen in Tabelle 4.

frbtr — 3 *zone) * tax,
falls (Y > Yg):
kig = kig_. * kizahl

min

mit

kizahl = Zahl der Kinder, fur die Anspruch auf Kindergeld
besteht

kig = einkommensabhangiges Kindergeld

kig = volles Kindergeld

kig .. = Mindestbetrag des Kindergeldes (Effekt der kind-
bedingten Freibetrage)

Y = maBgebliches Familieneinkommen

frotr = Grundfreibetrag des Familieneinkommens

tax, = Grenzentzugsrate in der ersten Tarifzone

tax, = Grenzentzugsrate in der zweiten Tarifzone

tax, = Grenzentzugsrate in der dritten Tarifzone

tax, = Grenzentzugsrate in der vierten Tarifzone

tax_ .~ = durchschnittliche Entzugsrate bei Erreichen des
Mindestbetrags des Kindergeldes

Y = familienspezifischer Einkommensbetrag, bei dem

der Mindestbetrag des Kindergeldes erreicht wird
= ((kig, , —kig,,) * kizahl) / tax___+ frbtr

zone = einheitliche Breite der vier Tarifzonen
= (Yg —frbtr) /4

Fir die Parameter kig__ und kig . wurden in Tabelle 4 meh-
rere Moglichkeiten aufgefuhrt, fir die Parameter frbtr und
tax, bis tax, (und damit implizit tax__ ) enthalt Tabelle 5 einige
Vorschlage. Diese Parameter bestimmen letztlich die Einkom-
mensgrenze Y, die das Ende des Abschmelzprozesses bis
zum Minimalbetrag des Kindergeldes kennzeichnet. Weitere
Ausgestaltungen sind denkbar und kénnen politisch und un-
ter Berticksichtigung fiskalischer Aspekte entwickelt werden.



Die Auswirkungen einer Umgestaltung des derzeitigen Fami-
lienlastenausgleichs zu einem einkommensabhangigen Kin-
dergeld hangen wesentlich von den oben skizzierten Para-
metern und schlieBlich auch von der Gegenfinanzierung der
Reformkosten ab. Die Finanzierungsfrage wird im Rahmen
dieser Arbeit aber ausgeklammert, um zunachst die Effekte
der Anderung des Transfersystems zu isolieren und damit klar
herausarbeiten zu kénnen. In einem weiterfihrenden Pro-
jekt mussten allerdings die hier vernachlassigten steuerlichen
MaBnahmen, die zur Deckung der in Kapitel 5.1 geschatzten
Reformkosten erforderlich sind, untersucht werden — somit
stehen alle Ergebnisse dieser Konzeptstudie unter einem ent-
sprechenden Vorbehalt.

Die isolierten Reformwirkungen werden mit den Abbildun-
gen 1 und 2 flr eine Modellfamilie exemplarisch dargestellt,
wobei die Betrachtung zunachst — zwecks , Lesbarkeit” der
Grafiken — auf den unteren und mittleren Einkommensbe-
reich beschrankt ist und nur einige potenzielle Reformvari-
anten einbezogen werden. Der Modellhaushalt besteht aus
einem Ehepaar mit zwei Kindern zwischen 6 und 13 Jahren,
das ausschlieBlich Einkommen aus unselbstandiger Tatigkeit,
Kindergeld und gegebenenfalls Leistungen nach dem SGB I
bzw. Kinderzuschlag und/oder Wohngeld bezieht. Bei der Ab-
bildung des Status quo wurde der Rechtsstand von 2010 zu-
grunde gelegt. Im Modell zur Simulation von Leistungen nach
dem SGB Il bzw. Kinderzuschlag wurden allerdings schon
die 2011 erhohten Regelleistungen fur Erwachsene bertck-
sichtigt. Die Reformeffekte fur Familien im oberen Einkom-
mensbereich, in dem derzeit die kindbedingten Freibetrage
gunstiger sind als das Kindergeld, werden erst mit Tabelle 6
einbezogen.

In Abbildung 1 sind die Effekte von drei der funf in Tabelle
4 skizzierten potenziellen Ubergangsvarianten der Kinder-
geldreform dem Status quo gegenibergestellt. Diese Vari-
anten sind insofern nicht konsistent, als der dem jeweiligen
Mindestbetrag des neuen Kindergeldes immanente Freibe-
trag fur Betreuung, Erziehung und Ausbildung (BEA) nicht
im Bruttobetrag des Kindergeldes beriicksichtigt wurde. Da
mit der Kindergeldreform aber bezweckt wird, das gesamte
kindliche Existenzminimum mit dem allgemeinen Familien-
lastenausgleich zu sichern, sind diese unsystematischen Aus-
gestaltungen allenfalls aus fiskalischen Erwagungen fir die
Einfuhrungsphase konstruiert worden. DemgegenUber be-
zieht sich Abbildung 2 auf in diesem Sinne konsistente Vari-
anten, die sich allerdings hinsichtlich der Annahme Gber den
verfassungsrechtlich notwendigen BEA-Freibetrag und dem-
entsprechend beim Brutto- und Mindestkindergeld deutlich
unterscheiden.

Zunachst verdeutlicht die einfache Linie in Abbildung 1 den
Verlauf des verfligharen Familieneinkommens bei steigendem
Bruttoerwerbseinkommen im Status quo und damit auch

® dieim Bereich mit ergdnzendem Bezug von Arbeitslosen-
geld Il (ALG II) nur schwach steigenden Familieneinkom-
men, da vorrangiges Einkommen weit gehend angerech-
net wird (hohe Transferentzugsrate bzw. hoher impliziter
Steuersatz);

® den im Bereich mit Bezug von Kindergeld und Wohn-
geld unsteten Verlauf des Familieneinkommens mit ei-
nem deutlichen Abbruch bei einem Bruttoerwerbs-
einkommen von etwa 2.300 Euro, der die Folge der
unsystematischen Hochsteinkommensgrenze ist.3!

Der unter Anreiz- und Gerechtigkeitsgesichtspunkten kri-
tische Einbruch des Familieneinkommens bei steigendem
vorrangigem Einkommen wirde bereits mit einer ,kleinen”
Kindergeldreform (Linie k1-1_T1) — Héchstbetrag 324 Euro,
Mindestbetrag 184 Euro, hohe Transferentzugsraten — ver-
mieden werden. Zudem wirden Familien der unteren Mit-
telschicht deutlich Uber den Kinderzuschlagsbereich hinaus
beglnstigt werden. Oberhalb eines Bruttoerwerbseinkom-
mens von 2.800 Euro entsprache die finanzielle Lage der
vierkdpfigen Familie allerdings dem Status quo. Bei einem
hoheren Bruttokindergeld von 356 Euro, das den drei wei-
teren Varianten in Abbildung 1 zugrunde liegt, wirde die
Modellfamilie auch im unteren Kinderzuschlagsbereich et-
was besser abschneiden, da anders als bei der Minimalva-
riante (k1-1_T1) das im unteren Einkommensbereich ohne
Abschlag gewahrte neue Kindergeld Uber die Summe aus
Kindergeld und Kinderzuschlag im Status quo hinausginge
und das derzeitige sachliche Existenzminimum deckt. Im mitt-
leren Kinderzuschlagsbereich und dartber hinaus fielen die
Beglnstigungen merklich héher aus als bei der , kleinen” Re-
form, wobei die Hohe des Mindestbetrags — 184 Euro (Linie
k3-1_T1) versus 200 Euro (Linie k3-2_T1) — bei gegebenem
Abschmelztarif nur geringe Unterschiede bewirkt. Im oberen
Mittelbereich des in Abbildung 1 einbezogenen Spektrums,
etwa ab einem Bruttoerwerbseinkommen von 3.000 Euro,
flhrt der hohere Mindestbetrag allerdings logischerweise zu
einer konstanten Besserstellung von 32 Euro (16 Euro pro
Kind) gegenlber dem Status quo und gegentber den Va-
rianten mit einem Mindestbetrag in Hohe des Status quo-
Kindergeldes (k1-1_T1 und k3-1_T1).

31 Fur eine Beschreibung des Status quo und der damit verbundenen
Probleme vgl. auch Becker/Hauser 2010, S. 7-14, 42.
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Abbildung 1: Verfiigbares Einkommen von Ehepaaren mit zwei Kindern zwischen 6 und 13 Jahren nach dem
Bruttoerwerbseinkommen - Status quo und potenzielle Ubergangsvarianten der Kindergeldreform (vor

Gegenfinanzierung)
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Legende zu Abbildung 1: verfligbares Familieneinkommen (Ordinate)
in Abhangigkeit vom Bruttoerwerbseinkommen (Abszisse)

fakt: im Status quo

k1-1_T1: nach Kindergeldreform mit Bruttobetrag von 324 Euro und
Mindestbetrag von 184 Euro und restriktivem Tarif T1 (hochste durch-
schnittliche Abschmelzrate 46 %)

k3-1_T1: nach Kindergeldreform mit Bruttobetrag von 356 Euro und
Mindestbetrag von 184 Euro und restriktivem Tarif T1 (hochste durch-
schnittliche Abschmelzrate 46 %)

k3-2_T1: nach Kindergeldreform mit Bruttobetrag von 356 Euro und
Mindestbetrag von 200 Euro und restriktivem Tarif T1 (hdchste durch-
schnittliche Abschmelzrate 46 %)

k3-2_T3: nach Kindergeldreform mit Bruttobetrag von 356 Euro und
Mindestbetrag von 200 Euro und moderatem #Tarif T3 (héchste durch-
schnittliche Abschmelzrate 25 %)

Quelle: eigene Berechnungen.

Allerdings zeigt sich bei allen drei erlauterten Varianten
(k1-1_T1, k3-1_T1 und k3-2_T1) fur einen weiten Bereich
des Bruttoerwerbseinkommens, dass das verfugbare Famili-
eneinkommen mit zunehmendem vorrangigem Einkommen
kaum steigt (Bruttoerwerbseinkommen 2.000 Euro bis 2.700
Euro) bzw. sogar marginal sinkt (Bruttoerwerbseinkommen
2.400 Euro bis 2.500 Euro). Dieses Ergebnis ist die Folge des
Zusammentreffens hoher marginaler Transferentzugsrate ge-
maB Tarif T1 beim neuen Kindergeld (Tabelle 5) mit der Trans-
ferentzugsrate vom Wohngeld (ca. 30 %) und steigenden
Grenzsteuersatzen der Einkommensteuer. Es kénnte unter
Gesichtspunkten der Leistungsgerechtigkeit und mit Blick auf
Erwerbsanreize als problematisch angesehen werden. Ein mit

steigendem Erwerbseinkommen kontinuierlich zunehmendes
verfligbares Familieneinkommen ist letztlich nur mit einem
moderateren Abschmelztarif fur das reformierte Kindergeld
zu erreichen. Dies wird beispielhaft mit der vierten in Abbil-
dung 1 beriicksichtigten Variante demonstriert (oberste Linie
k3-2_T3), bei der ein Bruttokindergeld von 356 Euro erst bei
Einkommen oberhalb eines vergleichsweise hohen Grundfrei-
betrags und mit vergleichsweise geringen Grenzsteuersatzen
—von 10 % allmahlich auf 40 % steigend (T3 in Tabelle 5) —
auf den Mindestbetrag von 200 Euro abgeschmolzen wird.
Demnach ware erst bei einem Bruttoerwerbseinkommen von
4.400 Euro die Reduktion auf das Mindestkindergeld abge-
schlossen, wahrend dieser Punkt im Falle des Tarifs T1 bereits
bei einem Erwerbseinkommen von 2.900 Euro erreicht ware.
Damit ist eine Bandbreite abgesteckt, innerhalb derer durch-
aus , Mittelwege” denkbar sind.

Die in Abbildung 2 dargestellten Reformvarianten beinhalten
wiederum den restriktiven Abschmelztarif (T1 in Tabelle 5),
im Gegensatz zu Abbildung 1 aber konsistente Ausgestaltun-
gen mit Berlcksichtigung des dem jeweiligen Mindestbetrag
immanenten BEA-Freibetrags auch im Bruttokindergeld (Ta-
belle 4, unterer Teil).

® Die kleinste Variante (Linie min) unterstellt einen verfas-
sungsrechtlich anzuerkennenden BEA-Aufwand von 32
Euro neben dem sachlichen Existenzminimum von 356
Euro, so dass sich als kindliches Existenzminimum insge-
samt und somit auch als Bruttokindergeld 388 Euro, als
Mindestbetrag 184 Euro ergeben.



Abbildung 2: Verfligbares Einkommen von Ehepaaren mit zwei Kindern zwischen 6 und 13 Jahren nach dem
Bruttoerwerbseinkommen - Status quo und konsistente Varianten der Kindergeldreform bei alternativen
Annahmen iiber den notwendigen BEA-Freibetrag (vor Gegenfinanzierung)
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Legende zu Abbildung 2: verfigbares Familieneinkommen (Ordinate) in Ab-
héngigkeit vom Bruttoerwerbseinkommen (Abszisse)

fakt: im Status quo

min: nach Kindergeldreform bei konsistenter Berlcksichtigung eines BEA-Auf-
wands von 32 € im Bruttobetrag von 388 Euro und im Mindestbetrag von 184
Euro (Variante k4-1 in Tabelle 4); restriktiver Tarif T1 (hochste durchschnittliche
Abschmelzrate 46 %)

mid: nach Kindergeldreform bei konsistenter Berlcksichtigung eines BEA-Auf-
wands von 65 € im Bruttobetrag von 421 Euro und im Mindestbetrag von 200
Euro (Variante k5-2 in Tabelle 4); restriktiver Tarif T1 (hochste durchschnittliche
Abschmelzrate 46 %)

max: nach Kindergeldreform bei konsistenter Berticksichtigung eines BEA-Auf-
wands von 180 € im Bruttobetrag von 536 Euro und im Mindestbetrag von
254 Euro (Variante k6-3 in Tabelle 4); restriktiver Tarif T1 (hdchste durchschnitt-
liche Abschmelzrate 46 %)

Quelle: eigene Berechnungen.

® Bej der mittleren der konsistenten Varianten (Linie mid)
wird ein zu bertcksichtigender BEA-Aufwand von 65 Euro
angenommen, was zu einem Hochstkindergeld von 421
Euro und zu einem Mindestkindergeld von 200 Euro
fuhrt.

® Als Maximalvariante (Linie max) wird schlieBlich ein pau-
schal anzuerkennender BEA-Aufwand von 180 Euro
(Rechtsstand 2009) bertcksichtigt mit der Folge eines
Bruttokindergeldes von 536 Euro, das bis auf 254 Euro
abgeschmolzen werden kann.

Im untersten Einkommensbereich ergeben sich generell ho-
here Familieneinkommen als bei den in Abbildung 1 darge-
stellten Ubergangsvarianten mit den vergleichsweise geringen
Bruttokindergeldbetrégen. Im Ubrigen weicht die Minimalva-
riante aber kaum von den , kleinen” Reformen der Abbildung
1(k1-1_T1 und k3-1_T1) mit dem gleichen Mindestkindergeld
(184 Euro) ab, und die mittlere Variante entspricht weitgehend
dem Ubergangsmodell mit zwar geringerem Héchstbetrag
(356 Euro) aber gleichem Mindestbetrag (k3-2_T1). Deutlich
hohere Familieneinkommen ergeben sich allerdings erwar-
tungsgemaf bei der Maximalvariante der Abbildung 2. Die
Unterstellung eines so hohen BEA-Freibetrags wirkt sich in
einem konsistenten Modell nicht nur gravierend auf die Hohe
des Kindergeldes aus, sondern auch auf das im Abschmelzta-
rif zu bertcksichtigende familidre Existenzminimum. Die Ab-
schmelzung auf das vergleichsweise hohe Mindestkindergeld
(254 Euro je Kind) ware im Falle der vierkopfigen Modellfami-
lie erst bei einem Bruttoerwerbseinkommen von 4.000 Euro
abgeschlossen und damit nur wenig unterhalb des entspre-
chenden Punktes bei Zugrundelegung des moderaten Tarifs
T3 in Verbindung mit einem deutlich geringeren Kindergeld
(Mindestkindergeld erreicht bei 4.400 Euro, Linie k3-2_T3 in
Abbildung 1). In einem weiten Einkommensbereich oberhalb
dieses ,Endpunktes” verbliebe eine Einkommensverbesserung
gegenuber dem Status quo von 70 Euro je Kind gegentber nur
16 Euro je Kind bei der mittleren der konsistenten Varianten.

32 Mindestkindergeld der Maximalvariante (mittleren Variante) in Hohe von
254 Euro (200 Euro) abzuglich des derzeitigen Kindergeldes von 184 Euro.



Tabelle 6: Einkommensverbesserungen bzw. Einkommensverschlechterungen bei ausgewahlten Varianten der Kin-
dergeldreform (Euro pro Monat) - Modellrechnung (Stand: 2010) fiir Ehepaare mit zwei Kindern zwischen 6 und

13 Jahren (vor Gegenfinanzierung)

Ubergangsvarianten

Brutto-
gehalt

1.000

1.500 0 64 64
2.000 49 113 120
2.500 88 171 181
3.000 0 0 32
3.500 0 0 32
4.000 0 0 32
4.500 0 0 32
5.000 0 0 32
5.500 0 0 32
6.000 -13 -13 19
7.000 -47 -47 -15
8.000 -81 -81 -49
9.000 =115 -115 -83
10.000 -144 -144 -112
11.000 -150 -150 -118
43.000 -168 -168 -136
44.000 -187 -187 -155

Legende: Vgl. die Legenden zu Abbildungen 1 und 2.

Quelle: eigene Berechnungen.

Das bei den drei konsistenten Reformvarianten vergleichs-
weise hohe Bruttokindergeld bewirkt letztlich auch eine Ver-
kirzung des SGB II-Bereichs: Im Vergleich zum Status quo
werden Familien bei einem geringeren vorrangigen Einkom-
men von aufstockendem ALG lI-Bezug unabhéangig. Dies gilt
in besonderem MafBe fUr die Maximalvariante, da hier das
Bruttokindergeld um 180 Euro Uber dem aus den Regelbe-
darfen abgeleiteten sachlichen Existenzminimum liegt. Dieser
nur auf den ersten Blick positiv zu wertende Effekt steht al-
lerdings dem eigentlichen Ziel der Kindergeldreform entge-
gen (vgl. auch zur ,Schnittstellenproblematik” Kapitel 3.1,
letzter Absatz). Die Gewdhrung des hohen Bruttokindergel-
des (ohne Abschldge) im untersten Einkommensbereich, in
dem das vorrangige Einkommen nicht einmal das elterliche
Existenzminimum deckt, dient dem Ziel, das entsprechend
hoch eingeschatzte kindliche Existenzminimum ganzlich zu
gewahrleisten. Insoweit das Bruttokindergeld (einschlieBlich
BEA-Aufwand) aber tber die mit dem SGB Il gewahrten Re-
gelbedarfe (ohne BEA-Aufwand) hinausgeht, fihrt die An-
rechnung bei der Berechnung des Leistungsanspruchs zu ei-

k1-1_T1 k3-1_T1 k3-2_T1
(324/184) (356/184) (356/200) (
0 0 0

konsistente Varianten

min mid IME
) (388/184) (421/200) (536/254)
0 0

217

64 128 194 424

136 177 250 496
343 248 336 627
310 65 161 486
245 0 32 306
140 0 32 140
32 0 32 140

32 0 32 140

32 0 32 140

19 -13 19 127

-15 -47 -15 93
-49 -81 -49 59
-83 -115 -83 25
=112 -144 -112 -4
-118 -150 -118 =10
-236 -168 -136 -28
-155 -187 =155 -47

ner ,Unterwanderung” dieses Ziels: Der Uber das sachliche
Existenzminimum des Kindes hinausgehende Teilbetrag des
Bruttokindergeldes wirde als Beitrag zur Deckung des elterli-
chen Existenzminimums eingerechnet, und dementsprechend
kann das Bruttokindergeld nicht vollstandig dem Kind zugute
kommen — es sei denn, die Eltern tGben Verzicht bis unter ihr
Existenzminimum, was nicht immer mdéglich und nur zeitlich
begrenzt vorstellbar ist. Das Problem des ,Ausbootens” von
Familien aus dem Kreis der ALG Il-Anspruchsberechtigten
durch ein héheres Kindergeld lasst sich nur vermeiden, wenn
die Existenzsicherung von Kindern — soweit sie pauschalier-
bar ist — aus dem Regelwerk des SGB Il bzw. SGB XlI heraus-
genommen wird, so dass ein existenzsicherndes Kindergeld
kein anzurechnendes Einkommen waére. Dieser Ansatz wird
mit dem Konzept der Kindergrundsicherung verfolgt,® eine
entsprechende Weiterentwicklung des hier vorgestellten Re-

33 Vgl. Becker/Hauser 2010, insbes. S. 15, 18-27.



formkonzepts wird empfohlen. Damit wirden Familien zwar
nicht aus dem SGB II-Bezug , herausgeholt”, letztlich wirden
sie aber infolge der Nichtanrechnung des Uber dem Regel-
bedarf liegenden Kindergeldes gegeniber dem in Abbildung
2 dargestellten Reformkonzept starker unterstutzt werden.

Die unterschiedlichen Effekte aller in den Abbildungen 1 und
2 einbezogenen Reformvarianten werden auch in Tabelle
6 deutlich — wieder fir die Modellhauseinkommensstufen
(Stufenbreite 500 Euro, im oberen Bereich 1.000 Euro). In
der Kopfzeile der Tabelle sind unter den Abklrzungen der
Varianten zwecks besserer Verstandlichkeit die jeweiligen
Hochst- und Mindestbetrage des reformierten Kindergeldes
ausgewiesen. Anders als in den Abbildungen werden nicht
die jeweiligen Familieneinkommen, sondern die Differenzen
zwischen den Familieneinkommen vor und nach Reform wie-
dergegeben. Finanzierungseffekte wurden allerdings wie bis-
her nicht berticksichtigt. Die Beispiele verdeutlichen, dass sich
Unterschiede zwischen den Varianten — abgesehen von der
Ubergangsvariante mit moderatem Abschmelztarif (k3-2_T3)
und von der maximalen konsistenten Variante (max) — ins-
besondere im untersten Einkommensbereich und im unteren
Mittelbereich zeigen (bis zu einem Bruttoerwerbseinkommen
von etwa 3.000 Euro). Uber die in den Abbildungen darge-
stellten Effekte hinaus werden in der Tabelle auch die Auswir-
kungen auf Familien, fur die gegenwartig die kindbedingten
Freibetrage glnstiger sind, ausgewiesen. Da Letztere mit der
Kindergeldreform entfallen wirden, zeigen sich bei den meis-
ten Varianten bei Bruttoerwerbseinkommen ab 6.000 Euro
bzw. 7.000 Euro zunéchst zunehmende Verschlechterungen
gegeniber dem Status quo — das abgeschmolzene Kindergeld
fallt wegen des mehr oder weniger verringerten BEA-Freibe-
trags geringer als der jeweilige aktuelle Freibetragseffekt aus.
Am schwachsten zeigt sich dies bei der konsistenten Maxi-
malvariante (rechte Spalte), da hier der annahmegemaf zu
berlcksichtigende BEA-Aufwand (180 Euro) dem Status quo
(220 Euro) am nachsten kommt. Zwischen etwa 11.000 Euro
und 42.000 Euro bliebe der negative Effekt konstant (obere
Proportionalzone des Einkommensteuertarifs), um dann im
Segment der Reichensteuer nochmals zuzunehmen. Bei den
Varianten, die von einem zu bertcksichtigenden BEA-Auf-
wand von nur 32 Euro und dementsprechend von einem
Mindestkindergeld in Hohe des aktuellen Kindergeldes (184
Euro) ausgehen, entspricht die Einkommensverschlechterung
im oberen Einkommensbereich genau der Differenz zwischen
Freibetragseffekt und Kindergeld im Status quo.

Aus den Parametern der ausgewahlten Varianten eines ein-
kommensabhangigen Kindergeldes und den exemplarischen
Darstellungen der Wirkungen auf das verfiigbare Familienein-
kommen kénnen unmittelbar die eher begrenzten und die
besonders kostentrachtigen Méglichkeiten der Reformumset-
zung erkannt werden. Die absolute Hohe der zu erwartenden
fiskalischen Mehrbelastungen und der entsprechenden Unter-
schiede sind allerdings nur empirisch auf der Basis der fakti-
schen Einkommensverteilung feststellbar. Fir eine ungefahre
Schatzung wurden die Daten des Sozio-6konomischen Panels
(SOEP) 2007 mit einem Mikrosimulationsmodells ausgewer-
tet.* Von den sich daraus ergebenden Bruttokosten der Re-
formvarianten wurden makroanalytisch geschatzte Ausgaben
fur Kindergeld und Kinderzuschlag bzw. Mindereinnahmen
infolge der kindbedingten Freibetrage im Status quo abgezo-
gen, um die der jeweiligen Reformgestaltung zuzurechnen-
den Mehrkosten zu ermitteln. Weitere Einsparungen infolge
von potenziellen Anderungen insbesondere beim Wohngeld,
beim Unterhaltsvorschuss, bei den BAf6G-Leistungen sowie
bei der Grundsicherung fur Arbeitsuchende bzw. Sozialhilfe,
die je nach Variante mehr oder weniger sinnvoll und zu er-
warten sind, wurden nicht berticksichtigt. Denn die Einbezie-
hung verschiedener Formen der Anpassung der Schnittstel-
len wiirde die Uberschaubarkeit und Interpretierbarkeit der
Ergebnisse der vorliegenden Konzeptstudie beeintrachtigen.
Bei den Familien mit Bezug von ALG Il bzw. Sozialhilfe wurde
ein unverandertes Familieneinkommen — d. h. eine der Kin-
dergelderhéhung entsprechende Anspruchsminderung — un-
terstellt. Dies ist zwar insbesondere bei der , groBen” konsis-
tenten Reformvariante (max) fir den Fall einer unverandert
vollen Anrechnung des Kindergeldes unrealistisch, da auch
mit wegfallenden Grundsicherungsanspriichen zu rechnen
ware; wegen der Vorbehalte gegentber dieser Regelung der
Einkommensanrechnung (vgl. die Ausfihrungen zu Abbil-
dung 2 in Kapitel 4) wurden aber vor einer diesbeztglichen
inhaltlichen Diskussion keine entsprechenden Berechnungen
durchgefihrt. Letztlich sind die Nettokosten also tendenziell
etwas Uberschatzt.

SchlieBlich bleibt darauf hinzuweisen, dass alle Schatzergeb-
nisse auf einer statischen Simulation basieren. Rickwirkun-
gen der vorgeschlagenen Kindergeldreform durch Verhal-
tensanderungen und gesamtwirtschaftliche Auswirkungen
einer moglicherweise steigenden Binnennachfrage sowie die
Folgen der hier unbestimmten Reformfinanzierung bleiben
unberlcksichtigt.

34 Eine Beschreibung der Datenbasis und des Simulationsmodells findet
sich in Becker/Hauser 2010, S. 66-94. Neuberechnungen des Modells mit
einer jungeren Welle des SOEP waren im zeitlichen Rahmen dieser Studie
nicht moglich.



In Tabelle 7 sind die einbezogenen Reformvarianten und die
entsprechenden geschatzten Nettokosten ausgewiesen. So
kann die Sensitivitat auf bestimmte Parameteranderungen
unmittelbar abgeleitet werden. Die oberen Blocke zeigen die
als Ubergangsvarianten bezeichneten Ausgestaltungen, bei
denen der Maximalbetrag hinter dem kindlichen Existenzmi-
nimum einschlieBlich Betreuungs-, Erziehungs- und Ausbil-
dungsbedarf (BEA-Bedarf), wie sie sich aus dem jeweiligen
Mindestkindergeld ergeben, zurickbleibt. Die Ausgestaltung
des Abschmelztarifs erfolgte demgegentber grundsatzlich
in konsistenter Weise, indem der Freibetrag das gesamte
Existenzminimum des Kindes bzw. der Kinder umfasst und
insofern je nach Minimalbetrag anders ausfallt.>

® Beim restriktiven Abschmelztarif T1 (erster Block in Tabelle
7) ergeben sich Nettokosten von nur 2,0 Mrd. Euro bis
immerhin 6,1 Mrd. Euro. Dabei steigen die Kosten durch
eine Erhéhung des Mindestbetrags starker als infolge
einer Anhebung des Bruttokindergelds, da sich Erstere
— wie ausgefuhrt — auch auf den im Abschmelztarif be-
rucksichtigten Freibetrag auswirkt. Beispielsweise erge-
ben sich, ausgehend von einem Bruttobetrag von 337
Euro und einem Mindestbetrag von 184 Euro, bei einer
Erhdhung des maximalen Kindergeldes um 19 Euro auf
das sachliche Existenzminimum (356 Euro) Mehrkosten
von nur 1,1 Mrd. Euro gegeniber 2,3 Mrd. im Falle ei-
ner Anhebung des Mindestbetrages um 16 Euro auf 200
Euro.

@ Der Ubergang vom restriktiven (T1) zu einem moderaten
Abschmelztarif mit allerdings gleichartig berechnetem
Freibetrag (T2, zweiter Block in der Tabelle) bewirkt um
etwa 50 % hohere Nettokosten. Beispielsweise ergeben
sich bei einem Bruttokindergeld von 337 Euro und einem
Mindestbetrag von 200 Euro Mehrkosten von 5 Mrd. Euro
im Falle von T1 und von 7,4 Mrd. Euro im Falle von T2.

® Eine systematische Erhdhung des Einkommensfreibetrags
im Abschmelztarif auf das gesamte familidre Existenzmi-
nimum (T3, dritter Block in der Tabelle) bzw. sogar auf das
Anderthalbfache dieses Minimums (T4, vierter Block in

impliziert bei gegebenem Hochststeuersatz von 45 % und Solidaritats-
zuschlag ein kindliches Existenzminimum von 388 Euro bzw. 421 Euro
bzw. 536 Euro. Beim derzeitigen sachlichen Existenzminimum eines Kin-
des von 356 Euro implizieren diese Betrage einen BEA-Freibetrag von 32
Euro bzw. 65 Euro bzw. 180 Euro.

der Tabelle) beeinflusst die Kosten der Kindergeldreform
sehr stark. Bei der Hochst-/Mindestbetragskombination
337/200 (356/200) erhéhen sie sich beim Ubergang zu
T3 um 3 Mrd. bzw. 40 % (3,3 Mrd. Euro bzw. 35 %) und
um weitere 6 Mrd. Euro (6,5 Mrd. Euro) beim Ubergang
zu T4.

Die Kosten der konsistenten Varianten fallen wegen der
grundsatzlich héheren — namlich das kindliche Existenzmini-
mum voll deckenden — Bruttobetrdge des neuen Kindergel-
des vergleichsweise hoch aus, kdnnten aber bei restriktivem
Abschmelztarif dennoch in Grenzen gehalten werden. So
ergeben sich fur Letzteren (T1) fiskalische Belastungen von 6
Mrd. Euro im Falle der Minimalvariante und 10,6 Mrd. Euro
im Falle der mittleren Variante, die bezuglich der impliziten
Annahme zum BEA-Freibetrag (65 Euro versus 32 Euro) als
realitatsgerechter erscheint. Wieder zeigt sich eine erhebliche
Sensitivitat auf Tarifanderungen. Der Ubergang vom Tarif T1
beispielsweise zum moderaten Tarif T3 (Bericksichtigung des
gesamten familidren Existenzminimums im Freibetrag, durch-
schnittliche Entzugsrate am Ende des Abschmelzprozesses
25 %) wirde zusatzliche 4,4 Mrd. Euro (+77 %) bzw. 10,6
Mrd. Euro (+100 %) kosten. Bei der konsistenten Maximalvari-
ante schlieBlich, der ein BEA-Freibetrag in der bis 2009 gelten-
den Hohe zugrunde liegt (180 Euro), ergeben sich fiskalische
Nettokosten von 27,7 Mrd. Euro beim restriktiven Tarif T1 und
42,5 Mrd. Euro beim moderaten Tarif T3 — abzuglich einiger
Einsparungen beim Sozialgeld, die von der Ausgestaltung der
Schnittstelle zum SGB Il abhdngen und hier unberticksichtigt
bleibens®. Dies ist die Folge der hohen Kindergeldbetrage
von maximal 536 Euro und mindestens 254 Euro. Bei ent-
sprechend hoch geschatztem kindlichem Existenzminimum
ware nur diese Kombination der Betrdge konsequent, und
die GréBenordnung der Kosten wiirde — wenig tberraschend
— der der ebenfalls konsequent konzipierten Kindergrundsi-
cherung ungefahr entsprechen.?” Anders als bei der Kinder-
grundsicherung, die als zu versteuerndes Kindergeld ange-
legt ist, kdnnte der hier vorgeschlagene Abschmelztarif des
reformierten Kindergeldes allerdings nochmals , verscharft”
und damit eine Kostensenkung erreicht werden.

36 Falls die Existenzsicherung von Kindern — soweit pauschalierbar — aus
dem SGB Il und SGB Xl herausgenommen und das Sozialgeld insoweit
durch das neue Kindergeld ersetzt wird, so dass das Kindergeld nicht
mehr als anzurechnendes Einkommen gelten wurde, wirden sich die
genannten Kosten wie bei der Kindergrundsicherung um ca. 3,4 Mrd.
Euro vermindern. Vgl. Becker/Hauser 2010, S. 37.

37 Ebd.



Tabelle 7: Brutto- und Nettokosten ausgewahlter Varianten der vorgeschlagenen Kindergeldreform
- eine ungefahre Schatzung

Abschmelztarif
Hochst-/Mindestbetrag Nettokosten
Variante (€p. M) Freibetrag hochste Entzugsrate” (Mrd. € p.a.)”

Ubergangsvarianten
k1-1_T1 324/184 2,0
k2-1_T1 337/184 2,7
k2-2_T1 337/200 exmin_e + exmin_k / 2 46 % 5,0
k3-1_T1 356/184 3,8
k3-2_T1 356/200 6,1
k2-2_T2 337/200 7,4
exmin_e + exmin_k /2 25%
k3-2_T2 356/200 9,3
k2-1_T3 337/184 5,4
k2-2_T3 337/200 10,4
exmin_e + exmin_k 25%
k3-1_T3 356/184 7.1
k3-2_T3 356/200 12,6
k2-2_T4 337/200 16,4
(exmin_e + exmin_k) * 1,5 25%
k3-2_T4 356/200 19,1

Konsistente Varianten

min_T1 exmin_e + exmin_k / 2 46 % 6,0
388/184

min_T3 exmin_e + exmin_k 25% 10,4

mid_T1 exmin_e + exmin_k / 2 46 % 10,6

mid_T2 exmin_e + exmin_k / 2 25% 16,8
421/200

mid_T3 exmin_e + exmin_k 25 % 21,2

mid_T4 (exmin_e + exmin_k) * 1,5 25% 28,8

max_T1 exmin_e + exmin_k / 2 46 % 27,7
536/254

max_T3 exmin_e + exmin_k 25% 42,5

* durchschnittliche Transferentzugsrate am Ende des Abschmelzprozesses (bzw. bei Erreichen des Kindergeldmindestbetrages)

 Bruttokosten, die sich auf der Basis eines Mikrosimulationsmodells und der Daten des SOEP 2007 ergeben, abziiglich des makroanalytisch ermittelten Aggregats der
aktuellen fiskalischen Kosten von Kindergeld (34,4 Mrd. Euro), darlber hinaus gehenden Effekte der kindbedingten Freibetrage (2,4 Mrd. Euro) und Kinderzuschlag
(0,4 Mrd. Euro). Die Einsparungen, die den Bruttokosten gegengerechnet wurden, belaufen sich also auf 37,2 Mrd. Euro. Weitere Einsparungen infolge von potenzi-
ellen Anderungen beim Wohngeld, bei den BAf6G-Leistungen sowie bei der Grundsicherung fur Arbeitsuchende bzw. Sozialhilfe, die je nach Variante mehr oder we-
niger sinnvoll und zu erwarten sind, wurden nicht berlcksichtigt.

Legende: exmin_e = elterliches Existenzminimum a 1.106 € bei Elternpaaren bzw. 658 € bei Alleinerziehenden exmin_k = Existenzminimum des Kindes bzw. der Kin-
der a 356 € + BEA-Aufwand (gemaB entsprechender Annahme 32 €, 65 € oder 180 €; vgl. Tabelle 4) je Kind; zu den Betragen vgl. Achter Existenzminimumbericht
(Bundesministerium der Finanzen 2011, S.9).

Quelle: SOEP 2007 (Monatseinkommenskonzept); eigene Berechnungen.



Die fiskalischen Belastungen sind das Ergebnis der Beglnst-
igungen pro Kind und der GréBe des Begunstigtenkreises,
der in Tabelle 8 fur einige der diskutierten Reformvarianten
ausgewiesen ist. Die Darstellung beschrankt sich auf die Tarife
T1und T3 als inhaltlich gut zu begriindende Gegenpole einer
restriktiven, fiskalpolitisch ausgerichteten Abschmelzung ei-
nerseits und eines moderaten Verlaufs der Transferabschmel-
zung zugunsten einer breiten Mittelschicht andererseits. Die
in der rechten Spalte ausgewiesenen Belastetenzahlen resul-
tieren allein aus der jeweils unterstellten Absenkung des BEA-
Freibetrags und der im Vergleich zu den aktuellen Kinder-
geldbetragen geringeren Mindestkindergeldbetrage fur dritte
und weitere Kinder. Betroffen sind also Familien im oberen
Einkommensbereich, fur die derzeit die kindbedingten Frei-
betrage gunstiger als das Kindergeld sind, und Familien mit
drei oder mehr Kindern der oberen Mittelschicht, denen nach
der Reform nur ein weitgehend abgeschmolzenes Kindergeld
verbliebe. Potenzielle Belastungen infolge einer realistischen
Gegenfinanzierung der Reform, die sich nicht auf Haushalte
ohne Kinder beschrankt, sind dagegen nicht einbezogen. Bei
der Ergebnisinterpretation ist also zu berlcksichtigen, dass
sich infolge notwendiger Steuererhéhungen oder Ausgaben-
kirzungen ein modifiziertes Bild ergeben kann.

Die bei den Ubergangsvarianten einbezogenen Alternativen
des Bruttokindergeldes haben ceteris paribus einen nur ma-
Bigen Einfluss auf den Anteil der Beguinstigten an allen Fami-
lien —ihr Anteil steigt beim restriktiven Tarif T1 mit dem Brut-
tokindergeld (324 Euro, 337 Euro, 356 Euro) von 22 % auf
etwa 25 % bzw. beim moderaten Tarif T3 von 44 % bei einem
Hochstbetrag von 337 Euro auf 47 % bei einem Hochstbe-
trag von 356 Euro. Demgegeniber scheint der Mindestbetrag
entscheidender zu sein, da der Anstieg von 184 Euro auf 200
Euro den Anteil der BegUnstigten auf vier Finftel hochschnel-
len l&sst. Von diesem weiten BegUnstigtenkreis erhalten aber
nur etwa zwei Funftel (T1) bzw. drei Finftel (T3) mehr als das
Mindestkindergeld (dritte und vierte Ergebnisspalte in Tabelle
8), so dass sich die Einkommensverbesserung der anderen
drei bzw. zwei Funftel auf 16 Euro pro Kind beschrankt. Bei
gegebenem Abschmelztarif wird durch eine Anhebung des
Mindestkindergeldes der Endpunkt der Abschmelzung also
eher maBig, aber dennoch merklich verschoben. Bei einem
Bruttokindergeld von 356 Euro und restriktivem Abschmelz-
tarif (T1) beispielsweise erhalt im Falle eines Mindestkinder-
geldes von 184 Euro (k3-1_T1) ein Viertel der Familien mehr
als das Minimum, im Falle eines Mindestkindergeldes von
200 Euro (k3-2_T1) ist es gut ein Drittel.

Flr die konsistente Minimalvariante (min_T1 und min_T3)
ergeben sich etwas groBere Beglnstigtenzahlen als bei den
vergleichbaren Ubergangsvarianten mit einem Mindestkin-
dergeld von 184 Euro (k3-1_T1, k3-1_T3), da bei gegebenem
Tarif der Abschmelzbereich durch das maBig erhéhte Brutto-
kindergeld moderat ausgeweitet wird. Im Falle der mittleren
der konsistenten Varianten entspricht der Beglnstigtenkreis
mit gut vier Finfteln der Familien etwa dem der Ubergangsva-
rianten mit ebenfalls einem Mindestkindergeld von 200 Euro.
Wegen des deutlich héheren Bruttokindergeldes (421 Euro)
erhalt aber eine wesentlich gréBere Zahl dieser Begunstigten
(die Halfte bzw. drei Viertel der Beglnstigten bei T1 bzw. T3)
mehr als das Mindestkindergeld. Auf eine Darstellung der
maximalen konsistenten Variante (536 Euro bzw. 254 Euro)
wurde an dieser Stelle verzichtet, da angesichts der hohen
Kosten (27,7 Mrd. Euro far T1, 42,5 Mrd. Euro fur T3) die
Betrachtung von Beglinstigtenzahlen ohne BerUcksichtigung
einer Reformfinanzierung als allzu abstrakt erscheint. Dieser
Einwand gilt analog Ubrigens auch bereits fur die mittlere Va-
riante mit moderatem Tarif (mid_T3, 21,2 Mrd. Euro).

Die Zahlen Uber Familien mit unverandertem Einkommen
(funfte und sechste Ergebnisspalte) ergeben sich als kom-
plementdre GréBen zu den Beglnstigten- und Belasteten-
zahlen. Bei den Reformvarianten mit einem Mindestkinder-
geld von 184 Euro — also in Hohe des aktuellen Kindergeldes
far Erst- und Zweitkinder — spiegeln sie hauptsachlich die
breite Mittelschicht mit bis zu zwei Kindern, deren vorran-
giges Nettoeinkommen oberhalb des vom Tarif abhdngigen
Endpunktes des Abschmelzbereichs liegt. Daneben sind hier
auch Familien mit Grundsicherungsbezug erfasst unter der
vorlaufigen Annahme, dass sie von der Reform nicht profitie-
ren. Diese Familien bilden im Wesentlichen auch die Gruppe
mit einem — trotz erhdhtem Mindestkindergeld (200 Euro) —
unveranderten Einkommen (gut 8 % der Familien, Varianten
k2-2_T1, k3-2_T1 und mid_T1 sowie k2-2_T3, k3-2_T3 und
mid_T3). Es wird zwar — wie bereits an anderer Stelle ausge-
fUhrt — eine Reform des SGB Il und des SGB Xl dahingehend
empfohlen, dass die pauschale Existenzsicherung von Kindern
ausgeklammert wird und das Kindergeld demzufolge kein
anzurechnendes Einkommen ware. In diesem Fall wiirden
auch Familien mit Grundsicherungsbezug gegeniber dem
Status quo besser abschneiden. Eine derartige Reform und
auch weitere Anderungen an den Schnittstellen zu anderen
Sozialleistungen konnten im Rahmen der vorliegenden Studie
aber nicht berlcksichtigt werden. Somit wurde von der be-
stehenden Regelung der vollstandigen Anrechnung des Kin-
dergeldes auf den Grundsicherungs- bzw. Sozialhilfeanspruch
ausgegangen und vereinfachend unterstellt, dass bei allen
Hilfebeziehenden der Hoherbetrag des reformierten Kinder-
geldes hinter dem Mindestsicherungsanspruch zurickbleibt.



Tabelle 8: BegUnstigte und belastete Familien bei ausgewdhlten Varianten der Kindergeldreform” — vor Gegenfinanzierung
der jeweiligen Reform

insgesamt darunter:
Plus > 16 Euro * kizahl**

Variante” Einkommen unverandert™” EENEE
in Tsd. in % in Tsd. in % in Tsd. in % in Tsd. in %
Ubergangsvarianten
k1-1_T1 2.386 22,0 / / 6.405 59,1 2.037 18,8
k2-1_T1 2.536 23,4 / / 6.313 58,3 1.980 18,3
k2-2_T1 8.708 80,4 3.526 32,6 1.195 11,0 925 8,5
k3-1_T1 2.715 25,1 / / 6.159 56,9 1.954 18,0
k3-2_T1 8.708 80,4 3.683 34,0 1.195 11,0 925 8,5
k2-1_T3 4.747 43,8 / / 4.461 41,2 1.621 15,0
k2-2_T3 8.717 80,5 5.317 49,1 1.188 11,0 923 8,5
k3-1_T3 5.073 46,9 / / 4.178 38,6 1.577 14,6
k3-2_T3 8.723 80,6 5.621 51,9 1.188 11,0 916 8,5
Konsistente Varianten
min_T1 3.147 29,1 / / 5.824 53,8 1.857 17,2
min_T3  5.640 52,2 / / 3.663 33,8 1.526 14,1
mid_T1  8.854 81,8 4.426 40,9 1.048 9,7 925 8,5
mid_T3  8.880 82,0 6.600 61,0 1.036 9,6 911 8,4

* Zu den Parametern der hier betrachteten Varianten vgl. Tabelle 7. Effekte von potenziellen Anderungen beim Wohngeld, bei den BAf6G-Leistungen sowie bei der
Grundsicherung fur Arbeitsuchende bzw. Sozialhilfe, die je nach Variante mehr oder weniger sinnvoll und zu erwarten sind, wurden nicht berticksichtigt.

" Familien, deren Beglnstigung nicht auf die Differenz zwischen Kindergeld im Status quo (184 Euro) und Mindestbetrag des reformierten Kindergeldes (200 Euro)
beschrankt ist.

* Dabei handelt es sich im Falle der Varianten mit hoherem Mindestkindergeld (k2-2_T1, k3-2_T1 und mid_T1 sowie k2-2_T3, k3-2_T3 und mid_T3) hauptsach-
lich um Familien mit Grundsicherungsbezug. Denn im Rahmen der vorliegenden Studie wurde die im Zuge der Kindergeldreform empfohlene Reform des SGB Il und
des SGB XII (Ausklammerung der pauschalen Existenzsicherung von Kindern aus dem SGB II, dementsprechend ware das Kindergeld kein anzurechnendes Einkom-
men, vgl. Kapitel 4) nicht berlcksichtigt. Somit wurde von der bestehenden Regelung der vollstandigen Anrechnung des Kindergeldes auf den Grundsicherungs-
bzw. Sozialhilfeanspruch ausgegangen und vereinfachend unterstellt, dass bei allen Hilfebeziehenden der Héherbetrag des reformierten Kindergeldes hinter dem
Mindestsicherungsanspruch zuriickbleibt.

Legende: exmin_e = elterliches Existenzminimum a 1.106 € bei Elternpaaren bzw. 658 € bei Alleinerziehenden exmin_k = Existenzminimum des Kindes bzw. der Kin-
der a 356 € + BEA-Aufwand (gemaB entsprechender Annahme 32 €, 65 € oder 180 €; vgl. Tabelle 4) je Kind; zu den Betragen vgl. Achter Existenzminimumbericht
(Bundesministerium der Finanzen 2011, S.9).

Quelle: SOEP 2007 (Monatseinkommenskonzept); eigene Berechnungen.



Mit dem in der vorliegenden Arbeit erérterten Reformkon-
zept wird die Gewadhrleistung des Existenzminimums von
Kindern mit dem allgemeinen Kindergeld bezweckt, wobei
die finanzielle Unterstitzung aber mit steigendem Familie-
neinkommen kontinuierlich bis zu einem verfassungsrechtlich
erforderlichen Mindestbetrag abgebaut werden soll (verti-
kale Differenzierung). Damit konnte zum Einen das Problem
verdeckter Armut infolge der verbreiteten Nichtinanspruch-
nahme von Kinderzuschlag und Leistungen nach dem SGB I
bzw. SGB XII deutlich reduziert werden. Zum Anderen ware
so eine merkliche Verbesserung der Situation von Familien im
prekaren und unteren Mittelbereich der Einkommensvertei-
lung moglich. Es ist allerdings keineswegs zwingend, dieses
ehrgeizige Ziel in einem Schritt zu erreichen. Vielmehr ist ein
Weg mit mehreren Reformschritten und langsamer Zielan-
naherung denkbar und vermutlich eher realisierbar, so dass
zunachst ein allgemeines Modell mit Raum fur Kompromiss-
|6sungen entwickelt wurde. Flr die verbleibenden politisch
zu setzenden Parameter wurden anschlieBend jeweils meh-
rere Vorschlage entwickelt, um die Reformwirkungen sowie
Sensitivitdten anhand von Modellrechnungen und empiri-
schen Schatzungen zu analysieren. Keinesfalls sollte damit
gesellschaftlichen Diskussions- und Entscheidungsprozessen
vorgegriffen werden, andere als die vorgestellten Reformva-
rianten sind durchaus denkbar.

Die Reformeffekte werden maBgeblich von der Héhe des
kindlichen Existenzminimums bestimmt. Diese zentrale GroBe
wurde hier nicht als gegeben angesehen. Denn die Héhe des
neben dem sachlichen Existenzminimum mindestens anzu-
erkennenden Aufwands fur Betreuung, Erziehung und Aus-
bildung (BEA) ist strittig, und der derzeitige entsprechende
steuerliche Freibetrag geht tber das Minimum offenbar hin-
aus. Vor diesem Hintergrund wurden drei Varianten fur die
Hohe des bei der Reform zu beriicksichtigenden BEA-Auf-
wands einbezogen (32 Euro, 65 Euro, 180 Euro), die sich
in der Hohe des Mindestkindergeldes (184 Euro, 200 Euro,
254 Euro) und bei konsistenten Reformvarianten auch in der
Hohe des Maximal- oder Bruttobetrags (388 Euro, 421 Euro,
536 Euro) niederschlagen. Die Frage der Angemessenheit der
exemplarisch zugrunde gelegten BEA-Aufwendungen musste
allerdings offen bleiben; dazu bedarf es weitergehender ju-
ristischer und sozialwissenschaftlicher Forschung.

Ausgehend von den alternativen ZielgréBen fur das Bruttokin-
dergeld wurden mehrere mehr oder weniger weit reichende
Reformschritte untersucht — allerdings generell unter Ver-
nachlassigung von Anpassungen der Schnittstellen an andere
Sozialleistungen und insbesondere potenzielle Auswirkungen
far Familien mit Bezug von Grundsicherung oder Sozialhilfe
und ohne Beriicksichtigung von Finanzierungseffekten. Durch
eine restriktive Gestaltung des Abschmelztarifs (T1 in den

vorstehenden Tabellen und Abbildungen) lassen sich die Net-
tokosten der Kindergeldreform in Grenzen halten und den-
noch zahlreiche Familien erreichen. Die , kleinsten” der hier
berlcksichtigten Reformschritte sind mit Mehrkosten von 2
Mrd. Euro und 2,7 Mrd. Euro verbunden, die einem guten
Funftel der Familien zugutekommen wirden. Wenn demge-
genuber von der mittleren, vergleichsweise realistischen Va-
riante fur den BEA-Aufwand (65 Euro) und damit von einem
Mindestkindergeld von 200 Euro ausgegangen wird, ergeben
sich aber auch in den Ubergangsszenarien fiskalische Belas-
tungen von 5 Mrd. Euro bis 6 Mrd. Euro. Fir eine weitere Ziel-
annaherung durch Heraufsetzen des Bruttokindergeldes auf
das kindliche Existenzminimum insgesamt (Variante mid_T1)
waren nochmals etwa 5 Mrd. Euro aufzubringen. Insgesamt
waren vier Funftel der Familien begunstigt, die Halfte davon
allerdings lediglich in Hohe der Differenz zwischen dem ak-
tuellen Kindergeld von 184 Euro und dem neuen Mindestkin-
dergeld von 200 Euro (16 Euro je Kind). Bei der konsistenten
Maximalvariante schlieBlich, der ein BEA-Freibetrag in der
bis 2009 geltenden Hohe zugrunde liegt (180 Euro) mit der
Folge eines maximalen bzw. minimalen Kindergeldes von 536
Euro bzw. 254 Euro, ergeben sich fiskalische Nettokosten von
27,7 Mrd. Euro (Variante max_T1) — abzlglich einiger Ein-
sparungen beim Sozialgeld, die von der Ausgestaltung der
Schnittstelle zum SGB Il abhdngen. Bei entsprechend hoch
geschatztem kindlichem Existenzminimum ware nur diese
Kombination der Betrdge konsequent, und die GréBenord-
nung der Kosten wirde — wenig Uberraschend — der eben-
falls konsequent konzipierten Kindergrundsicherung unge-
fahr entsprechen. Anders als bei der Kindergrundsicherung,
die als zu versteuerndes Kindergeld angelegt ist, kdnnte der
hier vorgeschlagene Abschmelztarif des reformierten Kin-
dergeldes allerdings nochmals , verscharft” und damit eine
Kostensenkung erreicht werden.
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Die Frage der Konzipierung eines einfachen, gerechten und
zeitnahen Antragsverfahrens fur ein einkommensabhangiges
Kindergeld sowie die Festlegung eines unter rechtlichen und
administrativen Gesichtspunkten vertretbaren Einkommens-
begriffs soll nachstehend am Beispiel der Einfihrung der El-
terngeldregelung und der bisher in der Verwaltungspraxis
gemachten Erfahrungen dargestellt und Handlungsmaoglich-
keiten aufgezeigt werden.

Vorbemerkung:

Ziel des Elterngeldes ist es, der berechtigten Person durch die
Betreuung und Erziehung des Kindes ausfallendes Erwerbs-
einkommen fur einen bestimmten Zeitraum — maximal bis
zum 14. Lebensmonat des Kindes — zu ersetzen. MaBgeblich
ist das in den zwolf Kalendermonaten vor der Geburt des
Kindes erzielte durchschnittliche monatliche Erwerbseinkom-
men. Die Einkommensersatzrate betrédgt 67 % und wird ab
einem zu bericksichtigenden durchschnittlichen monatlichen
Erwerbseinkommen von 1.200 Euro stufenweise auf 65 % re-
duziert. Liegt das zu bertcksichtigende durchschnittliche mo-
natliche Einkommen vor der Geburt des Kindes unter 1.000
Euro wird die Einkommensersatzrate stufenweise von 67 %
auf maximal bis zu 100 % angehoben. Der Hochstbetrag fur
das Elterngeld ist auf 1.800 Euro monatlich begrenzt, was
einem zu bericksichtigenden Einkommen von durchschnitt-
lich monatlich 2.770 Euro entspricht. Als Mindestbetrag wird,
auch wenn in dem malBgeblichen Zeitraum vor der Geburt
des Kindes kein Erwerbseinkommen erzielt wurde, monatlich
ein Betrag in Hohe von 300 Euro geleistet.

Bei Mehrlingsgeburten wird fur das zweite und jedes weitere
Kind der Elterngeldanspruch um 300 Euro monatlich erhoht.
Leben weitere Kinder in einem bestimmten Alter in der Fa-
milie und erflllt die berechtigte Person fir diese Kinder die
persdnlichen Anspruchsvoraussetzungen fir das Elterngeld
erhoht sich der Elterngeldanspruch um 10 Prozent, mindes-
tens jedoch 75 Euro monatlich — es wird immer nur ein Ge-
schwisterbonus gezahlt.

MaBgeblich ist nicht das Familieneinkommen sondern aus-
schlieBlich das Erwerbseinkommen der berechtigten Person.

Fazit:

Mit steigendem Erwerbseinkommen in dem maBgeblichen
Zeitraum vor der Geburt des Kindes erhéht sich der Eltern-
geldanspruch bis zur Erreichung des Hochstbetrages. Berech-
tigte die kein oder nur ein geringes Erwerbseinkommen in
dem mafBgeblichen Bemessungszeitraum erzielt haben, erhal-
ten nur das Mindestelterngeld in Hohe von 300 Euro monat-
lich, gegebenenfalls erhéht um den Mindestbetrag fur den
Geschwisterbonus.

Das reformierte Kindergeld verfolgt eine andere Zielsetzung,
namlich einen Mindestbetrag fir Bezieher/innen hoher Ein-
kommen, wahrend die Bezieher/innen geringer Einkommen
einen ,Zuschlag” erhalten.

Diese unterschiedliche Zielsetzung hat sowohl Auswirkungen
auf die Bestimmung des zu Grunde legenden Einkommensbe-
griffs wie auch die Gestaltung des Antragsverfahrens.



Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz (BEEG):

Das Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz berucksich-
tigt entsprechend seiner Zielsetzung ausschlieBlich die in
§2 Abs. 1 Nr. 1 bis 4 Einkommensteuergesetz (EStG) genann-
ten EinkUnfte aus Erwerbstatigkeit, soweit sie im Inland ver-
steuert werden. Somit werden nicht alle EinkUnfte, die nach
den steuerrechtlichen Regelungen der Besteuerung unter-
liegen, wie Kapitaleinklinfte, Einkinfte aus Vermietung und
Verpachtung und sonstige Einklnfte, erfasst.

Daruber hinaus flieBen im Ausland erzielte Erwerbseinkom-
men nicht in die Einkommensberechnung ein mit der Folge,
dass der Elterngeldanspruch entsprechend gemindert oder
nur in Héhe des Mindestbetrags gezahlt wird. Ausgenom-
men hiervon sind Einktinfte, die in einem anderen EU- oder
EWR-Mitgliedstaat oder der Schweiz erzielt worden sind. Sie
sind inlandischen Einklnften gleichgestellt.

Fur die Ermittlung und Berechnung der zu berlcksichtigenden
Erwerbseinklnfte gelten folgende MaBgaben:

Einklnfte aus nichtselbststéandiger Arbeit:

Als Einkommen ist der Uberschuss der Einnahmen in Geld
oder Geldeswert zu beriicksichtigen. Dieser Betrag wird um
die auf dieses Einkommen entfallenden Steuern (Lohnsteuer/
Einkommensteuer; Kirchensteuer, Solidaritatszuschlag), die
Pflichtbeitrédge der Arbeitnehmerin oder des Arbeitnehmers
zur Sozialversicherung in Héhe des gesetzlichen Anteils (Kran-
kenversicherung/Pflegeversicherung/Rentenversicherung)
einschlieBlich der Beitrage zur Arbeitsforderung und einem
Zwolftel des Werbungskostenpauschbetrags nach § 9a Abs. 1
Satz 1 Nr. 1 Buchstabe a) EStG gemindert. Nicht berticksichtigt
werden hingegen durch die Bezugnahme auf § 2 Abs. 1 Nr. 1
— 4EStG die steuerfreien Einnahmen nach §§3und 3bEStG
sowie die im Lohnsteuerabzugsverfahren als sonstige Beziige
(wie z.B. Weihnachtsgeld, Urlaubsgeld, einmalige Pramien
und Tantiemen usw.) behandelten Einnahmen. Besonderheit:
Das zu berlcksichtigende Einkommen wird um die pauschal
versteuerten Einkommen nach den 8§40 bis 40bEStG er-
hoht. Hiermit werden besonders die pauschal versteuerten
Einkommen aus sog. geringflgiger Beschaftigung anerkannt.
Abzugsbetrage fallen fur diese Einknfte nicht an, auch dann
nicht, wenn der Arbeitgeber die Pauschalversteuerung auf die
Arbeitnehmerin oder den Arbeitnehmer riickibertragen hat.

Grundlage der Einkommensermittlung sind die entspre-
chenden monatlichen Lohn- und Gehaltsmitteilungen des
Arbeitgebers.

Einklnfte aus Land- und Forstwirtschaft,

Einklnfte aus Gewerbebetrieb und

EinkUnfte aus selbststandiger Arbeit:

Als zu beriicksichtigendes Einkommen gilt der Gewinn —ent-
sprechend den steuerrechtlichen Regelungen —, vermindert
um die hierauf entfallenden Steuern und gegebenenfalls
der auf dieses Erwerbseinkommen entfallenden Pflicht-
beitrage zur Sozialversicherung einschlieBlich der Beitrage
zur Arbeitsforderung. Zu den Pflichtbeitrdgen zur Sozial-
versicherung gehdren auch Beitrage zu berufsstandischen
Versorgungswerken.

Fur diese Einkunftsarten sieht das Bundeselterngeld- und
Elternzeitgesetz folgende Berechnungsmethoden vor:

1. Alternative - §2 Abs. 8 BEEG -:

MaBgeblich ist der Gewinn, wie er sich aus einer mindestens
den Anforderungen des §4 Abs. 3EStG entsprechenden Be-
rechnung (Einnahme-Uberschuss-Rechnung) fiir den maB-
geblichen Bemessungszeitraum (Zwolf-Monats-Zeitraum vor
der Geburt) ergibt. Der abzuziehende Anteil fur Steuern ist
dem Steuervorauszahlungsbescheid zu entnehmen.

2. Alternative - §2 Abs. 9BEEG -:
Ist die den vorstehenden Einklnften zugrunde liegende Er-
werbstatigkeit sowohl

® indem fur die Einkommensermittlung maBgebenden Zeit-
raum vor der Geburt des Kindes (Zwolf-Monats-Zeitraum)
als auch

® indem letzten steuerlich abgeschlossenen Veranlagungs-
zeitjahr (= Kalenderjahr vor der Geburt des Kindes) durch-
gangig ausgelbt worden,

gilt als Einkommen der durchschnittlich monatliche erzielte
Gewinn, wie er sich aus dem Steuerbescheid fir den Veran-
lagungszeitraum ergibt.

Welche der alternativen Berechnungsmethoden zur Anwen-
dung kommt, ist von Amts wegen durch die Elterngeldstelle
zu prufen und festzulegen.

Zum Projekt ,,einkommensabhédngiges Kindergeld”

® Bei Uberschreitung einer bestimmten Einkommens-
grenze besteht nur Anspruch auf Kindergeld in Héhe
des Mindestbetrages.

® Bei Unterschreitung der festgelegten Einkommensgrenze
wird das Kindergeld gestaffelt um einen ,Zuschlag” erhéht.



Da in das reformierte Kindergeld sowohl das derzeitige Kin-
dergeld wie auch der steuerliche Kinderfreibetrag einflieBen
soll — die steuerlichen Freibetragsregelungen fur Kinder mass-
ten gestrichen werden —, erscheint es sachgerecht und unter
administrativen Gesichtspunkten notwendig, auf einen steu-
erlichen Einkommensbegriff, der zudem durch den Steuerbe-
scheid nachgewiesen werden kann, zurickzugreifen. Hierzu
bieten sich folgende Alternativen an:

Alternative 1:

.MaBgeblich ist die Summe der positiven Einkinfte im Sinne
des §2 Abs. 1 und 2 Einkommensteuergesetz (EStG) der be-
rechtigten Person beziehungsweise der berechtigten Perso-
nen. Ein Ausgleich mit Verlusten aus anderen Einkunftsar-
ten und mit Verlusten des Ehegatten ist nicht zuldssig. Diese
Summe wird um die Kapitalertrage, die nach § 32d Abs. 1 EStG
versteuert werden, erhoht. Soweit Lohnersatzleistungen
iSd§32b Abs. 1EStG bezogen werden, sind sie bei der Er-
mittlung des maBgeblichen Einkommens zu berdcksichtigen.”

Abzugsbetrage:
® Einkommensteuer, Kirchensteuer, Solidaritatszuschlag;

@ steuerlich anerkannte Vorsorgeaufwendungen
(§ TOEStG), zumindest in Hohe der Vorsorgepauschale
gem. § 10cEStG;

@ Unterhaltsleistungen an andere Kinder, die bei der Fest-
setzung des Anspruchs nicht bertcksichtigt worden
sind (z.B. Kinder, fur die andere Personen berechtigt
sind) in Héhe des durch Unterhaltstitel oder durch Ver-
einbarung festgelegten Betrags;

@ Unterhaltsleistungen an sonstige Personen (§ 10 Abs. 1
Nr. 1 und §33a Abs. 1 EStG) und

® Behindertenpauschbetrag gem. 33a Abs. 1 bis 3EStG fur
ein kindergeldberechtigtes Kind oder wegen der Behin-
derung der berechtigten Person;

® ggf. Entlastungsbetrag fur Alleinerziehende gem.
§ 24bEStG.

Alternative 2:

.MaBgeblich ist die Summe des zu versteuernden Einkom-
mens iSd § 2 Abs. 5 EStG der berechtigten Person beziehungs-
weise der berechtigten Personen. Diese Summe wird um die
Kapitalertrage, die nach §32d Abs. 1 EStG versteuert werden,
erhoht. Soweit Lohnersatzleistungen iSd § 32b Abs. 1 EStG be-
zogen werden, sind sie bei der Ermittlung des maBgeblichen
Einkommens zu bertcksichtigen.”

Abzugsbetrage:
@ Einkommensteuer, Kirchensteuer, Solidaritatszuschlag

@ steuerlich anerkannte Vorsorgeaufwendungen
(§ TOEStG), zumindest in Hohe der Vorsorgepauschale
gem. § 10cEStG

® Unterhaltsleistungen an andere Kinder
- siehe Alternative 1 -

@ Unterhaltsleistungen an sonstige Personen
- siehe Alternative 1 -

@ ggf. Behindertenpauschbetrag — siehe Alternative 1 —

® ggf. Entlastungsbetrag fur Alleinerziehende
gem. § 24bEStG - siehe Alternative 1 —

Alternative 3:

Fur EinkUnfte, die keiner staatlichen Besteuerung unterlagen/
unterliegen oder die ausschlieBlich nach auslandischem Steu-
errecht ohne Steuerfestsetzung zu besteuern waren/sind, ist
bei Einkiinften aus nichtselbststandiger Arbeit von dem letz-
ten monatlichen Bruttoeinkommen — oder einem ausdrucklich
zu benennenden Monat, z. B. dem Dezember im Kalenderjahr
vor dem Leistungszeitraum — auszugehen.

Abzugsbetrage:
@ Lohn- und Kirchensteuern oder steuerahnliche Abgaben
@ steuerlich anerkannte Vorsorgeaufwendungen

(§ TOEStG), zumindest in Hohe der Vorsorgepauschale

gem. § 10cEStG

® Arbeitnehmerpauschbetrag nach §9aAbs. 1 Nr. 1 Buch-
stabe a) EStG

® Unterhaltsleistungen an andere Kinder
- siehe Alternative 1 -

@ die Unterhaltsleistungen an sonstige Personen
- siehe Alternative 1 -

@ Behindertenpauschbetrag — siehe Alternative 1 —

Far Einktnfte, die ausschlieBlich nach auslandischem Steu-
errecht mit abschlieBender Steuerfestsetzung versteu-
ert wurden/werden, gelten die vorstehenden Regelungen
entsprechend.



Bewertung:

Bei Alternative 1 werden Kapitaleinktnfte nur bericksichtigt,
soweit sie im maBgeblichen Steuerbescheid als Einktinfte aus-
gewiesen sind. Die Kapitalertrage, die nach §43 Abs. 5EStG
(Kapitalertragsteuer) versteuert werden, werden nicht erfasst.
Die Ermittlung und Feststellung dieser Einkiinfte ist mit einem
unverhaltnismaBigen Aufwand verbunden. Dies gilt nicht fir
Kapitalertrége, die nach § 32d Abs. 1 EStG versteuert werden.
Die hierfur erforderlichen Angaben sind dem Steuerbescheid
zu entnehmen.

Unberucksichtigt bleiben hierbei steuerfreie Einnahmen und
pauschal versteuertes Einkommen. Im Lohnsteuerabzugsver-
fahren als sonstige Bezlige behandelte Einnahmen werden
hingegen berlcksichtigt.

Zu bertcksichtigen sind auch Leistungen iSd § 32b Abs. 1 EStG,
die anstelle von Erwerbseinkommen bezogen werden. Bei
diesen Lohnersatzleistungen handelt es sich um steuerfreie
Einnahmen, die ohne eine ausdrickliche Regelung bei dem
mafBgeblichen Einkommen unbertcksichtigt blieben. Sie min-
dern zwar grundsatzlich das bisher erzielte Einkommen, kén-
nen gleichwohl nicht unbericksichtigt bleiben, da sie zumin-
dest das bisherige Erwerbseinkommen teilweise ersetzen, z.B.
beim Bezug von Elterngeld um bis zu 1.800 Euro monatlich.

Im Ubrigen lasst diese Regelung einen Gestaltungsspielraum
dahingehend zu, welche Einnahmen bertcksichtigt oder nicht
bericksichtigt werden.

Bei der Alternative 2 ist zu beachten, dass sowoh! der Aus-
gleich mit Verlusten verschiedener Einkunftsarten, wie auch
bei der Zusammenveranlagung mit Verlusten des Ehegatten,
bericksichtigt wird, d. h. diese Verluste reduzieren das zu ver-
steuernde Einkommen. Nicht erfasst sind auch hier

® steuerfreie Einnahmen,
® pauschal versteuertes Einkommen sowie
® Einklnfte, die nach §43 Abs. 5EStG versteuert werden.

Zudem sind die im Lohnsteuerabzugsverfahren als sonstige
Bezlige behandelte Einnahmen bertcksichtigt.

Auch hier gilt, dass Leistungen iSd § 32b Abs. 1 EStG bei der
Ermittlung des maBgeblichen Einkommens zu bericksichti-
gen sind.

Die nach §32d Abs. 1 EStG versteuerten Kapitalertrage sind
teilweise bereits in der Summe des zu versteuernden Einkom-
mens enthalten, teilweise werden sie gesondert ausgewiesen.

Sie sind aber in jedem Fall dem Veranlagungsbescheid zu ent-
nehmen und sollten in die Festsetzung des zu versteuernden
Einkommens einflieBen.

Der Ruckgriff auf die Summe des zu ,versteuernden Ein-
kommens” engt den Gestaltungsspielraum hinsichtlich der
BerUcksichtigung beziehungsweise Nichtbericksichtigung
bestimmter EinkUnfte erheblich ein; dies gilt besonders fiir
den Verlustausgleich.

Die Alternative 3 stellt eine notwendige Erganzung fur die
Félle dar, in denen

® kein der staatlichen Besteuerung unterliegendes Einkom-
men erzielt wurde/wird oder

® Einkommen, das ausschlieBlich nach auslandischem Steu-
errecht ohne Steuerfestsetzung zu besteuern war/ist.

Die generelle Nichtbertcksichtigung von im Ausland erzielten
Einktnften oder solchen, die keiner staatlichen Besteuerung
unterliegen, dirfte innerhalb der EU/EWR oder der Schweiz im
Hinblick auf EU-rechtliche Vorgaben oder auch bei der Bertick-
sichtigung internationaler Abkommen problematisch werden.
Dies kénnte mit einer Regelung im Sinne der Alternative 3
aufgefangen werden. Zu beachten ist zudem das EU-Verord-
nungsrecht, und zwar die Verordnungen VO 883/2004 vom 29.
April 2004 und die VO 987/2009 vom 16. September 2009.

Unterschiede zwischen Modell Alternative 1 und
Alternative 2:

Alternative 1:

Dieses Modell kntipft an die Summe der positiven Einkinfte
im steuerrechtlichen Sinne an, ohne einen Ausgleich mit
Verlusten aus anderen Einkunftsarten und mit Verlusten des
Ehegatten zuzulassen. Durch Verluste in einer Einkunftsart
(horizontaler Verlustausgleich) kann diese allenfalls auf null
reduziert werden.

Beispiel:

Betriebseinnahmen aus selbststandiger Arbeit = 20.000 Euro
Betriebsausgaben aus selbststandiger Arbeit = 25.000 Euro
Gewinn = negativ -5.000 Euro

Als Ergebnis fur die Alternative 1 sind somit keine Einkinfte
aus selbststandiger Arbeit anzusetzen.

Steuerlich werden die negativen Einklnfte als Verlust fur das
nachste Jahr vorgetragen oder mit anderen Einkunftsarten
und gegebenenfalls Einkiinften des Ehegatten aufgerechnet.



Dieser vertikale Verlustausgleich oder Verlustvortrag erfolgt
bei der Alternative 1 nicht.

Alternative 2:

Dieses Modell legt den Begriff des , zu versteuernden Einkom-
mens” iSd §2 Abs.5EStG zugrunde, d.h. nach der Summe
der Einklnfte wird zunachst der

® Gesamtbetrag der Einkunfte (alle Einkiinfte nach Ab-
zug des Altersentlastungsbetrags flr Personen Uber 64
Jahre und des Entlastungsbetrages fur Alleinerziehende),
hiernach

® das Einkommen (Gesamtbetrag der EinklUnfte vermindert
um die Sonderausgaben und die auBergewohnlichen Be-
lastungen) und dann

® das zu versteuernde Einkommen (Einkommen vermindert
um die Kinderfreibetrage, Freibetrage fir Betreuung, Er-
ziehung und Ausbildung und Harteausgleich fur Neben-
einklinfte ohne Steuerabzug) ermittelt.

Bei der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens wer-
den Verluste in einzelnen Einkunftsarten und gegebenenfalls
mit Einklnften des Ehegatten (bei Zusammenveranlagung)
ausgeglichen.

Hatte in dem Beispiel zu Alternative 1 der Ehegatte ebenfalls
positive Einktinfte in Hohe von 15.000 Euro ware durch den
zulassigen Verlustausgleich lediglich fur beide Berechtigten
ein Einkommen von 10.000 Euro anzusetzen.

Bewertung:

Die Alternative 1 erscheint als die sachgerechteste Lésung. Sie
vermeidet, dass durch steuerliche Abschreibungsmdglichkeiten
oder die Berlicksichtigung von Verlusten in anderen Einkunfts-
arten oder mit Verlusten des Ehegatten das fir das ,einkom-
mensabhangige Kindergeld” zu bertcksichtigende Einkommen
reduziert wird, obwohl dies nicht der tatsachlich wirtschaftli-
chen Situation der/des Berechtigten entspricht. Soweit die Not-
wendigkeit besteht, aus sozialen oder familienpolitischen As-
pekten Vor- oder Nachteile auszugleichen, kann dies Uber die
Gestaltung der Abzugsbetrage, wie z.B. die Berlcksichtigung
von Unterhaltsleistungen oder den Entlastungsbetrag fir Al-
leinerziehende, erfolgen. Dies gilt grundsatzlich so nicht fir
die Alternative 2, da bei der Ermittlung des zu versteuernden
Einkommens Sonderausgaben und auBergewdhnliche Belas-
tungen sowie der Verlustausgleich bereits berticksichtigt sind.

Notwendige Sonderregelungen:

Trennung/Scheidung:
Dieser Situation kann durch die Méglichkeit der ,Anderung
wahrend des Leistungsjahres” Rechnung getragen werden.
Hier ware festzulegen, in welcher Weise der entsprechende
Nachweis zu fuhren ist.

Eingetragene Lebenspartnerschaft:

Fur die Partnerinnen beziehungsweise Partner einer einge-
tragenen Lebenspartnerschaft besteht Anspruch auf ein-
kommensabhangiges Kindergeld, soweit sie die personlichen
Anspruchsvoraussetzungen erfillen. Bei der Ausgestaltung
dieser Regelung kann man sich an der Regelung im Bundes-
elterngeld- und Elternzeitgesetz orientieren, die einfach zu
Uberprufen ist und sich in der Praxis bewahrt hat.

Steuerlich sind Partnerinnen beziehungsweise Partner einer
eingetragenen Lebenspartnerschaft allerdings nicht gleichge-
stellt, da es derzeit weder eine Zusammenveranlagung gibt,
noch sie vom Ehegattensplitting begunstigt werden. Wirden
bei den Abzugsbetrdgen die tatsachlich gezahlten Steuern
zugrunde gelegt, hatte dies einen hoheren Abzug bei den
Steuern und folglich ein gemindertes zu bericksichtigendes
Einkommen zur Folge als bei Eheleuten. Das gleiche gilt bei
Eltern, die in einer ehedhnlichen Gemeinschaft leben.

Um zu einer Gleichbehandlung und einem gerechten Ergebnis
fur alle Berechtigten zu gelangen, mussten in einer steuerli-
chen Vergleichsberechnung die Unterschiede ermittelt und
gegebenenfalls durch Zuschldge auf das Einkommen ausge-
glichen werden.

Alleinerziehende

Fur Alleinerziehende ware das zu bertcksichtigende Einkom-
men um den Entlastungsbetrag fir Alleinerziehende zu redu-
zieren. Durch die Berticksichtigung der tatsachlich gezahlten
Steuern werden sie gegenlber anderen Berechtigten nicht
schlechter gestellt, da sie durch den entsprechend hohen Ab-
zugsbetrag fur Steuern ihr zu bertcksichtigendes Einkommen
mindern. Auch fir diese Gruppe waren Vergleichsberechnun-
gen erforderlich, um gegebenenfalls zu starke Abweichungen
zu den Ubrigen Berechtigten ausgleichen zu kénnen.



Nachfolgend werden anhand der Elterngeldregelung die Vor-
und Nachteile, die sich aus dem Einkommensbegriff und den
vorzulegenden Nachweisen fir die Verwaltungspraxis erge-
ben, dargestellt. Nach einer Bewertung werden Vorschlage
flr eine Umsetzung des Projekts , einkommensabhangiges
Kindergeld” unterbreitet.

2.1 Erfahrungen in der Umsetzung der
Elterngeldregelung

Aus Sicht der Verwaltungspraxis ist die Festlegung des Bemes-
sungszeitraums fur die Ermittlung des durchschnittlichen Ein-
kommens vor der Geburt des Kindes mit der MaBgabe, dass
bestimmte Kalendermonate ersetzt werden, z.B. bei Bezug
von Mutterschaftsgeld, sachgerecht und unproblematisch.

Teilweise ungerecht wird von den Berechtigten die Nichtbe-
rucksichtigung steuerfreier Einnahmen angesehen, z.B. fir
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer im Schichtbetrieb oder
bei Sonn- und Feiertagsarbeit.

Systemgerecht ist zudem, dass Einkinfte, die nicht aus einer
Erwerbstatigkeit erzielt werden, unbertcksichtigt bleiben.

Verwaltungsaufwand:

® Fir die Ermittlung des monatlichen Einkommens muissen
eine Vielzahl von Einzelangaben erfasst werden (steuer-
pflichtiges Einkommen, Lohnsteuer, Kirchensteuer, So-
lidaritatszuschlag, gesetzlicher Anteil der Beitrage zur
Sozialversicherung und Arbeitsférderung (Krankenver-
sicherung, Pflegeversicherung, Rentenversicherung, Ar-
beitslosenversicherung) und gegebenenfalls pauschal ver-
steuerte Einkunfte.

® In der Regel sind mindestens 12 — haufig aber mehr
Lohn- und Gehaltsbescheinigungen bedingt durch Nach-
zahlungen und Ruckberechnungen — zu erfassen. Hinzu
kommt, dass es fur die Elterngeldstellen, trotz gewisser
Verbesserungen durch die Entgeltbescheinigungsrichtlinie
ab 1.1.2010, oft schwierig ist, den sehr unterschiedlich
abgefassten Lohn- und Gehaltsmitteilungen die fir die
Elterngeldberechnung relevanten Daten zu entnehmen.
Notwendige Ruckfragen fuhren zu Verzégerungen und
zusatzlichem Aufwand.

® Gegebenenfalls sind im Lohnsteuerabzugsverfahren als
sonstige Bezlige behandelte Einnahmen unberdicksichtigt
zu lassen und gesondert zu ermitteln.

® Obwohl die Arbeitgeber nach der Entgeltbescheinigungs-
richtlinie ab 1.1.2010 verpflichtet waren diese Zahlun-
gen einschlieBlich der hierauf entfallenden Abzugsbe-
trage (Steuern/Sozialversicherung) getrennt auszuweisen,
erfolgt dies in der Praxis in vielen Féllen nicht. Es sind
somit eigene Feststellungen durch die Elterngeldstellen
notwendig.

® Haufig erfolgen Nachzahlungen von Arbeitslohn, die
Auswirkungen auf die Héhe des durchschnittlichen Ein-
kommens haben. Diese mussen einschlieBlich der hierauf
entfallenden Abzugsbetrage den entsprechenden Mona-
ten innerhalb des Bemessungszeitraums und/oder dem
Bezugszeitraum zugeordnet und ermittelt werden.

® Bej Einkinften aus Land- und Forstwirtschaft, Gewerbe-
betrieb und selbststandiger Arbeit ist von Amts wegen
die maBgebliche Berechnungsmethode festzulegen.

® FEine Prifung der Einnahme-Uberschuss-Rechnung nach
steuerrechtlichen Vorgaben (§4 Abs.3 — 5EStG) muss
erfolgen.

® Soweit zum Zeitpunkt der Entscheidung keine abschlie-
Benden Nachweise vorliegen, z.B. Steuerbescheid des
Kalenderjahres vor der Geburt des Kindes oder Einkom-
men wahrend des Elterngeldbezugs, kann das Elterngeld
zunachst nur vorlaufig gezahlt werden kann. Eine ab-
schlieBende Festsetzung ist erst nach Vorlage der maB-
geblichen Nachweise moglich.

® Einkommensermittlung und -feststellung, soweit wah-
rend des Elterngeldbezugs Erwerbseinkommen, z.B. aus
zulassiger Teilzeittatigkeit, erzielt wird, ist notwendig.

® FuUr EinkUnfte aus Land- und Forstwirtschaft, Gewerbe-
betrieb oder selbststandiger Arbeit, die wahrend des EI-
terngeldbezugs erzielt werden, kann allenfalls auf einen
Steuervorauszahlungsbescheid bezlglich der Abzugsbe-
trage zurtckgegriffen werden.

® Soweit auf einen Steuerbescheid oder einen Steuervor-
auszahlungsbescheid zurtickgegriffen werden muss, sind
haufig Einklnfte des anderen Elternteils beziehungsweise
EinklUinfte, die im elterngeldrechtlichen Sinne kein Er-
werbseinkommen darstellen, wie z.B. Kapitaleinkinfte,
mit den darauf entfallenden Steuern herauszurechnen.



Fazit:

In Fallen, in denen das Elterngeld als ausfallendes Erwerbs-
einkommen gezahlt wird, ist eine entsprechende Einkom-
mensermittlung und -berechnung vorzunehmen. Nach der
Statistik Uber die Elterngeldbezlge im Jahr 2010 betrifft dies
rund 70 % der Elterngeldbezieher. Die Feststellung des zu
berlcksichtigenden Einkommens und die Bearbeitung der
Elterngeldantrage sind mit einem erheblichen Verwaltungs-
aufwand verbunden. Aus diesem Grund hat der Bundesrat
bereits zwei Gesetzesinitiativen zur Vereinfachung des Eltern-
geldvollzugs eingebracht.

Eine Verbesserung im Verwaltungsvollzug hat sich der Ge-
setzgeber durch das sog. ELENA-Verfahren, Uber das ab
1.1.2012 die notwendigen Einkommensdaten fur Einkinfte
aus nichtselbststandiger Arbeit bereitgestellt werden sollten,
versprochen. Zwischenzeitlich wurde das ELENA-Verfahren
aber aufgegeben.

Besonders die Ermittlung der Einkunfte aus Land- und Forst-
wirtschaft, Gewerbebetrieb und selbststandiger Arbeit gestal-
tet sich in der Praxis sehr aufwandig und ist mit einem ho-
hen Streitpotential belastet, da, entgegen der urspriinglichen
Absicht, in sehr vielen Fallen nicht auf einen Steuerbescheid
zurlickgegriffen werden kann.

Der Anspruch auf ,,einkommensabhéangiges Kindergeld” rich-
tet sich an einen erheblich groBeren Berechtigtenkreis und
beinhaltet einen wesentlich langeren Leistungszeitraum als
das Elterngeld. Aus diesem Grunde kénnen m.E. weder die
Einkommensregelungen noch die getroffenen Verwaltungs-
verfahren fir das ,Elterngeld plus” in toto Gbernommen
werden.

2.2 Antragsverfahren fiir ein einkommensabhéangiges
Kindergeld

Grundlage der Einkommensfeststellung ware fir die aufge-
zeigten Alternativen 1 und 2 der Einkommensteuerbescheid
entweder des Kalenderjahres vor dem Leistungsjahr — Leis-
tungsjahr 2011 = Kalenderjahr 2010 — oder das vorletzte
Kalenderjahr vor dem Leistungsjahr.

Die erste Variante hatte den Vorteil, dass die Einkommens-
feststellung relativ aktuell in Bezug auf den Leistungszeitraum
ist, der Nachteil durfte allerdings sein, dass zumindest in der
ersten Jahreshalfte des Leistungsjahres der Steuerbescheid
des vorherigen Kalenderjahres noch nicht vorliegt. In diesen
Fallen ist vorlaufig der Mindestbetrag zu leisten, allerdings

mit der Folge, dass eine weitere Feststellung notwendig wird,
sobald der maB3gebliche Steuerbescheid vorliegt.

Greift man auf das vorletzte Kalenderjahr vor dem Leistungs-
jahr zurlck, durfte in der Regel der entsprechende Steuerbe-
scheid vorliegen. Dies gilt zumindest fur die Uberwiegende
Zahl der Steuerpflichtigen, die Einkinfte aus nichtselbststan-
diger Arbeit versteuern. Liegt auch dieser Steuerbescheid
noch nicht vor, wird vorlaufig der Mindestbetrag gezahlt.

Die fur die Einkommensermittlung und -berechnung not-
wendigen Informationen sind dem jeweiligen Steuerbescheid
zu entnehmen. Lediglich Unterhaltsleistungen, die tituliert
sind bzw. auf Grund einer Vereinbarung erbracht werden,
mussen nachgewiesen werden. Sind Lohnersatzleistungen
iSd§32b Abs. 1 EStG bereits in dem maBgeblichen Veranla-
gungsjahr bezogen worden, sind sie ebenfalls dem Steuerbe-
scheid zu entnehmen. Der Rickgriff auf den Steuerbescheid
hat zudem den Vorteil, dass eine regelmaBige Uberpriifung
der Verhaltnisse moglich ist.

Im Fall der Alternative 3 sind die entsprechenden Informati-
onen der Lohn- und Gehaltsmitteilung des Arbeitgebers fir
den mafBgeblichen Monat sowie die zu bertcksichtigenden
Pauschbetrdge den entsprechenden gesetzlichen Regelun-
gen zu entnehmen. Unterhaltsleistungen missen gesondert
nachgewiesen werden.

Bei der verfahrensmaBigen Umsetzung der neuen Regelung
ware folgendes zu beachten:

Umstellung der Bestandsfalle:

® Wird nach Aufforderung der Mindestbetrag beantragt,
ist kein weiterer Einkommensnachweis erforderlich. Eine
Korrektur erfolgt nur auf ausdrticklichen Antrag der/des
Berechtigten.

® Wird nach Aufforderung ein den Mindestbetrag Uber-
steigendes , Elterngeld plus” beantragt, ist bis zu einem
bestimmten Stichtag der Steuerbescheid fur das maB-
gebliche Kalenderjahr (entweder letztes oder vorletztes
Kalenderjahr vor dem Leistungsjahr) oder im Falle der
Alternative 3 die entsprechende Lohn- und Gehaltsmit-
teilung des Arbeitgebers vorzulegen. Kénnen die Unter-
lagen bis zu diesem Termin nicht vorgelegt werden, wird
bis zur endgultigen Festsetzung das , einkommensabhan-
gige Kindergeld” in Hohe des Mindestbetrags gezahlt.

@ Macht die/der Berechtigte wahrend des Leistungsjahres
glaubhaft, dass das Einkommen in diesem Jahr voraus-
sichtlich so gering sein wird, dass es zu einem hoheren



Anspruch fahrt, so wird der den Mindestbetrag Uberstei-
gende Betrag unter dem Vorbehalt der Rickforderung
gezahlt. Werden im Leistungsjahr Lohnersatzleistungen
bezogen, ist der entsprechende Nachweis vorzulegen.
Die abschlieBende Festsetzung erfolgt, sobald die ent-
sprechenden Unterlagen vorliegen. Siehe hierzu auch den
Hinweis zur Anpassung des Anspruchs bei Anderungen.

Neuantréage:

Die bisherigen Antragsvordrucke sind durch die Még-
lichkeit der Beantragung des Mindestbetrags oder eines
.Zuschlags” zu erganzen. Wird der Mindestbetrag bean-
tragt, ist kein weiterer Einkommensnachweis erforderlich.
Eine Korrektur erfolgt ebenfalls nur auf ausdrucklichen
Antrag der/des Berechtigten.

Mit dem Antrag auf Kindergeld ist der maBgebliche Steu-
erbescheid gegebenenfalls der Nachweis Uber den ak-
tuellen Bezug von Lohnersatzleistungen oder im Falle
der Alternative 3 die entsprechende Lohn- und Gehalts-
mitteilung des Arbeitgebers vorzulegen. Kénnen diese
Unterlagen noch nicht vorgelegt werden, wird bis zur
endgultigen Festsetzung das ,einkommensabhangige
Kindergeld” in Hohe des Mindestbetrags geleistet. Zu kla-
ren ware, welche Nachweise vorzulegen sind, wenn kein
Steuerbescheid vorliegt, weil z.B. das Einkommen den
Grundfreibetrag nach § 32a EStG unterschreitet. In allen
Fallen einen sog. Nichtveranlagungsbescheid zu fordern,
ist mit einem nicht unerheblichen Aufwand verbunden.

Anderungen wihrend des Leistungsjahres:

Macht die/der Berechtigte wahrend des Leistungsjahres
glaubhaft, dass das Einkommen in diesem Jahr voraus-
sichtlich so gering sein wird, dass es zu einem héheren
Anspruch fahrt, so wird der den Mindestbetrag Uberstei-
gende Betrag unter dem Vorbehalt der Rickforderung
gezahlt, und zwar ab dem auf den Kalendermonat der
Anderung der Verhaltnisse folgenden Monat. Werden
Lohnersatzleistungen bezogen, sind die erforderlichen
Nachweise vorzulegen. Die abschlieBende Festsetzung
erfolgt, sobald die entsprechenden Unterlagen vorliegen.

Variante:

Grundsétzlich wird die Anderung erst ab dem auf den
Anderungsantrag folgenden Leistungsjahr wirksam. Liegt
jedoch eine wesentliche Anderung vor, greift die vorste-
hende Regelung. Eine , wesentliche” Anderung kénnte
Uber einen bestimmten Sachverhalt (z.B. Bezug von

Lohnersatzleistungen wie Arbeitslosengeld I, Arbeitslo-
sengeld II, Elterngeld, Sozialgeld) oder die Hohe des zu
verandernden Anspruchs definiert werden.

Hinweis: Der Gesetzgeber hat bei der Ausgestaltung von
Leistungsregelungen einen weiten Gestaltungsspielraum.
Dieser wird allenfalls durch die Verletzung verfassungs-
rechtlich garantierter Rechte, wie z. B. des Gleichheits-
satzes d. Art. 3 Abs. 1 GG oder Art. 6 Abs. 1 GG, einge-
schrankt. Gleichwohl gebieten diese Regelungen dem
Gesetzgeber nicht, Differenzierungen in der Ausgestal-
tung der Leistungsbestimmungen vorzunehmen.

Einkommenserhéhungen wahrend des Leistungsjahres
sind unverzuglich anzuzeigen. Auch fir diese Falle musste
dann gelten, dass unwesentliche Anderungen erst mit
dem folgenden Leistungsjahr wirksam werden. Gegebe-
nenfalls wird das ,einkommensabhangiges Kindergeld”
vorldufig in Hohe des Mindestbetrags gezahlt. Die ab-
schlieBende Festsetzung erfolgt, sobald die entsprechen-
den Unterlagen vorliegen.

Andere Verdanderungen wahrend des Leistungsjahres,
z.B. Wegfall der Anspruchsgrundlage oder Bezug von
Lohnersatzleistungen, werden ab dem auf den Kalender-
monat der Anderung der Verhéltnisse folgenden Monat
berlcksichtigt.






ISBN 978-3-86498-033-6



